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ROLF NORSTRAND

Analyser af offentlig produktivitet

1. Baggrund
Begrebet produktivitet indtager i dag en
central plads i debatten om ledelse, sty-
ring og ressourceforbrug i den offentlige
sektor. Sdledes vakte en rapport om
»Produktivitet og effektivitet i den of-
fentlige sektor« fra en arbejdsgruppe i
Dansk Management Center’s regi en be-
tydelig offentlig opsigt i efterdret 1981.
Nogenlunde samtidig med dette tema-
hafte af @konomi og Politik vil der fra
Amtskommunernes og Kommunernes
Forskningsinstitut blive udsendt en bog
om offentlig produktion, som ogsa vil
bringe produktivitetsbegrebet i focus.
Det traditionelle arbejdsfelt for admi-
nistratorerne i den offentlige sektors eko-
nomiske forvaltninger har varet kontrol
og analyser af regnskaber og budgetter,
hvilket har samlet interessen om sekto-
rens input i form af produktionsfakto-
rer. Det er dog ingen ny tanke at dreje
interessen mod sektorens output i form
af de ydelser, der stilles til radighed for
borgerne. I USA regnes Taft Commis-
sion on Economy and Efficiency fra
1912 for det ferste fremsted 1 denne
retning, men siden har tanken indglet
i mange »planlegningsfilosofier«. |
1950’erne var modeordet Performance-
budgetting, i 1960’erne hed det Program-

Forskningsleder, lic. polit.,
Amiskommunernes og Kom-
munernes Forskningsinstitut.

budgetting, medens begrebet produktivi-
tet blev bzreren af denne idé i 1970'-
ernes USA. Som sad mange andre ameri-
kanske stremninger dukker altsd ogsa
denne op med nogen forsinkelse i Dan-
mark.

Den debat om maling og pavirkning af
den offentlige sektors produktivitet, der
finder sted blandt administratorer og
ekonomer, giver imidlertid let anledning
til de helt store felelsesudbrud i medierne
samt blandt politikere og ledere af de of-
fentligt ansattes organisationer. Et ud-
sagn om, at den offentlige sektors pro-
duktivitet er stagnerende, bliver her let
udlagt som et udsagn om, at de offent-
ligt ansatte er dovne. En pastand som
naturligvis straks tiltrakker sensations-
pressens »blodhunde«, og som ma frem-
kalde kraftige forsvarsreaktioner fra de
offentligt ansatte. Et udsagn om, at
den offentlige sektors produktivitet vok-
ser mindre end den private sektors, kan
blive udlagt som bevis pa, at privat fore-
tagsomhed er mere effektiv end offentlig
produktion, hvilket nappe kan undga at
provokere politikere af venstreorienteret
observans.

En vasentlig 4rsag til den ophedede
offentlige debat er den sammenblanding
af begreberne produktivitet og effektivi-
tet, der finder sted i daglig tale, og som
fagfolk ogsa ofte gor sig skyldig i. Vi vil
derfor her gore en del ud af at afklare
disse begreber og at stille produktivitets-
analyser i forhold til andre analysefor-
mer, der kan anvendes til fremme af
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ekonomisk hensigtsmaessighed i den of-
fentlige produktion. Herved far man et
vasentligt klarere billede af de mulighe-
der, der ligger 1 produktivitetsanalyserne,
ligesom analyseformens praktiske og for-
tolkningsmaessige problemer bedre kan
belyses.

2. Den offentlige
produktions delprocesser

Den fundamentale milsatning i ekono-
misk velfardsteori kan udtrykkes som et

RESSOURCER

krav om, at man far sterst mulig nytte af
samfundets knappe ressourcer. Ethvert
ledelsesvaerkiaejs og enhver planlagnings-
metodes samfundsekonomiske hensigts-
massighed kan derfor i princippet afge-
res ud fra graden, hvormed de opfylder
denne generelle malsatning. [ praksis
kommer man imidlertid ikke langt med
en sa generel indfaldsvinkel, hvorfor der
kan skabes megen overskuelighed ved at
opdele den proces, der omdanner sam-
fundets ressourcer til nytte, i en rakke
delprocesser. Dette er gjort i figur 1.

PRODUKTIONSFAKTORER

| PRASTATIONER I

I ErTEIRVER I

l NYTTE I

Figur 1. Delprocesser ved nytiemaksimering af samfundets ressourceanvendelse,
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Umiddelbart er figuren kun en samling
slagord, men de enkelte delprocesser kan
meget vel afgraenses ved hjalp af nogle
generelle definitioner. Her vil vi i stedet
give figuren indhold ved at se den 1 rela-
tion til et konkret eksempel: En kommu-
nes folkeskoler. Folkeskoleomradet inde-
holder eksempler pa alle de problemstil-
linger, vi skal tage op i det folgende, og
produktionsforholdene er sd velkendte,
at vi kan koncentrere interessen om de
principielle problemer.

Den forste delproces i figur 1 omfatter
den proces, der omformer samfundets
ressourcer til en tilgang af produktions-
Jaktorer i form af skolelarere, bygnin-
ger, beger mv., som indszattes i kommu-
nens folkeskoler. Kommunen kan pavir-
ke omfanget af produktionsfaktorindsat-
sen ved sterrelsen af folkeskolens budget
og kvaliteten af produktionsfaktorerne
ved valg af larere, bygninger, materialer
mv. Derimod er kommunens muligheder
sma for at pavirke de priser og den kva-
litet, hvortil de kan kebe produktions-
faktorerne. Pris- og lenniveau samt al-
mindelige arbejdsbetingelser er jo fast-
lagt i et samspil mellem markedskrafter
og pavirkninger fra den samlede offent-
lige sektor. Skoleleerernes kvalitet er pa-
virket bade af tidens almindelige arbejds-
moral og af den hast hvormed nye pada-
gogiske erfaringer og ny teknisk viden
inddrages i laereruddannelsen.

Den proces, hvorunder de indsatte
produktionsfaktorer skaber nogle pree-
stationer, er i langt hejere grad under
den offentlige sektors egen indflydelse.
Undervisningsministeriet  satter nogle
krav til emner, timetal og maksimalt
elevtal, og inden for disse rammer har
kommunen betydelig valgfrihed. De prea-
stationer, der frembringes af folkeskole-
scktoren, kan f.eks. opgeres som antal
underviste timer 1 forskellige fag, idet

der kan tages hensyn til, om undervisnin-
gen overvaeres af mange eller fa clever.
Derimod er prastationernes kvalitet ho-
vedsagelig bestemt af larernes kvalitet,
hvorfor den kun 1 ringe grad lader sig
pavirke ved @ndringer i arbejdstilrette-
lzggelsen. Tiltag, der eger trivslen
blandt laererne, eller eget efteruddannel-
se kan dog nok pavirke kvaliteten i posi-
tiv retning.

Det tredje trin i figur 1 gar fra preesta-
tioner til effekter. Pa folkeskoleomradet
bestar effekterne dels af den traditionelle
indlaring af skrive-, regne- og lesefaer-
digheder samt af naturhistoriske, histori-
ske og kulturelle forhold og dels af ele-
vernes ogede evner til selvstzndighed,
kreativitet og samarbejde. Hvorvidt e'.-
verne far stor eller lille effekt af en given
prastation, vil i hej grad afhange af de-
res evner til at modtage og bearbejde
skolens pavirkninger. Disse evner er i det
vasentlige bestemt af pavirkninger i
hjemmet, hvorfor effekterne i hej grad
bliver afhangige af samfundets aktuelle
ekonomiske og sociale situation.

Figurens afsluttende delproces, der til
tider kaldes evalueringen, bringer os fra
effekter til nytte af folkeskolens ydelser.
Dette kan f.eks. ses ud fra elevernes op-
fattelse af deres nytte af skoletidens op-
levelser og af deres foregede fardighe-
der. Man kan ogsd se pa andre befolk-
ningsgruppers nytte, herunder foraldre-
nes glade over barnets udvikling og
fremtidige arbejdsgiveres fordel af velud-
dannet arbejdskraft. Endelig kan nytte-
vurderingen vare de politiske beslut-
ningstageres opfattelse af effekternes
enskvardighed.

Betragtes disse delprocesser under ét er
der tale om nogle tydelige sammenhan-
ge, sdledes giver oget forbrug af produk-
tionsfaktorer normalt et storre trak pa
samfundets ressourcer, ligesom eogede
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prastationer normalt betyder egede ef-
fekter og oget nytte. Disse sammenhan-
ge er dog ikke entydige. Et oget forbrug
af produktionsfaktorer kan tilrettelagges
saledes, at det alene trazkker pa ressour-
cer, der ikke er knappe. 1 en situation
med stor generel arbejdsleshed kan der
argumenteres for, at eget indsats af
f.eks. skolelerere ikke belaster samfun-
dets ressourcer i samme grad som ved
fuld beskaftigelse. Omvendt kan egede
praestationer ligge pd de omrdder, hvor
der ikke fremkommer yderligere nytte.
Et oeget antal undervisningstimer for det
enkelte barn kan maske ikke give de
samme positive effekter som de alterna-
tive fritidsaktiviteter. @gede evner til at
gange store tal i hovedet vil maske blive
betragtet som irrelevante fazrdigheder.

Produktivitetsanalysernes grundide er
at sammenligne alternative metoder til at
tilrettelzegge indsatsen af produktions-
faktorer til produktionen af den offent-
lige sektors prastationer. Produktivitets-
begrebet vedrerer altsd den anden af de
processer, vi omtalte i forbindelse med
figur 1. En saddan focusering pa en enkelt
delproces indeholder naturligvis en fare
for, at nogle sammenhange mellem del-
processerne overses. Produktivitetsanaly-
serne er derfor ikke szrlig ambitiese,
men en sammenligning med de fordele
og problemer, der felger med mere am-
bitiese planlagningsmetoder, giver nok
det mest realistiske grundlag for at vur-
dere, om det er hensigtsmassigt pa den-
ne made bevidst at valge et lavt ambi-
tionsniveau.

3. Analyser med hejt
ambitionsniveau

Det mest ambitiese planlagningsproblem
er nok at udfinde et samlet planlagnings-
system, hvor udveksling af pad forhdnd
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fastlagte informationer og udferclse af
pd forhdnd fastlagie bercgninger altid
sikrer, at man kan bestemme den skono-
misk optimale situation. Over for dette
stdr, at man begranser sig til at sammen-
ligne konkrete alternativer og seger det
bedste blandt disse. Ulempen ved denne
fremgangsmade er, at selv om man har
fundet det bedste blandt de foreliggende
alternativer, kan man ikke vide, om der
findes andre alternativer, der er bedre.

Den ekonomiske teori om flerniveau-
planlagning kan give nogle fingerpeg om
hensigtsmassige principper for udform-
ningen af planlaegningssystemet. De re-
sultater, man har opnaet pa dette
omrade (f.eks. at prisstyring er enklere
og billigere end kvantitative regulerin-
ger), er af sa generel karakter, at de nok
kun kan anvendes i forbindelse med den
»design« af nye planlagningssystemer,
der finder sted med flere drs mellemrum.
I den lebende planlagning er man derfor
henvist til pA mere ad hoc praget vis at
afgere, om der i en konkret situation fin-
des mere tillokkende alternativer end de
allerede foreliggende.

De analyser af alternativer, der seger
en sammenfattende vurdering helt fra
forbruget af samfundets ressourcer til
nyttevurderingen, kaldes normalt cost-
benefit-analyser. Her viser det sig, at det
vanskeligste led i kaden er nyttevurde-
ringen. Man steder her pa nogle etiske
problemer med at afgranse, hvad der
skal forstads ved samfundets nytte. Er det
sdledes i vort skoleeksempel bernenes
nytte, nytten for borgerne i almindelig-
hed eller politikernes nytte? Og hvis flere
personers nytte skal indgd, hvorledes
sammenvejes da de individuelle nytter?
Hertil kommer vanskelighederne med i
praksis at male nytterne.

Her er det et af velfardsteoriens ho-
vedresultater, at man under nogle speci-



ficercde antagelser kan anvende de mar-
kedspriser, der findes for prastationerne
eller effekterne, som grundlag for en
sammenvejning af borgernes nytter. Pa
omrader, hvor der ikke findes markeds-
priser (hvilket jo er det normale for of-
fentlig produktion), kan man pid nogle
omrader finde borgernes »betalingsvillig-
hed« ved forskellige indirekte metoder,
men f.eks. skoleundervisningen kan
nappe nogensinde vurderes fuldt ud pa
denne made.

Disse metodemaessige forhold og det
praktiske forhold, at den offentlige sek-
tors produktion fastlagges af de politisk
valgte repracsentanter, ferer frem til, at
det kan vare hensigtsmassigt for den
administrative ledelse kun periodevis at
analysere nyttevurderingen. Den noget
mindre ambitiese analyseform, hvor al-
ternativernes ressourceforbrug settes
over for deres effekter, kaldes ofte cost-
effectiveness-analyser. P4 dansk bruges
ogsd betegnelsen effektivitetsanalyser,
idet effectiveness normalt oversattes til
effektivitet, mens produktivitet svarer til
det engelske efficiency.

Spergsmdlet, vi star tilbage med, er
herefter, hvorfor man i nogle situationer
foretrekker de mindre ambitiese pro-
duktivitetsanalyser frem for de mere am-
bitiose effektivitetsanalyser. Allerede i
andet afsnit har vi antvdet svaret herpa.
Ambitionernes pris er, at effektivitets-
analysens resultat bliver meget afhangigt
af den almindelige samfundsekonomi og
af den sociale udvikling. Dette betyder
naturligvis ikke, at den offentlige sektors
ledere kan se bort fra effektmadlinger og
effektivitetsanalyser, men sadanne vil
nok vare bedst egnede i forbindelse med
overvejelser om sterre @ndringer i den
forte politik. I den daglige administra-
tion er det mere rationelt at koncentrere
sig om analyser af de delprocesser, hvor

ledelsen har den storste indflydelse, dvs.
at koncentrere sig om produktivitetsana-
lyser.

Tabel 1. 32 amerikanske staters budger-
kontorers vurdering af foreliggende pro-
duktivitetsanalysers og effektivitetsanaly-
sers hensigismeessighed.

Produkti- Effeku-
vilets- vitets-

analyser analyser
Helt hensigtsmaessige 3 -
Hensigtsmassige 7 :
Nappe hensigtsmassige 7 11
Uhensigtsmassige 8 18
Ubesvaret 7 3

Kilde: The Urban Institute: »The Status of Produc-
tivity Measurement in State Government:
An Initial Examination« 1975.

[ 1975 blev der i USA gennemfert en
rundsperge til de amerikanske staters
budgetkontorer om deres vurdering af
hensigtsmassigheden af de foreliggende
produktivitets- og effektivitetsanalyser.
Spergsmalene gik bdde pd analyser i de
enkelte sektorer og pA en sammenfatten-
de vurdering. I tabel 1 er resultatet af
den sammenfattende vurdering gengivet,
men besvarelserne for de enkelte sektorer
viste nogenlunde det samme billede. Sa-
ledes som spergsmalet er formuleret, er
det svart at se, om den manglende til-
fredshed med effektivitetsanalyserne
skyldes, at man faler et stort behov for
et sddant analyseredskab, eller om den
skyldes den fer omtalte manglende tiltro
til analysernes anvendelighed i den dagli-
ge administration.

Forfatterens indtryk af de danske erfa-
ringer med anvendelse af cost-benefit-
analyser og effektivitetsanalyser er, at de
hovedsagelig er blevet anvendt ved store
investeringsprojekter og i1 mere gennem-
gribende analyser af den ferte politik,
hvor forskningsinstitutioner ofte har



foretaget eller deltaget i arbejdet. Det
cneste omrade, hvor sdkaldte cost-bene-
fit-analyser lange har indgdet i den lo-
bende administration, er vejinvesterin-
ger. Her har Vejdircktoratet udarbejdet
nogle normtal, der benyttes til at beskri-
ve nyttens afhangighed af effekterne
(tidsvaerdi, menneskelivsvaerdier mv.).
Det er imidlertid nappe sandsynligt, at
der er en fast sammenh@ng mellem ef-
fekter og nytte, hvorfor der snarere kan
siges at vacre tale om effektivitetsanaly-
ser, hvor normtallene benyttes som ag-
gregeringsvaegte.

4. Produktivitetsanalysernes
praktiske anvendelse

Medens vi indtil nu hovedsagelig har be-
skaeftiget os med den principielle af-
grensning af produktivitetsanalysen,
skal vi nu behandle analyseformens
praktiske problemer. Hovedproblemet
ved maling af produktivitet er, at det of-
fentliges produktionsprocesser kraver
indsats af mange forskellige produktions-
faktorer, og at resultatet oftest er mange
forskellige typer af prastationer. Da det
sjzldent er muligt empirisk at fastlegge
disse flerdimensionale produktionsfunk-
tioner, md man sege at danne sig et mere
sammenfattende overblik. Man star
derfor overfor et aggregeringsproblem.

De mest nzrliggende aggregeringsvag-
te for produktionsfaktorerne er deres
kebspris. Omkostningerne opgjort i kro-
ner og @rer vil normalt vare umiddelbart
tilgaengelig i regnskaber og budgetter.
Denne fremgangsmide er s indlysende,
at f.eks. Kommunernes Landsforening i
en omtale af produktivitetsanalyser tager
udgangspunkt i de budgetmaessige virk-
ninger og kalder dem budgetanalyser.
For en given styrelse i et givet 4r vil man

saledes kunne beregne de budgetmarssige
konsekvenser af alternative opgavelos-
ninger. Ofte onsker man imidlertid at
sammenligne med produktionsforholde-
ne 1 samme styrelse 1 flere ar eller 1 ensar-
tede styrelser i forskellige regioner.

Nar der skal foretages sammenlignin-
ger mellem forskellige ar og forskellige
regioner, bliver omkostningerne afhan-
gige af henholdsvis inflationen og de re-
gionale pris- og lenforskelle. Det er til ti-
der muligt at korrigere for disse forhold
ved at benytte prisindeks. De prisindeks,
der kan komme pé tale, er imidlertid af
sa tvivlsom karakter, at man ofte i prak-
sis anvender en enklere metode. Ideen er
her, at indsatsen af arbejdskraft normalt
er den vasentligste produktionsfaktor,
og at den er relativ let at aggregere i fy-
siske enheder. Som aggregeringsvagte
kan da enten antal arbejdstimer eller an-
tal fuldtidsmedarbejdere benyttes, hvor-
efter arbejdsproduktiviteten kan bereg-
nes.

Problemerne er endnu sterre for aggre-
geringen af prastationer, da der ikke
normalt findes nogle markedspriser for
den offentlige sektors prastationer. En
mulig fremgangsmade er da at betragte
prastationerne hver for sig og beregne
enhedsomkostningerne eller arbejdskraft-
forbruget pr. prasiation. Alternativt kan
man benytte et enkelt vigtigt prasta-
tionsmal som indikator for udviklingen i
de samlede praestationer, eller man kan
sege at sammenveje prastationsmalene
ved mere eller mindre arbitrzere metoder.

Der foretages her i landet meget fa re-
gistreringer af den offentlige sektors
prastationer, hvilket nok dels skyldes, at
interessen for sddanne registreringer er
forholdsvis ny i Danmark, og dels skyl-
des, at pa nogle omrader er det meget
vanskeligt at registrere. De prastationer,
der er lette at male, betegnes ofte kvanti-



tative, medens dem, der er vanskelige el-
ler umulige at male, betegnes kvalitative.
En af svaghederne ved produktivitetsana-
lyser bliver da, at man let kommer til at
overse den offentlige produktions kvali-
tative aspekter.

[ stedet for at diskutere produktivitets-
analysernes anvendelighed i generelle ter-
mer giver en omtale af nogle konkrete
eksempler maske det bedste indtryk af
produktivitetsanalysernes begransninger
og muligheder. Vi skal her omtale to ek-
sempler. Det forste fremgar af figur 2,
hvor udviklingen i arbejdsproduktivite-
ten i Danmarks Radio for perioden fra
1960 til 1979 males ved sendetiden pr.
ansat.

Af figuren fremgar, at dette mal for
arbejdsproduktiviteten er blevet mere
end halveret pa ca. 15 ar. Forklaringen
pa dette kunne vaere en faldende kvalitet
af produktionsfaktorerne. Dette er dog
nzppe sandsynligt, da arbejdsprodukti-
viteten har kunnet eges vasentligt i
andre sektorer, og da Danmarks Radio i

+

ret hej grad anvender ny teknik. Det er
nok mere sandsynligt at udsendelsernes
kvalitet er eget vasentligt i perioden,
og/eller at »produktionsprocessen« i
Danmarks Radio er blevet tilrettelagt
uhensigtsmaessigt.

Analysen peger altsd pa to mulige for-
klaringer af figurens udviklingsforleb;
oget kvalitet eller uhensigtsmaessig ar-
bejdstilretteleggelse. Det ledelsesmaessi-
ge problem, der herefter star tilbage, er
en vurdering af kvalitetsudviklingen.
Dette er dog ikke kun et spergsmal for
Danmarks Radios driftsledelse, men méi
ogsd inddrage politikernes og brugernes
vurdering af udsendelsernes kvalitet.
Hvis man nar frem til, at kvaliteten er
blevet mere end fordoblet i denne perio-
de, er det relevant at overveje, om kvali-
tetsforegelsen har vaeret omkostningerne
vaerd. Hvis kvaliteten ikke anses for at
vare steget i den grad, ma man overveje
skridt til at bedre arbejdstilrettelggelsen
i Danmarks Radio.

I tabel 2 er der foretaget en sammen-
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Figur 2. Sendetiden i timer pr. ansat i Danmarks Radio 1960-1979,

Kilder: »Dansk kulturstatistik 1960-77«, Statistiske Efterretninger og Danmarks Radios Arbog 1980.

Anm:

1960-76 er finansdr, 1977-tallet for sendetiden er et 9-maneders tal, der er foroget med 4/3.



Tabel 2. Antal besatte pladser og antal ledige pr. fuldtidsbeskeeftiget ved arbejdsfor-
midlingskontorerne og antal besatte pladser pr. 100 nyanmeldte ledige pladser i de

enkelre amter 1980.

Antal besatie

Anital besatte Antal ledige

pladser pr. pladser pr. 100 pr. fuld-
fuldtids- nyanmeldie udsbeskacl-

beskaltiget ledige pladser tigel
Kebenhavn mv. B6.0 79.7 101,5
Frederiksborg amit 51,8 72,2 96,0
Roskilde amt 61,6 90,1 86,6
Vestsjacllands amt 61,3 R4.8 116,3
Storstrams amt 60,1 90,9 £8.9
Bornholms amt 92,2 96,1 64,7
Fyns amt 75.6 954 130,1
Sanderjyllands amt 86,1 9.0 87,8
Ribe amt 92.6 93,4 1438
Vejle amt 58,9 85,5 105,8
Ringkebing amt 75.5 91,9 96,1
Arhus amt 88,1 96,2 119,7
Viborg amt 61,1 92,3 81,4
Nordjyllands amt B1.1 94,5 1448
Hele landet 78,9 88,3 108,8

Kilde: Statistiske Efterretninger A nr. 9 1981, oplysninger fra Arbejdsdirektoratet og Nyt fra Danmarks

Staustik 9. september 1981.

Anm: Antal fulduidsbeskaltigede er beregnet som et gennemsnit af antal fastansatte pr. 1. januar 1980 og
1. januar 1981. Deltidsansatte indgir med vagten en halv.

ligning af arbejdsproduktiviteten i de
forskellige arbejdsformidlingskontorer i
1980. Der benyttes 1 tabellen tre indika-
torer for hvert kontor. Da der ikke fore-
lages nogen aggregering, giver tabellen
kun mulighed for at udpege de kontorer,
der ligger over gennemsnittet for alle tre
indikatorer, som hej-produktive, og de
kontorer, der ligger under gennemsnittet
for alle tre indikatorer, som lav-produk-
tive. Svagheden ved en sadan fremgangs-
made er, at med et stort antal indikato-
rer bliver resultaterne let uklare.

Tabel 2 viser at kontorerne i Ribe, Ar-
hus og Nordjyllands amter er hej-pro-
duktive, medens de er lav-produktive i
Frederiksborg og Vejle amter. Da der
nzppe er den store forskel pad arbejds-
kraftens ydeevne i de forskellige regio-
ner, ma forskellene henferes enten til
forskelle i kvalitetsniveauet eller til uhen-
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sigtsmassig arbejdstilrettelaggelse. Ta-
bellens resultat legitimerer saledes ikke i
sig selv afskedigelser pad kontorerne i
Frederiksborg og Vejle amter, men det
gor det padkravet, at de pagaldende kon-
torers ledere eller Arbejdsdirektoratet
nzrmere underseger arsagerne til de be-
tydelige forskelle i produktivitet.

5. Konklusioner

Produktivitetsanalyser kan ikke give os
noget svar pa spergsmalet om, hvor stor
den offentlige sektor ber vare, og det er
tvivisomt, om de kan anvendes ved for-
udsigelser af den fremtidige vakst i den
offentlige sektor. Ved et givet offentlig
udgiftsniveau er det imidlertid klart, at
en forudsatning for egede prastationer
fra den offentlige sektor til borgerne er
en oget produktivitet. Produktivitetsana-



lyserne bliver dermed ct nyttigt varktej,
der kan benyttes ved lokaliseringen af
problemer og nye muligheder.

Der er imidlertid vaesentlig forskel pa
at lokalisere ct problem og at lese det.
Sdledes slar Kommunernes Landsfor-
ening fast 1 deres omtale af budgetanaly-
ser (side 21), at de organisatoriske prob-
lemer er lige s& store eller sterre end de
metodiske problemer. Det er nok muligt,
at sclve registreringen af en styrelses
prastationer kan eoge produktiviteten,
men det er nappe altid tilstrakkeligt.

En hensigtsmassig arbejdstilrettelag-
gelse kan maske genoprettes med nye
love eller nye interne arbejdsregler. Yder-
ligere kan arbejdsproduktiviteten frem-
mes ved at belenne medarbejdere med
hej produktivitet. En svaghed ved sadan-
ne belenninger er imidlertid, at de kan
give anledning til, at de offentligt ansatte
koncentrerer sig om de prestationer, der
giver (storst) belenning. Herved bliver de
kvalitative aspekter af den offentlige sek-
tors ydelser nedprioriteret.

Den foregdende analyse har tydeligt
vist, at produktivitetsanalysen ikke er
egnet til at belyse alle de ledelsesopgaver,
der folger af et velfaerdsteoretisk oplag.
En anden vasentlig gruppe af opgaver
knytter sig til valget af kvalitet og kom-
bination af personale og evrige produk-
tionsfaktorer. Herudover er det vigtigt,
at der udvises kreativitet med hensyn til
at udtanke nye metoder til losning af de
foreliggende opgaver. Endelig er det af
betydning, at arbejdet tilrettelagges sile-
des, at prastationerne giver den starst
mulige effekt, hvilket ofte vil sige, at der
gives de bedste muligheder for klienter-
nes medproduktion.

Afslutningsvis er det vigtigt at notere
sig, at de spergsmal, som rejses i forbin-
delse med produktivitetsanalyser, om
kvalitetsvurdering og om valg mellem

oget kvalitet eller eget kvantitet ikke er
rene tekniske spergsmal. I et demokrati
er det vigtigt, at disse sporgsmal under-
kastes en politisk vurdering, hvorfor of-
fentligheden ber have krav pd indsigt i
produktivitetsanalyserne. Det er derfor
vigtigt, at registreringerne af den offeni-
lige sektors prastationer udbygges, og at
offentligheden informeres om resultater-
ne af produktivitetsanalyser i en form,
der ikke er sensationspraget.

———:
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BOJE LARSEN

»Der er i Danmark et forfriskende traek
af letsind og anarkisme«
Per Olov Enquist

Styring - de andre muligheder.,

Konventionel styringstankning focuserer
staerkt pd hierarki. Alt andet - maske pa
nar markeder - defineres gerne som be-
gransninger, der i den effektive styrings
navn ma fjernes. Eller som rod. For
konventionel styringstenkning er det
whierarki eller kaos«. Uden overordnede
gar det galt. Men vi har brug for flere
begreber og kategorier for at »se« de
mange styringsmekanismer, der findes.
Iser har vi brug for at fA blik for de
»inspekterfrie« former. Brug for at for-
sta, at samtale, selvgroethed og selvregu-
lering ogsa kan vare udtryk for styring.

Jeg har i1 denne forbindelse to formal
med denne artikel: Dels at komme lidt
lzngere med den principielle afklaring af
de styringsbegreber og -rasonnementer,
jeg har prasenteret i afslutningen af min
bog om styring (1981). Dels at antyde,
hvorledes disse styringsbegreber kan an-
vendes til at klassificere styringsproble-
merne i og omkring den offentlige sek-
tor, samt hvorledes de kan bruges til at
pege pa styremuligheder, der maske er
lidt oversete.

1. Begrebet »styring«.
Styringsformer

Definition: Ved begrebet »styring« for-

-
Konsulent,
| Danmarks

Forvaltningshejskole
|

L
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star jeg i1 det felgende - inspireret af klas-
siske magtdefinitioner - social pdvirkning
af mennesker, der forer til eendret ad-
Sfeerd.

I udtrykket »forer til 22ndret adfard«
ligger to forudsztninger. For det ferste
antages, at adfzrden faktisk kunne vare
forskellig fra hvad den er blevet. Styring
forudsaetter altsd frihedsgrader i det so-
ciale system.

For det andet antages, at »pavirknin-
gen« faktisk »zndrer« adfaerden, altsi
at der er et arsags-virkningsforhold til
stede. Uden »pdvirkningen« ville adfaer-
den have varet en anden. Det er altsa
ikke styring, hvis jeg stiller mig ned pa
gaden og raber til bilerne »hold til hej-
re« - det ville de ogsa have gjort, hvis jeg
ikke havde rabt.

Udtrykket »social pavirkning« signale-
rer, at jeg afgranser mig til pavirkning
udevet af mennesker over for andre.
Hermed fraskares individuel selvkontrol
eller mangel pA samme, det przg der
sattes pa os af f.eks. arvelige egenskaber
eller som hidrerer fra »naturlige« be-
gransninger hos os selv eller vore omgi-
velser. Men der fraskares mere end det-
te, idet jeg nemlig folger Max Webers
definition af »sociale« handlinger (1972,
s. 1), sdledes at jeg herved forstar hand-
lingerne, som den handlende tillzgger en
mening (f.eks. en hensigt) i forhold til
andre. Hvis jeg f.eks. ved tanken pa det
sidste mede, jeg har varet til pA Forvalt-
ningshejskolen sidder og ryster pd hove-
det 1 en bus, er det ikke en social hand-



ling. Jeg tilleegger den ikke nogen me-
ning i forhold til mine medpassagerer.
Og sclvom mine medpassagerer maske
pavirkes af det (flytter sig bort, opferer
sig pant), er det derfor heller ikke sty-
ring. Men hvis jeg ryster pa hovedet af
en medpassager, der f.eks. synger, og
han s& holder op, sa er det styring (et ek-
sempel pd det der nedenfor kaldes kol-
lektivstyring).

Det samlede felt, som jeg kalder »sty-
ring«, opdeler jeg i fem hovedformer for
styring, der - sa vidt jeg kan se - i store
traek udtemmer mulighederne, selvom
der naturligvis er en rekke andre mader
at op- eller inddele styringsformerne pA.
De fem begreber/styringsformer kalder
jeg for bureaukrati, marked, demokrati
(selvstyre), kollektiv og viden (dialog)(1)

Illustration: De fem styremader kan
ses som fem mader til regulering af,
hvordan man kommer op i en bus. Ved
wbureaukrati« har busselskabet udstatio-
neret en inspekter ved hvert busstoppe-
sted, som med udgangspunkt i sin for-
melle befejelse og pa basis af et regulativ
og/eller efter en »saglig« sagsbehandling
udpeger, hvem der skal med bussen i
hvilken raekkefolge. Hvis situationen er
tilstrazekkelig entydig kan inspekteren ne-
jes med at haenge sit regulativ op pa bus-
stopstanderen. Ved »marked« konkurre-
rer/handler de ventende om de forskelli-
ge pladser i keen. F.eks. ved at der by-
des et beleb for de forskellige pladser.
De hejestbydende kommer forst. Beta-
lingen kan erlagges i rigtige penge eller i
s@rlige »matador«-penge, men der kan
ogsad konkurreres pa muskelkraft. Ved
ndemokrati« fremszatter de ventende for-
slag til forskellige samlede losninger af
reekkefolgeproblemet, som der derefter
stemmes om. Ved »kollektive reguleres
ombordstigningen af falles normer,
f.eks. om, at den der kommer forst, kom-

mer forst ombord, at syge har serlige
rettigheder etc. Ved »viden« (dialog) leses
ombordstigningen ved, at de tilstedeveae-
rende undersoger problemerne og argu-
menterer med hinanden om den bedste
lesning, eventuelt indtil der matte vare
enighed herom. Lag marke til, at de
fem styremader bade beskriver, hvordan
den enkelte pavirkes og hvilke handlemu-
ligheder og pavirkningskanaler den en-
kelte ventende har.

I praksis ma kollektiv (kekultur) nok
siges at spille den afgerende rolle, og det
viser det for konventionel styringstank-
ning forbavsende, at vi kan komme om-
bord i en bus uden at der er folk med ka-
sketter til at hjzlpe os. Der er imidlertid
spor - som 1 alle faktiske sociale situatio-
ner - af de andre styremader: N4r bussen
kommer, er der faktisk en autoritetsper-
son, der kan trazede regulerende ind
(chaufferen), ligesom marked og viden
spiller en rolle i de situationer, hvor ke-
kulturens normer slipper op.

De fem styremdder er her anvendt til
at beskrive den made styringen foregar
pa i det sociale system, der udgeres af de
ventende. Men de kan ogsd bruges til at
beskrive forholdet mellem dette sociale
system og dets omverden: Kegruppen
kan vare forbundet med omverdenen
med »bureaukrati« f.eks. ved at det er
denne styremade, der har bestemt nogle
af rammerne om situationen f.eks. hvor
mange busstoppesteder, der skal veare
samt at der maske skal herske et mar-
keds-/betalingsprincip pa stedet eller at
en inspektor skal klare arterne. Kogrup-
pen er ogsa forbundet via »marked« med
omverdenen f.eks. ved, at folk der skal
vente for lenge valger andre transport-
former. »Kollektiv« spiller en rolle i den
forstand, at kekulturen ikke er nogle lo-
kale normer i1 netop denne gruppe, men
er generelle i samfundet etc.
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Jeg beskriver i det felgende disse fem
styremader narmere. Det sker som ideal-
typer, dvs. i deres rene former. Jeg be-
skriver dels de enkelte styreformers vir-
kemdde, dcls den tilsigiede siyreretning,
dvs. hvem der antages at styre hvem, og
dels de sarlige sanktioner, som en ikke-
efterlevelse af styringen udleser. Der
henvises t1l figur 1.

Bureaukrati

Ved burcaukrati som styremade forstar
jeg den pavirkning, der udeves ved at
Sformelt overordnede sender bindende
meldinger (il underordnede om deres ad-
faerd. Altsa styring ved hjalp af hierarki.
De »wbindende meldinger« kaldes under-
tiden ordrer, direktiver eller kontrol. De
kan formmassigt straekke sig fra skrift-
lige meldinger (cirkularer, nedskrevne
regler og skriftlige planer) til mere
mundtlige og blede former. Det afgoren-
de er under alle omstandigheder, at de
sendes med udgangspunkt 1 en formel
autoritet og ikke tilsigter at blive diskute-
ret. Den tilsigtede styreretning er altsd
oppefra og ned. De karakteristiske sank-
tioner der rettes mod den, der ikke folger
kommanderingerne, er i de starke for-
mer jfrihedsberavelse, fysisk straf, fyrin-
ger, forfiytielser m.v.

Marked
Ved marked forstar jeg situationer, hvor
et sterre antal akterer konkurrerer om
knappe goder. Aktererne er opdelt i to
grupper, der bytter goder og modydelser
I individuelle relationer. Aktererne kan
vaere enkeltindivider eller organisationer
(forvaltninger, virksomheder). Konkur-
rencen gar ud pa at f& goderne med la-
vest mulig modydelse.

Markedet udger et styresystem uden
lokaliseret styreinstans. Alle - bAde »ud-
bydere« og n»efterspoergere« - styres af
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markedet og de muligheder, det tilbyder.
Og alle kan - nar undtages situationen
»nfuldkommen konkurrence« - praege
markedet ved at formulere nye mulighe-
der. Det er principielt et ligeveerdigt sy-
stem. Denne principielle ligevaerdighed
gelder ogsd i de enkelte transaktioner,
der kan karakteriseres som baseret pa fri
kontrakt.

Den speciclle sanktion, der i1 dette sty-
resystem rammer den akter, der ikke fol-
ger styringen, er »fab af nytrte«. lkke at
handle optimalt pA markedet straffes sa-
ledes - ganske vist ikke af nogen speciel
straffeinstans - men simpelthen ved, at
den enkelte ikke far sd meget ud af det,
som vedkommende ellers kunne.

Begrebet »marked« som det her er de-
fineret dakker for det forste markeder
for varer og tjenesteydelser, hvor mod-
ydelsen er penge. Men »marked« dakker
mere end det (ogsd i den offentlige sek-
tor): Konkurrencen mellem institutioner
og forvaltningsgrene og inden for disse
om klienter, opgaver og bevillinger og
konkurrencen om arbejdskraft og stillin-
ger (arbejdsmarkedet).

Demokrati

Det karakteristiske ved demokrati som
styremade er afstemningen enten som led
i karing af personer (ledere, reprasen-
tanter) eller ved stillingtagen til forslag.
Afstemningen behever ikke at vare for-
melt organiseret og identificeret som sa-
dan. Det afgerende er blot, at der er en
meningsdannelse, der binder kollektivt (i
modsatning til situationen pad markeder,
hvor goderne er sa delelige, at den enkel-
tes beslutning kun binder individuelt), og
som er rettet opefter mod lederne eller
mod indretningen af falles vilkdr (i
modsatning til kollektiv, hvor menings-
dannelsen er rettet mod det enkelte meni-
ge medlem). Den tilsigtede styreretning



Figur 1: Fem styremdder.

Definition Styreretning Sanktioner Eksempler

Burcaukrati Overordnede sen- Friheds- Klassisk offentlig
der bindende mel- berovelse, forvaltning
dinger lyring

Marked Aktorer kon- Tab af Varemarked
kurrerer om knappe nytie
goder, bytte i
individuelle relationer

Demokrati Meningsdannelse Modstand Foreninger,
nedefra, rettet kommunevalg
mod ledelsen eller
mod indretningen
af fxlles vilkar

Kollekuiv Regulering af Udelukkelse Famuilie, arbe)jds-
adfard udfra R gruppe, lokal-
falles normer samfund

Viden Dialog der gor Ingen Forskergruppe
klogere og derfor -
skaber @ndret
adferd

er sdledes nedefra og op eller fra »alle
mod alle«. Sanktionerne ved lederes
ikke-efterlevelse af styringen er mod-
stand eller ikke-statte.

Eksempler pd demokrati findes forst
og fremmest i det politiske system, i par-
tier, interesseorganisationer m.v. Ogsi
indenfor klassiske bureaukratier spiller
demokrati en rolle, bdde formelt og mere
uformelt i form af forventninger og krav
fra personalet.

Kollektiv

Det centrale i denne styremade er normer
og veerdier, som er feelles for eller i det
mindste rettes mod alle deltagere. Disse
normer og veerdier kan ogsa karakterise-
res som en kollektiv meningsdannelse
vedrerende deltagernes adfard. Denne
meningsdannelse er medlemmerne selv

med til at prage, men den stiller ogsa
krav til den enkelte. Den enkelte er bade
normsender og normmodtager.

Der er her i princippet ingen officiel
ledelse, og der er tale om et ligevaerdigt
forhold mellem deltagerne. Styreretnin-
gen er fra »alle mod alle«. Den karakte-
ristiske sanktion i kollektivsystemer mod
deltagere, der ikke folger styringen (me-
ningsdannelsen) er en storre eller mindre
grad af wudelukkelse fra gruppen.

Eksempler pa sociale systemer, der er
praget af kollektiv er pA mikroplan fa-
milier, arbejdsgrupper, grupper af ansat-
te i bestemte afdelinger eller organisatio-
ner og mere eller mindre professionalise-
rede faggrupper (hvor normerne binder
sammen pad tvaers af ansattelsessteder).
Ogsd i organisationer som heclhed og pa
samfundsplan spiller kollektiv en rolle
f.eks. i form af den »offentlige debat«.
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Viden (dialog)

Viden forstaet som en bestand (»stock«)
indgar i alle de forannavnte styremader.
Burcaukrati forudsatter viden hos de
styrende om hvordan forskellige tiltag vil
virke. Marked forudsatter viden om for-
skellige muligheder og deres »omkostnin-
ger«. Vidensdannelsen - viden forstdet
som en proces (»flow«) - kan imidlertid
forstds som en selvstendig styremade. Vi
@ndrer adferd, ndr vi bliver »klogere«.
Vi kan blive klogere pa flere mader: gen-
nem »dialog« med »virkeligheden« dvs.
gennem forseg, udforskning og underse-
gelse og - hvad der er centralt i forhold
til styringsbegrebet - gennem »dialog«
med andre i form af diskussion, erfa-
ringsudveksling og kritik. Hvor den en-
kelte i et kollektivstyret system kan siges
at blive overtalt til at felge den kollektiv
meningsdannelse, kan man sige, at ved
vidensstyring sker pavirkningen ved, at
den enkelte uden tvang overbevises af
nfacts« eller »argumenter«. Det afgeren-
de er ikke om disse »facts« og »argu-
menter« er »korreklie«, men at den en-
kelte star frit for at acceptere cller at for-
kaste dem. Viden defineres altsd her som
et system der kraever sanktionsfrihed og
ligeveerdighed.

Viden som styremade spiller ikke alene
en rolle i forsknings- og undervisningsin-
stitutioner, men overalt hvor stadigt
mere komplicerede opgaver kraver un-
dersegelse og diskussion. Viden (dialog)
findes ikke alene pa mikroplan (i for-
sker- og arbejdsgruppen), men ogsa pa
makroplan som del af en mere eller
mindre velfungerende »offentlig debat«
pA organisations- og samfundsplan. Her
virker den - ligesom kollektiv - med til at
modificere akterernes forudsatninger
for handling gennem de andre systemer.

Er selve vidensdannelsesprocessen sile-
des knyvttet til herredemmefrihed, er vi-
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den som bestand (»stock«) ikke herre-
demmefri. Tvaertimod. Viden er for det

_forste i1 sig selv en »magtbase«. Den

wkloge« kan snyde den »mindre kloge«
f.eks. gennem markedet cller kan med
basis i herskende normer (kollektiv) for-
klare (docere for) den »mindre kloge«,
hvordan han/hun skal opfere sig. For
det andet er viden i stigende grad blevet
koblet til - offentligt og privat - bureau-
krati dvs. til andre magtbaser (teknokra-
ti). Indadtil, i »baglokalerne« foregar
maske nok (og md nedvendigvis foregd)
en herredemmefri kommunikation mel-
lem eksperterne, men ndr resultatet fore-
ligger (viden som »stock«), lagges det til
grund for bindende meldinger til borger-
ne, kunderne eller klienterne. I bus-
eksemplet: Den »moderne« lesning be-
star 1, at busselskabet nedsatter en eks-
pertgruppe af sociologer, trafikekono-
mer og cost-benefit-analytikere, som
»frit« diskuterer sig (indbyrdes) frem til
den »rigtige« lesning, som derefter af en
mand i uniform og med kasket meddeles
de ventende borgere. Det utopiske alter-
nativ er her, at eksperterne henvendte sig
i fri dialog til de ventende.

2. Nogle principielle
styreproblemer

De fem styrebegreber kan anvendes til
forskellige formal. Jeg vil i dette afsnit
anvende dem til at skitsere nogle mere
principielle og almene styreproblemstil-
linger:

A. Styrebegreberne kan danne grund-
lag for en historisk analyse af styrefor-
mernes udvikling i forskellige dele af
samfundet. Som udgangsformulering
tror jeg, man kan sige felgende: Indu-
strialiseringen skabte en udvikling i ret-
ning af, at hver styremidde havde sin



cgen institutionelle »hjemmebane«, hvor
den var narmest enerddende. »Bureau-
krati« herskede i den offentlige forvalt-
ning, i retssystemet og internt i virksom-
heder, »marked« regulerede keb og salg
af varer og tjenesteydelser, »demokrati«
var begranset til det politiske system,
nkollektive regulerede familien, lokal-
samfundet og delvis arbejdsgruppen og
»viden« (dialog) spillede kun en rolle i
ret fa specialiserede sammenhange, dels
forsknings- og undervisningsinstitutioner
dels daglige problemlesningssistuationer.
Det, der imidlertid er ved at ske og som i
store traek har varet pa ve) siden den
store krise i 30'erne, er, at koblingen
mellem styremdde og institutionelt om-
rade (sektorer) er ved at gd i oplesning.
Alle omrader er ved at komme til at bli-
ve praget af alle styremdder. Der er tale
om en konvergens. Hvad de enkelte sty-
remader har tabt »indadtil« pd deres
»hjemmebane«, har de vundet »udadtil«
pa »udebane«. Dette galder f.eks. de of-
fentlige forvaltninger, hvor bureaukrati
ikke mere er den dominerende styremade
(jfr. nedenfor). Det »nye« er altsd, at vi
overalt har et uoverskueligt og ikke sar-
lig godt forstdet mix af styremader. Vi
har med Hernes udtryk f.eks. fdet »for-
handlingsekonomi« og »blandingsadmi-
nistration« (1978). Vi har brug for sa-
danne nye begreber for at forstd de »ro-
debutikker« med tilhorende forskelligar-
tede muligheder og krav til aktererne,
der er opstiet.

B. Hvis der sdledes i alle sektorer af
samfundet og sociale institutioner (efter-
handen) kan spores alle fem styremader,
forer til det spergsmdl: Hvad bestemmer
det konkrete mix af styremader i bestem-
te sociale institutioner i bestemte situa-
tioner. Jeg har ikke noget godt svar her.
En mulighed er at g4 ud fra en nul-sums-
antagelse om virkningen af de fem styre-

mader tilsammen (jfr. nedenfor) og sige,
at andre styreformer traenger ind, nar
dem der allerede virker pA omradet svack-
kes. En anden mulighed er at betragte det
okonomisk: Visse styreformer er relativt
billige (bureaukrati og marked), mens
andre er dyrere f.cks. fordi de er mere
tidskrevende (demokrati, kollektiv, vi-
den), samtidig med at de billige kun er
brugbare i enkle og overskuelige situatio-
ner. En tredie mulighed er at betragte det
i et konfliktperspektiv: Viden, kollektiv
og i et vist omfang demokrati er kun
mulig i systemer og situationer praget af
mindre og knapt sa grundlaeggende kon-
flikter, mens bureaukrati og marked ne-
top er egnede og beregnede pa konfliktsi-
tuationer.

C. En side af samspillet mellem (nogle
af) styremaderne kan bringes pa denne
formel: De skaber gensidigt forudseetnin-
ger og ressourcer for hinanden. De ska-
ber - ud over den direkte pavirkning - et
output, der er input i andre systemer.
Kollektiv skaber sidledes for den enkelte
akter ikke alene »direkie« adfzerd men
ogsd vaerdimassige praemisser, der ligger
til grund for adfaerd i de andre systemer
f.eks. i bureaukrati (som styrende), i
marked (former praferencerne) og i de-
mokrati. Tilsvarende med videnstyrings-
systemet: den forbedrede indsigt, det
producerer, kan bruges i de andre syste-
mer. Og bureaukrati skaber maske - som
den amerikanske retssociolog Marc Ga-
lanter har fremhavet - »bargaining
chips« dvs. rettigheder og pligter for den
enkelte, som man som goder og onder
kan handle med pA markedet (en forste-
ret til bussen tildelt af inspekteren kan
eventuelt saelges) eller som man kan bru-
ge i kollektivsystemet (det er lettere at
overtale de andre ventende til at man
skal med bussen, hvis man ifolge regle-
mentet faktisk har ret til det og siger, at
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man, hvis man ikke kommer med, vil an-
mclde det til inspekteren).

D. For den enkelte akter eller for den
enkelte institution kan man tale om den
samlede styringsmangde som summen af
den faktiske pavirkning fra de fem styre-
mader.  Virkningerne af samspillet
mellem styreformerne kan nu opdeles 1
tre logiske muligheder. Der kan vare
tale om et positivt ikke-nulsums-spil (sty-
ringsmangden kan foreges), et nulsums-
spil (styringsmangden er konstant - hvad
den ene styremdde »vinder«, »taber« den
anden) eller et negativt ikke-nulsums-
spil.

Der er flere mader et positivt ikke-nul-
sums-spil kan taenkes pa: 1. Konventio-
nel styringstznkning tenderer mod at
mene, at en udvidelse af bureaukratisk
styremdde uden videre vil forege det
samlede styr over systemet, idet man
som nazvnt ser bort fra de andre styre-
mader cller 1 det mindste antager, at sty-
remaderne virker i isolation. 2. En anden
mulighed for at styringsmangden kan
vokse er indeholdt 1 den ovenfor under C
navnte argumentation: Styresystemerne
feder positivt ind i hinanden. 3. Endelig
kan man tenke sig, at en udvidelse af én
styremade igangsatter kraefter i de andre
styremader 1 »modsat« retning, der mere
end ophaver den oprindeligt tilsigtede
virkning. Tank f.eks. p4 en situation,
hvor en arbejdsgiver satter produktions-
kravene op (bureaukrati). Dette kan ud-
lese modstandsreaktioner og styrkelse af
sammenholdet hos de ansatte for at sik-
re, at ingen producerer mere (kollektiv).
Maske vil den samlede produktion endog
falde.

I styringsbogen fremsaztter jeg den
tese, at styringsmangden er konstant. At
der altsd er tale om et nulsums-spil. En-
ten fordi en foregelse af en styreméde
ikke virker, fordi den blokeres af andre
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styremader: Marked opleser burecaukran
(fr. nedenfor om den offentlige sektor)
og burcaukrati opleser marked. Eller
fordi den odelaegger lige netop sa meget
af de andre styremader, som den sely
skaber (bureaukratisk styring overflodi-
gor f.eks. selvregulering via kollektiv og
folk opgiver det derfor),

Endelig er der den tredic mulighed,
nemlig at situationen har karakter af et
negativt ikke-nulsums-spil. F.eks. ved at
udvidelsen af én styremdde odelagger
mere end den selv bidrager med. Dette
beskriver en slags anarkisk eller anomisk
jernlov. Ethvert forseg pd udvidelse af
styringen svakker den, hvilket forer til
vderligere styringsforseg etc. Styringsfor-
segene bliver arsager til det, de soger at
kurere. Dette beskriver en »ond« cirkel,
som bureaukratisk styring let kommer
ind i (f.eks. ved oprettelsen af stadigt
nye »koordinationsinstanser« for at
overvinde flerheden af instanser).

3. Styringsproblemerne i
den offentlige sektor

I dette afsnit anvendes de fem styrema-
der til at klassificere nogle af de styrings-
problemer, man stdr overfor i den of-
fentlige sektor. Disse styringsproblemer
ser jeg som et resultat af, at andre sty-
remader end den prima@re som systemet
er opbygget omkring - den bureaukrati-
ske - er traengt ind og har stillet sig i
vejen for denne., Der er ifelge dette per-
spektiv ikke tale om en almen svaekkelse
af styresystemerne, men om at en be-
stemt styreform - den bureaukratiske -
stAr overfor vanskeligheder p4 sin egen
institutionelle »hjemmebane«. Vanskelig-
heder der - et meget langt stykke ad ve-
jen - kan opfattes som udtryk for, at an-
den styring faktisk virker. Det kan ses



som skabnens ironi, at bureaukrati sile-
des ecfter at have »sejret« udadtil og
trengt iser marked, demokrati og kol-
lektiv tilbage fra en raekke samfundsom-
rader nu brydes ned indadtil af det, som
det har »sejret« over udadtil.

Marked

Marked er treengt ind og kommer i kon-
takt med de offentlige institutioner pa
flere mader. For det forste galder det i
forhold til klienterne/borgerne dvs. hvad
angar de ydelser det offentlige leverer.
Det offentlige er ikke mere blot »produ-
cent« af lov og orden, nationalforsvar,
kirke, skole og fattigdomshjzlp. Det har
udvidet sit sortiment langt ind pA omra-
der, hvor private producenter eller ord-
ninger tidligere var eneradende, og der er
derved opstdet et direkte konkurrence-
forhold mellem private og offentlige in-
stitutioner f.eks. inden for produktion

via  arbejdsleshedsprojekter, energi,
transport, udredningsvirksomhed, ud-
dannelse, forskning, nyhedsformidling

og kunstnerisk virksomhed. P3A disse om-
rdder kan bureaukrati ikke kommandere
med brugerne, som man vil. For er de
utilfredse, kan de ga til konkurrenten.
En markedsmekaniske, der kan blive
truende for den offentlige sektor, bestar
i den mulighed at borgerne udvikler og
bruger privat skabte/hjemmelavede al-
ternativer til det offentliges »tilbud«
(sort ekonomi, helbredelse og uddannel-
se ved uvautoriserede metoder, unge der
ikke ensker uddannelse og arbejde, udvi-
det privat berne- og alderdomspasning,
afvisning af det politiske system etc.).
Man har undertiden talt om, at disse for-
hold reprasenterer en »udmelding af
samfundet« og en »oplesning af samfun-
det«, Men det er naturligvis kun set fra
vort - i egen selvforstaelse - nnormale fler-
tals« synsvinkel. Snarere skulle vi maske

sige, at der omkring os dannes et nyt
samfund med os selv som et anakroni-
stisk mindretal.

Det andet omride, hvor marked er
trengt oplesende ind, er i form af den
interne konkurrence mellem den offentli-
ge forvaltnings forskellige dele (f.eks.
ministerier, kommunale forvaltningsgre-
ne). Denne konkurrence angar flere
knappe goder: tildeling af bevillinger/
undgdelse af nedskaringer, spandende
og indflydelsesgivende nye opgaver og
kontrol over klienter/borgere. De enkelte
dele vogter deres territorie og ser hoved-
fijenden i naboforvaltningen/-ministeriet
snarere end 1 politikere og borgere. Kon-
kurrencen med »naboen« er nok sa
skrap og ureguleret. Der galder ingen
markedsferingslov.

Denne udvikling kan beskrives med
forskellige begreber. Man kan tale om
»apparatpluralisme«, hvis man iser vil
understrege, at en flerhed af offentlige
apparater samtidig seger at kontrollere/
planlagge/styre de samme samfundsom-
rader/borgere. Udtrykket »segmenteret
centralisme« peger is®r pa, at der hyp-
pigt ikke er nogen koordination fra sags-
omrade til sagsomrade selv hvis hver sty-
rende instans holder sig til sit eget.

Endelig anvendes udtrykket »sektori-
sering« til at understrege, at hver af de
konkurrerende »sektorer« ikke blot om-
fatter den rene forvaltningsenhed, men
at bade klienter, professionelle i sekto-
ren, bureaukrater og politikere (ministe-
ren, udvalgsmedlemmer) i et vist omfang
indgdr i en koalition med falles interes-
ser.

Demokrati

Demokrati er treengt ind i den offentlige
administration dels i forhold til borgerne
(heringsordninger, klientreprasentation)
dels i forhold til de ansatte (SU, tillids-
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mandssystemer, formaliseret indflydelse
pa universiteter m.v.).

Der er sket en vackst i de formelle ord-
ninger, men maske frem for alt i hold-
ningerne og de uformelle krav nedefra.
Borgere og ansatte har ikke mere tidlige-
re tiders autoritetstro.

Kollektiv

Den stadig mere betydende rolle som hel-
eller halvprofessionelle faggrupper spiller
i det offentlige, er det eksempel pa en
stigende kollektivstyring pa den bureau-
kratiske »hjemmebane«, der hyppigt
fremhaves. Professionelle er faggrupper,
som med udgangspunkt i en l®ngereva-
rende teoretisk uddannelse har noget i
retning af monopol pa arbejdet inden for
et bestemt fagomrdde. Der hersker
blandt dem bestemte normer og opfattel-
ser af, hvordan arbejdet skal udferes og
eventuelle klienter behandles (»fagetik«).
Eksempler er i sterre eller mindre om-
fang f.eks. lager, sygeplejersker, larere,
ingeniorer, socialrddgivere, biologer og
arkitekter. »Vanskelighederne« med pro-
fessionelle set fra et bureaukratisk styre-
perspektiv er flere. For det forste er de
mest indstillet pd kollegialt selvstyre og
afviser helst indgreb »udefra«. Profes-
sionerne har sadvanligvis et hajt fagligt
ambitionsniveau 1 forhold til klienterne
og er gerne engageret 1 bestrabelserne
for at udvide bevillingerne til deres om-
rade. Hyppigt argumenterer de, at selv
sma bevillingsforegelser vil f4 meget
gavnlige virkninger, mens selv sma be-
sparelser vil f4 katastrofale folger (Elias-
sen 1982 b). Samtidig er der en tendens
til, at de professionelle danner en koa-
lition med klienterne mod politikerne
(Beck Jorgensen 1982) for deres omrades
interesser, Der er ogsa den mulighed, at
de professionelle henvender sig til bor-
gerne - pa tvaers af traditionelle embeds-
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mandsmassige tavhedsidealer - for dér .
finde opbakning.

Men professionaliseringen repraesente
rer ikke den eneste form for kollektivme.
kanisme, der cr blevet styrket. Ogsa den
der forbinder den offentlige forvaltning
og det ovrige samfund har vundet i be
tydning. Heller ikke embedsmaendene
sidder mere i1 ¢t clfenbenstarn. I alt fald
navnes det tit blandt embedsmand, a
de feler sig (for) udsatte for kritik og
krav fra presse, borgere og greaesrods
grupper (jfr. Riiskjaer 1982, s. 144 om de
kommunale embedsmand).

Med en lang rakke nye, komplicerede
opgavers varetagelse i offentligt regi og
med en vakst i de fagkyndige og fag- og
videnskabsorienterede personalegrupper
har viden og dialog endelig mattet fa en
fremtredende plads. Vaksten i forsk-
nings-, udrednings- og udviklingsarbejde
overalt i den offentlige sektor illustrerer
dette. Men det nedbryder bureaukratiet.
En reprasentant for et af disse nye akti-
vitetsomrader - undertiden betegnet
nsektorforskning« - skriver i Politiken d.
26. februar 1982, at det »kraver folk,
som ikke nedvendigvis er smidige og
samarbejdsvillige pad centraladministra-
tionens traditionelle betingelser«.

I anden sammenhang har jeg beskre-
vet den samlede virkning af disse forskel-
lige styresystemers indtrengen i den of-
fentlige sektor med udtrykket w»staten
der bort«. Ikke i den forstand som
Marx t@nkte pi, men ved at der nappe
lengere er tale om en velkoordineret og
ovenfra styret eller styrbar enhed ved
hjalp af bureaukratisk styremade.

4. De »positive« muligheder
I dette sidste afsnit vil jeg kort opregne
nogle af de »konstruktive« muligheder,
som de fem styremader peger pd.



:de
‘0
0g
er

Burecaukratisk selvnedtrapning
Efterhdnden som de bureaukratiske sty-
ringsproblemer cr blevet mere dbenbare,
er der fremkommet forslag til en slags
bureaukratisk selvnedtrapning. Udtryk
som »at senke det styringsmaessige am-
bitionsniveau«, »deregulering« og »over-
gang fra milimeterdemokrati til kilome-
terdemokrati« samt »overgang fra spe-
cielle reguleringer til generelle regulerin-
ger« har vaeret navnt.

Der er ogsa stillet forslag til mere in-
stitutionelle @ndringer, der skulle sikre
sddan nedtrapning. Nogle af disse for-
slag - udviklede i bureaukratierne - af-
spejler meget godt den bureaukratiske
styreforms teenkemade. Man vil bekam-
pe bureaukratiets problemer med mere
bureaukratisk styremade. En ofte an-
vendt lesning, der isar sigter imod at be-
kempe den tidligere omtalte apparatplu-
ralisme, er oprettelse af forskellige for-
mer for »koordinerende instanser«.
Problemet for sidanne nye instanser er
imidlertid ofte, at de tidligere akterer, de
akterer, der skal koordineres, ikke altid
treekker sig ud af feltet og overlader det
til den nye koordinerende instans, Resul-
tatet kan blive, at den nye koordinerende
instans blot bliver en yderligere styrings-
akter pa feltet, hvorved det koordina-
tionsproblem, som skulle loses, foreges.

Hvad mere specielt angar deregulering,
arbejdes der i forskellige lande med for-
slag om at oprette en central instans, der
skal pase, at de enkelte ministeriers di-
rektiver, cirkularer osv. er passende de-
regulerede. De styrende instanser skal
indsende deres cirkularer m.v. til denne
dereguleringsinstans, som sd skal rette i
dem og godkende dem, nar de er sikre
pd, at de ligger pad et tilstrackkeligt lavt
styringsambitionsniveau. Sadanne ord-
ninger har man arbejdet med i f.eks.
USA (Eliassen 1982 a). Endelig har be-

grebet »lovbudgetter« varet nzvnt. Her-
ved forstds, at hver styrende myndighed
for en periode far tildelt en bestemt ram-
me for hvor mange cirkularer eller lig-
nende, man ma udsende. Den styrende
instans far billedligt talt udleveret en
nummerator, hvor man skal stemple alle
udsendte cirkularer m.v. Nar det bud-
getterede antal er naet, er det slut. Kvo-
ten er opbrugt, og man ma vente til nz-
ste 4r med nye udsendelser.

Marked og demokrati

Der er i de senere ar stillet en rekke for-
slag om at indfere betalingsprincipper i
forbindelse med de ydelser, som det
offentlige leverer til borgerne, nu ofte
gratis eller under deres omkostninger.

Siddanne markedssystemer findes 1 for-
skellige »bledere« varianter f.eks. med
serligt tildelte »matador-penge«, der
undgar nogle af de sociale skavheder,
som et »normalt« markedsprincip ellers
kan have (f. eks. foreslaet af Jorn Henrik
Petersen). Disponeringen af disse »mata-
dorpenge« er overladt til den enkelte
borger, hvorved dels en sterre grad af
ekonomiseringen med forbruget ma for-
ventes dels et forbrug mere svarende til
borgernes praferancer. Men et markeds-
lignende princip kan ogsa tankes uden
betaling. Det vil ikke fere til ekonomise-
ring, men i det mindste til at forbruget
ledes hen hvor det bedst svarer til pra:fe-
rancerne. Det drejer sig her om at give
brugerne valgmuligheder f.eks. mellem
skoler, lzger, sygehuse etc. og lade be-
villingerne folge eftersporgslen (Brydens-
holt 1980).

Endelig en bemarkning om den form
for konkurrence, som jeg ovenfor beteg-
nede som apparatpluralisme. Denne er i
overvejende grad blevet set pd som nogel
skadeligt for den offentlige sektor. Men
den har faktisk nyttige sider. Bl.a. for de
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underliggende instanser, som det giver en
bevaegelsesmulighed. Man kan ogsd an-
skue apparatpluralisme som en kontrol-
og konkurrencemekanisme, der holder
scktorerne i skak indbyrdes. Uden denne
splittelse pd det embedsmandsmassige
niveau, ville politikerne helt tabe mulig-
hederne for indflydelse. Undertiden
fremhaves det uhensigtsmaessige i, at so-
cial- og sundhedssektoren er adskilt mi-
nisterielt og langere nede i systéemerne.
Men et faelles social- og sundhedssystem
bade pa det ministerielle niveau, pa
amitsniveau og i kommunerne ville re-
prasentere en sd formidabel enhed, at
ingen ville kunne spille imod dem, Ma-
ske ber apparatpluralismen pa visse om-
rader styrkes?

Jeg vil ikke nzrmere omtale de mange
oplagte muligheder for (gen) etablering
af demokrati og selvstyre f.eks. pd det
ekonomiske omrade i form af selvstan-
digt budgetansvar, bloktilskud, radighed
over besparelses- og rationaliseringsge-
vinster og radighed over indtjente mid-
ler. Problemet menes ofte at vare, at
mere selvstyre til f.eks. professionelt
praegede organisationer vil skabe (krav
om) expansion og fere til at de »rider de-
res egne kapheste« (selvom disse ikke
nedvendigvis er darligere end centralbu-
reaukraternes). En kobling af selvstyre
med en styrkelse af andre styreformer vil
imidlertid kunne hjalpe pa dette. Private
medarbejderejede virksomheder holdes
hardt i skak af markedsmekanismen. Et
sadant dobbeltstyringssystem var ogsa
tznkeligt pad det offentlige omrade. Pa
tilsvarende mdde kunne en tettere ind-
kobling af kollektiv og viden fungere.
Hospitaler eller forskningsinstitutter
kunne sammen med en foreget selvstan-
dig kompetance patvinges nkontaktpane-
ler« og lignende bestdende af brugere,
politikere etc.
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Kollektiv og viden

Kollektiv og viden behandles her unde
ét, fordi de i store traek forer til de:
samme type alternative styreforslag. Jg
vil her iszr koncentrere mig om, hver
dan disse styreformer kan udbygges i
lerorganisatorisk og is@r tankc pa rela
tionerne mellem centrale statslige myn
digheder og »underliggende« institutio
ner og kommuner. De to styresystemg
er som navnt gensidige. Der er i begg
styresystemer tale om en slags tovejs.
kommunikation. Ganske vist opfatter de
styrende det ofte saledes, at de har fuld
og tilstrakkelig viden. Men en af de vig-
tigste styreforhindringer er hyppigt, at de
styrende har en darlig forstdelse af, hvad
der foregar »lengere nede« i systemerne
og darlig forstdelse af de virkninger, som
deres styringstiltag udleser.

Der er siledes behov for systemer, der
kan formidle signaler begge veje. Jfr.
Ritt Bjerregards tale pA den seneste de-
partementschefskonference, hvor hun
fremhaver, at politikere - men vel ogsa
embedsmand - har brug for direkte ka-
naler til de yderste led i systemet. Og
dette ikke alene for at sende signaler,
men 1 hej grad ogsd for at modtage
(Weekendavisen 19. februar 1982).

Kollektiv og viden ferer i denne for-
bindelse generelt sagt til bestrebelser for
at udbygge det interorganisatoriske per-
sonelle netvaerk. Dette netvaerk skal have
flere kvaliteter. Det skal vare uformelt,
altsd ikke papir- og autoritetsbundet,
ligevaerdigt og tillidspraeget. Vi skal sa at
sige lare af den made, som smagrupper
og grasrodsbevagelser er organiserede
pa. Felgende mere formelle ordninger og
tiltag kan formentlig bidrage til opbyg-
ningen af et sddant mere uformelt net-
vark, men er i sig selv ikke afgerende:

I. Rotationsordninger. Dvs. planlagte
og delvis patvungne muligheder for at
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f.eks. yngre medarbejdere som del i et
uddannelsesforleb skal vare placeret
dels i en overliggende, »styrende« in-
stans, dels i1 de underliggende led. Tager
man f.eks. hospitalsvasenet er det ka-
rakteristisk, at de styredes og de styren-
des uddannelsesforleb her forleber ad-
skilt. Lager og sygeplejersker m.v. be-
finder sig pd hospitalsniveauet (dvs. pa
det niveau som opfattes som det styrende
niveau), mens administratorerne, de eko-
nomiske forvaltere befinder sig dels i den
hospitalsmassige administration, dels i
den amtslige forvaltning. Mellem disse to
parter er der meget lidt kendskab og
kontakt. Man kunne forestille sig, at der
var en del af de yngre lagers uddannel-
sesforleb, at de 3 mdaneder skulle vare
pa den amitslige sygehusforvaltning for at
satte sig ind i de problemer og perspekti-
ver, som denne arbejder udfra. Tilsva-
rende burde medarbejdere fra den amts-
lige forvaltning patvinges i 3 maneder at
folge arbejdet pad en hospitalsgang. Pa
denne made vil der dels kunne udvikles
en bedre forstdelse og indsigt i den anden
parts vilkdr, dels kunne udvikles mere
uformelle personlige relationer, som pa
et senere tidspunkt kan vare nyttige. Til-
svarende rotationsordninger var mulige
mellem det statslige og det kommunale
niveau og mellem centralforvaltning og
institutionsniveau i prima&rkommunerne.

2. Besag. Udviklingen af en mere om-
fattende besegs- og kontaktvirksomhed
kan ses som en parallel hertil. Reprzsen-
tanter fra f.eks. de statslige myndigheder
kunne i langt videre omfang rejse rundt
til kommunerne, forklare dem de hensyn
og problemstillinger, som det centrale
niveau star overfor, vejlede og forklare,
hvorledes kommunernes problemer kun-
ne leses indenfor de statslige bestemmel-
sers rammer. Samtidig kunne de modta-
ge nyttig indsigt og forstdelse for de

problemer og interesser, som de lokale
forvaltninger star overfor. En sddan
ordning har fer kommunalreformen ek-
sisteret indenfor den fysiske planlzgning,
hvor den sdkaldte kommitterede i by-
plansager rejste rundt til kommunerne og
var til rddighed for en dialog, selv om
jeg har faet oplyst, at han vist forvaltede
ordningen med hej grad af »kasket« pd
dvs. (mis)brugte sin autoritet.

3. Udnytte ovrige tveergdende kontakt-
muligheder. Der ber i langt hojere grad
legges vaegt pd at styrende og styrede
medes f.eks. til konferencer, i uddannel-
ses- og kursussammenhange, i udvalgs-
arbejde og lignende, hvorved de dels
gennem arbejdet far viden om hinandens
forhold, dels far et personkendskab og
netvaerk, som kan vare nyttig i anden
sammenhang.

4. Kontaktpaneler. Herved menes op-
rettelsen af udvalg o.lign., der reprasen-
terer brugere/de styrede/de yderste led i
systemet koblet til de styrende eller cen-
trale instanser, »udenom« systemet. So-
cialstyrelsen kunne med fordel have - og
arbejder vist allerede med - en gruppe
sagsbehandlere fra kommunerne 1 et sa-
dant kontaktpanel, hvor man kunne
drefte lebende sager af gensidig interes-
se. Direktoratet for de videregdende ud-
dannelser kunne med fordel have en for-
skergruppe knyttet til sig. Men kontakt-
panelerne kunne ogsd vende den anden
vej, sdledes at de »styrede« patvinges
forskellige former for kontaktpaneler.
F.eks. kunne man tznke sig som en eg-
net styreform for forskningen, at hvert
forskningsinstitut pd lareanstalter eller
de fritstdende institutter blev patvunget
en slags baggrundsgruppe uden formel
kompetance, hvori f.eks. sad reprasen-
tanter fra ministerier, politikere, interes-
seorganisationer, der kunne bidrage til at
sende signaler om onskede forskningsret-
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ninger og problemer ind i forskningsmil-
jeerne, og som [orskningsmiljeerne kun-
ne bruge til at forklare sig og forsknings-
miljeernes problemer overfor.

5. Forsegsvirksomhed. Indenfor un-
dervisningsomradet og det sociale omra-
de har vi i de senere ar sct tilleb til for-
skellige »forsegsordninger« (se Socialmi-
nisterict 1981). Disse forseg kan dels an-
skues ud fra et la2ringsperspektiv, dvs. at
de kan bidrage til at danne ny viden om,
hvordan det offentliges ydelser kan pro-
duceres. Men de kan ogsa ses mere di-
rekte i et styringsperspektiv, idet de er en
made at plante ideer, som maske kan
vise sig gode. Hvis de faktisk viser sig at
vaere funktionsdygtige alternativer til be-
stdende ordninger, vil de kunne spredes
af sig selv, ligesom f.eks. hojskoleideen i
sin tid spredtes af sig selv.

6. »Sounding out«. Den styrende in-
stans sender her signaler - forslag, hen-
sigter - ud som en slags praveballon. Det
er ikke oplaeg til forhandlinger eller tra-
ditionelle »heringer« 1 en begrznset
kreds, men sendes ud for at alle, der
matte vare interesserede, har mulighed
for at reagere pd dem. Hvis forslagene
vinder god stette, opretholdes de. Man
forseger sig frem, stiller nogle mere eller
mindre vilde forslag, og ser hvad der bli-
ver accepteret. Der er altsd tale om en
langt mere prevende udmeldingsvirksom-
hed end den nuvarende.

7. ldekataloger. Endelig kan idespred-
ningen — saledes som det er set pa flere
omrader indenfor de senere ir — ske
ved, at den styrende instans meget syste-
matisk sender oversigter over gode ideer
og &ndringsforslag ud og ned i systemer-
ne. Disse forslag har ikke bindende ka-
rakter. De satser mere pa det, der er ka-
rakteristisk for wviden«, nemlig mulig-
heden for, at man lengere nede feler, at
man bliver klogere og kan tage inspira-
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tion fra forslagene. ldekataloger Kkan
ogsd bruges »den anden vej« — fra bun-
den mod toppen.

Et lille land

Danmark er et lille land, mindre end
mange storbyer. Og den offentlige sektor
er mindre end mange multinationale sel-
skaber. Vi har 275 kommuner — ikke
70.000 som (vist) 1 Kina. Konfhkterne er
begransede. Vi kender hinanden. Skal
det ikke have styringsmassige konse-
kvenser?
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JAN GUNNARSSON

Ar planering lika med
fortsatt marknadsekonomi?

1. Inledning

Den kapitalistiska ekonomin utvecklas
genom ett vdxelspel mellan marknader
och andra allokeringsformer (offentlig
sektor, sociala trygghetssystem etc.). Till
foljd av utvecklingen har marknaden till
en del urholkats med pafoljd att pengar
spelar en delvis passiv roll. 1 ett annat
sammanhang, dir jag diskuterat detta
problem, har jag valt att kalla en eko-
nomi med saddana utvecklingsdrag for
en »semi-monetir« ekonomi.l)

En okad planering borde ju ytterligare
forstirka de marknads- og penningldsa
elementen i ekonomin. En del menings-
riktningar har t.ex. motiverat behovet av
planeringsreformer med att planering
behdvs nar inte marknaden langre funge-
rar. Synsittet inneb4r emellertid att pla-
nering skall vara som en marknad. Sa-
ledes har planen liknats vid ett kontrakt
som tillkommit pi en marknad. Over-
laggningarna mellan planerare och de
olika partsintressena (fackforeningar, ar-
betsgivare, stat och kommun) ses t. ex.
inom fransk planering som en konstrue-
rad terminsmarknad. P.Massé, den fram-
ste foretrddaren for fransk planering,
konstaterar att det inte finns nagra ter-
minsmarknader 1 en kapitalistisk eko-
nomi. Enligt teorin for »indikativ plane-

p
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ring« skall darfor planeringsproceduren
spela samma roll som terminsmarknader
om siddanna funnes.2)

Liknande synsatt forckommer ocksa
inom den del av planeringsteorin som
kallas utvecklingsplanering. Utvecklings-
lindernas ekonomiska problem gors en-
ligt synsattet till en frdga om marknads-
imperfektioner: »The basic postulate has
been that in an underdeveloped economy,
the market mechanism understood in it’s
classical liberalist version, systematically
misallocates resources between current
and future uses of different resources«.3)

Ar de institutionella forhallanden som
utvecklas sidoldpande med marknaderna
avbildningar av marknadsprocessen, sa
att den »semi-monetdra« ekonomin be-
haller kapitalismens karaktdr av mark-
nadsekonomi? Eller kan man tdnka sig
att planeringsreformerna medfort att
regleringen av resursanvandningen Over-
flyttes fran marknaden till det politiska
beslutssystemet? 60- och 70-talens ambi-
tioner att stdrka sambanden mellan olika
planeringsformer (fysisk planering, cen-
tral sektorplanering, regional planering,
kommunal planering etc.) skulle kunna
tas som intdkt pa att det funnits en ambi-
tion 1 den riktningen.

En del tecken tyder pd att planering
inte kunnat ge det poliuska systemet
nagon ledande stillning i forhallande till
ekonomin. Detta mirks bl. a. 1 kommu-
nerna ddr maktfordelningen mellan na-
ringsliv och politiker gor att planeringens
krav pA samordning av investeringsbeslut,



liksom ambitioner att tilgodose sociala
behov, inte uppfylls.

Aven om den politiska styrningen ir
liten, s behover darfor inte det statsliga
plancringssystcmet sakna inflytande pa
den reala resursanvidndningen. Tvirtom
sd har planeringsreformerna medverkat
till att skapa ctt omfattande nat av funk-
tionella samband mellan ekonomi och
politik, och det nitet ldmnar inte den
ckonomiska utvecklingen opdaverkad.
Forhoppningsvis skall den hdr uppsatsen
gora ndtet tydligare genom att sdga nagot
om den roll planeringen spelar i grédns-
omradet mellan ekonomi ech politik.
Tonvikten ldggs ddrvid pd en karaktiri-
stik av planeringsproceduren. Men i den
forbinde)sen gir det inte att undgd att
ocksd komma in pa forhallandet mellan
planuppridttande och plangenomforande.

2. Planering som marknad

Det finns en omfattande litteratur som
innehaller mer eller mindre formaliserade
planeringsprocedurer.4) Utmirkande for
denna &r att den intresserar sig for infor-
mationsstrukturen i decentraliserade pla-
neringssystiem. Vidare undersdks proce-
durerna med hinsyn till om planerings-
processen konvergerar mot en slutgiltig
plan, planens stabilitetsegenskaper och
vilfardsekonomiska implikationer. Oftast
saknas den rumsligt hierarkiska principen
(resursfordelning mellan platser).

En transportsektor 4r utgangspunkt i
ett forsok att formalisera en procedur
som integrerar den rumsliga och sektori-
ella principen innanfor en gemensam
ram.5) Proceduren leder till en plan for
den langsiktiga teknikutvecklingen. Den
forutsdtter en exogent given inkomstfor-
delning (bestdmd genom [6neférhandlin-
gar).6» En planeringsomgang borjar med
central seckiorplanering dar en redan

kdnd produktionsteknik ldggs till grund
for bestdmningen av ett prissystem. Detta
informeras fOretagen om. Priserna an-
vinder dessa ndr de gor sina teknikval.
Information om priser och tekniker dver-
fors i ndsta steg till regionala organ som
planldgger regional arbetsfordelning och
transportnitets utformning. Inom central
sektorplanering sammanstills slutligen
foretagens och regionala myndigheters
planer till en regionaliserad input-output
tabla. Ddrefter kan en ny planomgang ta
sin borjan (ett nytt prissystem kalkyle-
ras). Vid upprepad planering konvergerar
proceduren mot en slutlig input-output
tabld och ett slutligt prissystem.

Har en planeringsprocedur, som den
ovan, bara ett normativt viarde, cller har
ocksa verkliga procedurer sa valdifinie-
rade egenskaper att de t.ex. konvergerar?
Som regel tycks proceduren i kapitalistisk
planering vara decentraliserad med héan-
syn till beslut och centraliserad med hdn-
syn till behandlingen av information
(detta giller t.ex. dansk perspektivplane-
ring och de svenska langtidsutredningar-
na). Kan denna »poolning« av informa-
tion ses som en harmonisering av enskil-
da aktorers individuella mal pa ett satt
som gor att planeringsprocedurerna bor
uppfattas som avbildningar av ideal-
typiska marknadsprocesser? (jmf. synsit-
tet inom fransk planering).7) Kan, med
andra ord, informationsutbytet och over-
laggningarna under planeringsfasen tol-
kas som ett forlopp som konvergerar
mot de enskilda aktorernas individuella
optima?

Om planering skall fungera pa detta
sdtt, sd forutsdtter det att proceduren
kan utpeka en entydig l6sning, att akto-
rerna blir eniga om att det bara finns en
losning som dr forenligt med de egna
malen under gillande omstindigheter.
Realistiska planeringssituationer saknar
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sd klara regler att detta skulle vara mdj-
ligt. Visserligen forekommer det att ut-
bytet av information och remisser inom
planeringen regleras av en lagstiftning
som Lvingar aktdrerna att folja bestamda
procedurer. §)

3. Planering som forhandling

Jag menar att realistiska planeringssitua-
tioner kdnnetecknas av att de inte foljer
pa forhand fastsatta regler, varfor resul-
tatet inte kan forutsédgas. Det bestdms
istdllet av den forhandlingsstyrka de
olika grupperna formar mobilisera i varje
enskild planeringssituation. Som exempel
kan nidmnas att en undersokning av pla-
neringen i nagra svenska kommuner visar
att industriforetagen 4r en aktiv part,
som analyserar och preciserar sina intres-
sen och som utvecklar en strategi for sitt
handlande. Speciellt i mindre kommuner,
dar sysselsittningen inom industrin &r
helt avhingig av ett eller ett par storre
foretag, forefaller viljan vara stor att ta
hinsyn till foretagets intressen och upp-
fatta dem som samhadllets intressen.9) Det
finns andra exempel pa att planerings-
processen mobiliserar grupper pa ett satt
som gOr planeringsprocessen oprecis.
Inom fysisk riksplanering i Sverige har
t.ex. jordbruksfragorna fatt stor upp-
marksamhet, vilket bl.a. har forklarats
med att Jordbrukarnas Riksforbund dri-
vit dessa [ragor mycket hart, Vidare har
den Regionala utvecklingsplaneringen
satt i1gdng en debatt i kommunerna om-
kring sysselsattningsfragor. | de fall detta
intraffat har fragorna drivits av fack-
foreningarna.10)

En del forfattare pekar ocksd pa att
planeringsproceduren har en viss inbyggd
partiskhet, dvs. virderingar och spel-
regler som systematiskt och konsekvent
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verkar till forman for vissa grupper. Det
skall tolkas sd att de¢ grupper som ar
lojala mot de etablerade planerings.
normerna far sina initativ och forslag
provade, medan manga aktionsgrupper
avvisas.1l) Tendensen 4r sdledes att de
grupper som star ctablissemanget nara
har klara fordelar. Norske undersdknin-
gar visar L. ex. aul det forekommer en
stark centrumdominans pa periferins be-
kostnad. Detta gialler bade socialt och
geografiskt. Det &4r sociala hogstatus-
grupper i de starka organisationslednin-
garna som har de mest intima kontak-
terna med myndigheterna. Vidare er sam-
arbetsorganen klart homogena satillvida
att det 4r en klar koncentration av del-
tagarna till Oslo-omradet.

Sadsom planeringsprocedurer fungerar i
verkligheten finns det knappast nagot be-
lagg for att det skulle vara fragan om
avbildningar av idealtypiska marknads-
processer. Jag tror att en klassifikation
av beslutssystem som den hos L. Johan-
sen (1978) ocksa 4r en lamplig utgangs-
punkt for att karaktarisera verkliga pla-
neringsprocedurer. L. Johansen skiljer
mellan tre system: w»ikke-kooperative
spel« t.ex. marknader, »kooperativa spel«
ddr aktorerna kommunicerar med var-
andra och sluter avtal innan beslut fattas
och »kollektiva beslut« dar beslut fattas
enligt klart definierade regler (byrakrati
i Webers mening, forfattningsreglerade
beslut i regering och riksdag osv.).

Ett kooperativt spel leder antingen till
en entydig och av alla parter accepterad
16sning eller till att det inte kan utpekas
nagon entydig l6sning. Forhandlings-
aspekten 4r viktig i det senare fallet.
L. Johansen definierar ndmligen férhand-
lingar som den proces som avgor utfallet
i ett kooperativt spel nar spelet inte har
en entydig l6sning.

Med en idealtypisk marknadsprocess



menar jag konstruktioner som t. ex.
K. Wicksells nmarknadsdage« (K. Wicksell,
1965 5. 137) eller L. Walras® autionsutro-
pare, dvs. processer som har entydiga
losningar och dédr aktdrerna kommunice-
rar med varandra innan nagra beslut fat-
tas, Om planeringsproceduren avbildar
en idealtypisk marknadsprocess sa dr den
saledes ett kooperativt spel. Som vi redan
sett verkar det dock som om det i de
flesta realistiska planeringssituationer
saknas entydiga losningar. Utfallet av-
gors darfor genom forhandlingar. Slut-
satsen bor alltsd bli att verkliga plane-
ringsprocedurer har karaktar av forhand-
lingsprocesser.

Att forhandlingsaspekten 4r viktig hos
planeringsprocedurer kan man latt fore-
stdlla sig. De svenska kommunerna kan
t.ex. ha olika syften med de befolknings-
prognoser som tas fram inom Regional
Utvecklingsplanering. En del kommuner
sdger sjdlva att prognosen skall ligga till
grund for generalplanearbetet, langsiktig
ekonomisk planering, planeringen inom
skolans och socialvirdens verksamhets-
omraden osv. Har kommunen denna av-
sikt med befolkningsprognosen, sa bor
prognosen aterge en kommuns forvan-
tade befolkningsutveckling. Men en kom-
mun kan ocksa anvidnda befolknings-
prognosen till att styra statsmakternas
fordelning av statliga bidrag och statliga
investeringar i en riktning som gynnar de
egna intressena. Prognoser dr da ett for-
handlingsinstrument. At statliga myn-
digheter &r skyldiga att ldgga utvecklings-
planeringens utfall tll grund for sin {Or-
delning av lanemedel och statliga bidrag
talar for att kommunernas prognoser
verkligen anvidnds som forhandlings-
instrument. Kommunala (ocksd regio-
nala) planer 4r restriktioner fOr stats-
makten nidr denna utformar sina bostads-
byggnadsprogram, transportpolitik eller

nir den fordelar bidrag till knisdrabbade
fOretag.12)

L&t oss nu Overga till att diskutera
samband mecllan planeringsprocedurer
och real resursanviandning. En generell
iakttagelse 4r att planuppfyllelsen for det
mesta 4r dalig. En forklaring till dalig
planuppfyllelse kan vara att planerings-
proceduren 4r en forhandlingsprocess.
Planen kan under siddana férhallanden
bli en partsinlaga utan de inre samman-
hang som behdvs for att den skall vara
ett realistiskt program for handling.

Information som framkommer under
planeringen kan atminstone uppfattas
pa tva satt: som meddelanden och som
nyttigheter med ett virde for mottaga-
ren.13) Virdet beror bl.a. pa vilket resurs-
fordelningssystem (marknadsgrundat eller
icke-marknadsgrundat) mottagaren an-
vinder, pa motiv, tidligare kunskap och
moraliska alibin. Ar marknadshidnsyn
viktiga har prisdata och annan informa-
tion ett hogt varde. Innebar det mora-
liska alibit att bostdder bor byggas efter
behov har demografiska data hoga var-
den. Skall bostdder fordelas efter betal-
ningsformaga 4r inkomst- och prisdata
viardefulla osv.

Ekonomierna 1 de skandinaviska lan-
derna har ett omfattande inslag av icke-
marknadsgrundad resursfordelning (of-
fentlig sektor, sociala trygghetssystem,
arbetsrattsliga regleringar). Darfor kan
den information som spontant utvixlas
pa marknader vara ett tunnt underlag for
beslut. Planer och annan information
som planeringsproceduren ger ifran sig
blir, under sadana forhallanden, ett var-
defullt komplement till marknadssigna-
ler. Planinformationer bor med andra
ord ha en kraftigere styrverkan i en eko-
nomi som den svenska eller den danska
4n i ekonomier med stdrre betydelse for
marknader.
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Vi har sagt att planering dr en for-
handlingsprocess, att planinformationer
4r partsinlagor och att deras betydclse
for resursstyrningen okar. Det senare dr
en foljd av den »semi-monetira« ekono-
min ddar marknadsmekanismen spelar en
delvis passiv roll. Om planer &r parts-
inlagor 4r det risk for att planeringen
motverkar sina egna syften. Istallet for
att komma till rdtta med forvridningar
inom resursanviandningen skapar plane-
ringen sjdlv nye forvridningar. Ett exem-
pel 4r energiomradet.

Under 60- och 70-talen forsokte de
svenska kraftproducenterna pa olika satt,
bl. a. genom reklamkampanjer for dkad
elanvindning, forma konsumenterna att
oka energiforbrukningen.14) Det besluts-
underlag kraftindustrin utarbetat at rege-
ringen ger uttryck for samma strdvan
(statlig sektorplanering skots i Sverige av
ndringslivets egna organisationer). De
prognoser dver elforbrukningens dknings
takt som presenterats har t. ex. varit allt
for optimistiske. I 1972 ars studie ansag
kraftbolagens samarbetsorgan att elfor-
brukningen 1990 skulle komma att uppga
till 250 TWh. Jamfors prognosen med
den faktiska utvecklingen under slutet av
70-talet visar det sig att prognosen ligger
ca, femtio procent ¢ver denna utveckling.
Prognosen var underlag for kraftindu-
strins davarande program om 24 kéirn-
reaklorer.1%)

4. Planering som politisk styrning
Vi har konstaterat att planeringsproce-
durer inte 4r avbildningar av idealtypiska
marknadsprocesser utan fungerar som
forhandlingsprocesser. Kan man dérav
dra slutsatsen att planering tenderar att
vara en del av politiken snarare 4n av
ckonomin? Jag har inget fardigt svar,
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utan det jag har att sdga dr ganska los
spckulationer.

Det foreckommer att man inom sam.
hillsvetenskaperna skiljer mellan cko
nomi och politik; mellan ekonomiska och
politiska resursfordelningssystem.16) |
den aktuella ekonomisk-politiska debat-
ten har det t.ex. pastaus att forhallande
mellan ekonomi och politik &ndrats pi
ett sdtt som gO6r att samhéillssystemet
dndrats. Det framhalls att den bland.
ckonomiska samhillsmodellen vilar pi
fOrutsidtiningen om ett strategiskt obero-
ende mellan offentlig och privat sektor,
mellan politiska beslut och marknads-
beslut men att nya funtionella samband
mellan ekonomi och politik gbr att grén-
serna mellan de bada systemen haller pi
att suddas ut.17)

Foljaktligen &r inte uppdelningen mel-
lan ekonomi och politik tillricklig om
man vill beskriva eller forstd de nuvaran-
de utvecklingstendenserna. Men man kan
kanske se de aktuella systemen som
blandningsformer med element av bade
ekonomi och politik och dir dessa ele-
ment har olika vikt under olika perioder.
Forhdller det sig pa det viset kan kate-
gorierna ekonomi och politik 4nda ha ett
analytiskt varde. Som ett led i mina spe-
kulativa ansatser skall jag darfor kort-
fattat diskutera de bada idealtyperna
nekonomi« och »politike.

I litteraturen framhalls att politiken
tjdnar de allmdanna malen medan ekono-
min tjdnar individuella mal.18) A. Gram-
sci skriver t.ex. | »Den moderna fursten«
att man kan tala separat om eckonomi
och politik »och man kan tala om »poli-
tisk lidelse« sdsom omedelbar impuls till
handling, som [6ds pd det ckonomiska
iivets nbestdende och organiska« mark,
men som gar utdver den och later kanslor
och strdvanden komma med i spelet i
vilkas glddheta atmosfar det individuella



manniskolivets berdkning lyder andra
lagar dn dect individuella vinstintressetl
osv.«.19) Fursten dr bara cn abstraktion
»som sammansmalter med folket... (och
som dr) en symbol [Or den kollektiva
viljan... som verkar pa ett sprittrat och
pulvriserat folk for att uppviacka och
organisera dess kollektiva vilja«.20) For
att yuterligare understryka att politiken
skall vara nagonting mer an godtyckling
individualism skriver Gramsci att varje
politisk handling skall vara ett moment
i en sammansatt process.21)

Vanligen 4r det inom parlamentariska
forsamlingar och i det statliga agerandet
man finner exempel pA politiskt hand-
lande, men det f6rekommer ocksd inom
gemenskaper diar man byter tjinster och
hjadlper varann, inom sldkt och familj
etc. Ocksa klasserna skapar gemenskaper
(fackforeningar och arbetsgivarorganisa-
tioner) och sa linge dessa driver klasser-
nas allminna mal kan vi tala om ett poli-
tiskt handlande.

Inom en viss planeringstradition kan
det ldggas stor vikt vid individuella mal
medan allmédnna mal har hog prioritet
inom en annan. Moraliska alibin sdsom
individuell valfrihet, den enskildes frihet
att bedriva handel och etablera foretag
framhdvs t. ex. inom liberal samhalls-
filosofi medan socialister framhdller soli-
daritet, jamlikhets- och rattviseideal. Det
liberale tankandet kan foljaktligen blott
rattfardiggora planering som medfor att
den individuclla friheten utvidgas. Plane-
ring blir legitim forst ndr marknaden
leder till konflikt mellan det individuella
handlandet och den enskildes énskan att
tilgodose individuella och sjdlviska mal.
Allmianna mal saknas emellertid inte helt.
Man anser t. ex. att den enskilde, genom
alt handla i egen sak, uppfyller det all-
minnas intresse. Det allmdnna intresset
ar emellertid inget annat 4n att alla sam-
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tidigt skall uppna sina individuclla nytto-
maxima.

Marknadsteorin har i hog grad praglats
av vdrden hos klassisk utilitarism sasom
egofordelar och den enskildes intresse av
att fA maximal personlig tillfredsstallelse.
De allminna madlen finns bara i kulis-
serna. Inom den socialistiska traditionen
har man d4rfor ofta varit skeptisk till
tanken att marknad och planering kan
vara komplementira. Istdllet har de bada
kategorierna vanligen setts som ett mot-
satspar.22) Resursfordelningsteori, som 1i
likhet med marknadsmodellen bara tjd-
nar den individuella maluppfyllelsen,
forbiser ju t. ex. fordelningsproblemet.
Séledes 4r paretooptimum pa en mark-
nad alltid bestamt i forhallande till en
given inkomstfordelning. En planering
inom marknadsmodellens ramar har dar-
for en bias till forman for status quo;
alltsa ett bevarande av den existerande
inkomstfordelningen.

Haller vi oss till planering, sa ar det
inte bara planeringstraditionerna som
dras mot endera ekonomi eller politik.
Det samma kan sdgas om planerings-
reformerna. | viss man har dessa haft
olika vdrdeorienteringar, sdledes att eko-
nomisk plancring fradmst tjdnat individu-
ella mal (t. ex. privatekonomisk l6nsam-
het) medan rumslig planering haft en in-
riktning p4 allminna mal (1. ex. ekono-
misk och social jamlikhet). Under 1960-
talet och darefter har man dock i Sverige
kunnat se hur den rumsliga planeringen 1
vkad omfattning underlagts arbetsmark-
nadspolitiken som skall underldtta den
ckonomiska strukturomvandlingen.23)
Tendensen till integration mellan plane-
ringsformerna tycks saledes leda till att
ckonomiska strukturelement far allt star-
kare fdste inom planeringen.

LAt oss gd over till planeringsprocedu-
ren som vi allaredan har karaktédriserat
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som en forhandlingsprocess. 1 L. Johan-
sens sdtt att karaktérisera forhandlingar,
namligen som ett spel dar det 4r tilldtet
for aktdrerna att kommunicera med var-
andra och trdffa avtal, finns inget som
tyder pa att det kan vara fragan om
nagra allminna mal. Forhandlingar &r
vdl inte heller nigot annat dn ett satt att
harmonisera individuella mal nir allmén-
na mal saknas. Om detta 4r riktigt, och
om planeringsproceduren 4r en férhand-
lingsprocess, sa skulle med andra ord
ekonomin och inte politiken dominera
planeringen.

Osloskolans planeringsfilosofi, som
den framstdlls av R. Frisch, dr annars
att politikerna formulerar malen. Dessa
fattar ocksa beslut om anvdndningen av
de politiska instrumenten, som sedan be-
stimmer Ovriga aktdrers agerande. Det
metodiska anvidndandet av planerings-
teori ses som redskap for att forbittra
den politiska beslutsprocessen.24) Bruket
av precisa planeringsmetoder anses ocksa
mojliggdra att en del av bristerna hos
forhandlingssystem undgas, ndmligen att
planen skal bli en par-lsin]aga priglad
av starka intressegruppers individuella
mal.25)

En politisk diskussion av investerings-
projekt blir knappast meningsfull om
inte de forutsdttningar som ligger till
grund for olika beddmningar klart redo-
visas. Kostnads-nytto-analys, som 4r ¢n
tillimpning av enhetliga beddmnings-
kriterier, 4r t. ex. inte tillracklig i detta
avseende. Metoden efterfragar sa mycket
data som bestdms av processer, som man
for det mesta vet mycket lite om, vilket
gor att kalkylerna blir bade dunkla och
partiella. En acceptabel projektbehand-
ling forutsdtter darfor att analysen sker
inom mer komplexa planerings- och
prognosmetoder.26)

R. Frisch’s konception kan kritiseras
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for bristande realism. Diremot har kon.
ceptionen, enligt min mening, ctt bety-
dande normativt virde. Om den anvinds
som planeringsnorm kan den stidrka de
politiska strukturclementen i planerings-
processen. R. Frisch’s modell har emeller-
tid svagheten att den bara forutsétter cu
politiskt centrum (staten). Vidare forui-
sdtter modellen att »den kollektiva vil-
jan« 4r kvantifierbar, dvs. att den kan
uttryckas med en preferensfunktion. Hadr
finns en rad empiriska problem, bl.a. at
lokalisera subjektet for »den kollektiva
viljan«. For R. Frisch, som hade forbin-
delser med Arbejderpartiets ledning, var
detta ett mindre problem.

Vi skall anknyta till en (polsk) debat
om det ldmpliga i att regioner utarbetar
egna planer som adderas till en nationell
plan jamfért med en procedur dir den
optimala tillvixttakten bestims for den
nationella ekonomin och att de individu-
ella regionernas utveckling sedan anpas-
sas till denna. Den senare proceduren
anses ha vissa fordelar eftersom den
gemensamma kakan kan bli stSrre 4n i
den forra. Det allmdnna malet att gora
kakan sa stor som mojligt kan dock sta
1 motsdttning till enskilda regioners indi-
viduella mal att optimera sin egen ut-
veckling.27) DA kridvs {or det mesta att
det finns ett centrum som har en politisk
ledarstallning si att det kan »uppvicka
och organisera den kollektiva vilja« som
behoévs om det allmdnna malet (att godra
kakan sa stor som mojligt) skall forverk-
ligas. I ett forhandlingssystem, som tycks
vara vanligt forekommande i realistiska
planeringssituationer, kan ett sadant mal
bara realiseras om malet sammanfaller
med de individuella mélen [6r den eller
de aktorer som star starkast i férhand-
lingssituationen.

Behover slutsatsen att planeringen
domineras av ekonomiska (och inte poli-



tiska) strukturelement modificras om
man tar hidnsyn till att olika samhills-
intressen deltar i planuppréttandet genom
samrad och konsultationer? N4r t. ex.
folkrorelserna inftirs | planeringen och
fir ett okat inflytande sd maste det vil
innebdra att planeringen fir en bittre
forankring i dessa gruppers politiska och
sociala program. Att ge dessa rorelser ett
okat inflytande 4r vil det samma som att
ge de politiska strukturelementen Okad
tyngd? Fragan dr dock om inte samrads-
organen i verkligheten fungerar i motsatt
riktning; att de avpolitiserar resurs-
anvidndningen genom att kanalisera pla-
neringsfragor den administrativa végen
ddr sociala principer och allminna mal
spelar en underordnad roll. Att de poli-
tiska strukturelementen inte behdver tka
ndr samraden Okar framhalls ocksa av
andra forfattare. Salunda karaktériserar
Q. Osterrud (1975 s. 67) samrddsforfa-
randet som ett sitt for olika grupper att
balansera sina s4rintressen i ett konkur-
rerande samspel.

En mer positiv syn skulle kunna vara
att arbetarrdrelsens instdllning till sam-
rdd paverkar graden av godtycklig indi-
vidualism inom forhandlingssystemet.
Tar vi L. ex. fackftreningsrorelsens instéll-
ning till planeringssamrdden sd bdr den
ses 1 ljuset av att rorelsen haller pad att
omdefiniera sitt arbetsomrade si att de
egna gruppernas loneforhallanden inte
spelar samma viktiga roll som tidigare.
Numera engagerar sig fackforenings-
rorelsen ocksd i miljofragor, bostadspoli-
tik, utbildning etc. Detta maste rimligen
sdtta sina spar i det planeringsarbete
rorelsen deltar i, Ett Okat ansvarstagande
for annat dn lonefragor bor halla tillbaka
sdrintressena och ge planeringen en in-
riktning mot allmanna mal som tillgodo-
ser bredare samhillsintressen.

Vilka 4r styrinstrument vid en politiskt

styrt planering? Vi skall bara antyda ett
svar och det gbr vi genom att anta att
fackforeningsrorelsen s.a.s. biar upp pla-
neringssystemet. Det kan den gora i kraft
av att den losgjort sig fran Ionepolitiska
sdrintressen till forman for allmdnna
klass- och samhdllsintressen. Da har de
overgripande malen for den ekonomiska
politiken fatt en sd bred omfattning att
styrinstrument som forutsdtter ekono-
miska stimulanser far mindre betydelse
genom att de ersdtts av styrinstrument
for vilka osjdlviska, politiska motiv spe-
lar en avgdrande roll.

5. Nagra konklusioner

Fran konservativt hall pastds ofta att
politiska beslut fatt spela for stor roll.
De har skadat normala marknadsincita-
ment och nedsatt effektiviteten, menar
man. En hel del ekonomiska svarigheter
under senare ar har ddrfor ansetts vara
onddiga. De dr sjdlvforvallade och be-
hovde inte finnas om ekonomin frigjor-
des fran det politiska inflytandet.

Den hdr uppsatsen 4r ett inldgg om
kapitalistisk planering. Med den utgangs-
punkten har vi konstaterat att en del av
de institutionella problem man pekat pa
frAn konservativt hall ar varda att tas pa
allvar. Vi har t. ex. hdvdat att den existe-
rande planeringsproceduren dr en for-
handlingsprocess och att planer och plan-
informationer darfor 4dr partsinlagor.
Detta gor att planeringen faktiskt sjalv
medverkar till att bringa oordning i
resursanvidndningen.

Planeringsproceduren skiljer sig sdle-
des fran den forestdllningsram som finns
i liberala planeringstraditioner, nimligen
att planering skall vara »avbildningar«
av idealtypiska marknadsprocesser.

Att de nya samband (t. ex. planering)
som utvecklas mellan privat och offentlig
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ckonomi skapar problem for resursan-
vandningen 4r emellertid inte det samma
som att dessa problem skulle bero pa
politiska beslut, A&tminstone inte om man
med politik menar sddant handlande som
tjdnar allmidnna mal. FOr planerings-
procedurens vidkommande har vi sagt
att det inte 4r politiska utan ekonomiska
strukturelement som gor den till en for-
handlingsprocess och att 60- och 70-talets
ambitioner att stdrka sambanden mellan
den rumsliga och den sektoriella plane-
ringspiincipen givit de ekonomiska ele-
menten en starkare stallning 4n de tidi-
gare haft. De ekonomiska allokerings-
principerna tillampas saledes ocksa utan-
for marknaden, fast de fungerar inte lika
bra som 1 den perfekta marknadens
utopi.

Noter:

1) J. Gunnarsson (1981).

2) V. Lutz (1969 5. 57).

3) S. Chakravarty (1973 s, 165).

4) For en oversikt se t.ex. G. M. Heal (1973).

5) J. Gunnarsson (1978).

6) Den planerade tekniken 4ndras siledes 1 forhal-
lande ull inkomstfordelningens forandringar.
Syftet med proceduren 4r bl.a. ait undersoka
samband mellan inkomstfordelning och val av
tekmk.

Planeringsproceduren 4r en »avbildning« av en
idealtypisk marknadsprocess om aktorerna {ol-
jer ett individuellt malinniktat handlande, om
en enskild aktdr inte kan styra resultatet, om
transkaktionerna forutsatter omsesidigt utbyte
och om proceduren konvergerar mot ett pareto-
optimalt lage.

B) | Sverige ar t. ex. linsstyrelserna skyldiga au
genomfora den regionala utvecklingsplanerin-
gen inom linen, medan t. ex. kommunernas
deltagande i planeringen ar frivilligt.

9) E. Odmann (1973).

10) H. Magnusson, B. Norrving (1977).

11) P. Bachrach, M. S. Baratz (1972).
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12) Detta ar synpunkier som framkommit vid sam-
tal med plancringsdircktor B. Berglund.

13) Informationer har ett skuggpris.

14) B. Kjellstrom, P. Kageson (1979 s. 10)

15) Ibid s. 12.

16) Se t.ex. V. Ronge (1979 5. 12).

17) S. Grassman m. f1. (1978 s. 20).

18) Synssittet finns bl.a. hos V. Ronge (1979 s 38)

19) A. Gramsci (1967 s, 203).

20) Ibid s. 191.

21) Ibid s. 210.

22) Planeringsreformerna i de socialistiska landerna
visar att den socialistiska rorelsen inte ar enhet-
lig 1 detta avseende.

23) J. Gunnarsson (1980 s. 4).

24) @. Osterud (1975 kap. 2).

25) R. Frisch (1961).

26) R. Frnisch’s »0slo channel model« (R. Frisch
1962) och J. Tinbergens metod for stegvis pla
nering (Mennes et al., 1969) Ar tva exempel pi
sddana metoder.

27) Konflikten kan bara finnas om optimal utveck-
ling for en region betyder ndgot annat a4n bara
maximal regioninkomst.
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Om inddragelse af flere kriterier
i makrogkonomisk planlaegning

1. Indledning

Den form for makroekonomisk planlaeg-
ning, der i efterkrigstiden har vundet ind-
pas i udviklede ekonomier, har typisk
bygget pd kvantificerede makro-model-
ler, hvor arsagssammenhange og adfard
er udtrykt i talstorrelser.

Hidtil har der stort set kun varet to
mader at inddrage sddanne modeller i
formuleringen af den ekonomiske poli-
tik. Den ene bygger i en meget skitse-
praget form pa, at den politiske myndig-
hed fir prasenteret en rakke konse-
kvensberegninger over effekterne af gan-
ske fa alternative vardier for de ekso-
gene variable (savel de ekonomisk-poli-
tiske instrumenter som de ikke-kontroler-
bare sterrelser). Denne metode kraver
ikke eksplicit kendskab til beslutnings-
tagerens (herefter: BT) praferencer. Selv
om disse til en vis grad kan siges at frem-
ga implicit ved valget af lesning, er der
intet i metoden, der sikrer, at den ud-
valgte lesning er optimal i forhold til
BT's prazferencer.l) Der underseges sa-
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ledes blot nogle fa blandt mange mulige
alternativer, og intet sikrer, at den (de)
optimale lesning(er) er blandt disse. Og
selv hvis BT far prasenteret s4 mange
alternativer, at der heriblandt befinder
sig en optimal lesning, er det ikke sikken
at han far valgt denne; problemstillin-
gerne kan vare alt for komplicerede og
konsekvensberegningerne for mangfol-
dige til at BT kan overskue dem.

De forseg, som hidtil er gjort pa at
afhjalpe ovennavnte metodes mangler
har 1 overvejende grad vaeret baseret pd
en fuldstzndig kvantificering af beslut-
ningstagerens praferencefunktion. Med
udgangspunkt i denne, anvendes opera-
tionsanalysens optimeringsmetoder til at
udpege den politik som overholder mo-
dellens begraznsninger og maksimerer
praferencefunktionens vaerdi.

Men ogsa disse optimeringsprocedurer
er belastede med flere uhensigtsmaessige
egenskaber. Fastlaggelsen af praference-
funktionen er meget problematisk. I for-
bindelse med makroekonomisk planlag-
ning optraeder der si vidt forskellige
sterrelser, at BT's vurdering af disse
nazppe kan forventes at blive beskrevet
korrekt gennem anvendelse af de simple
funktionsformer, der hidtil er blevet be-
nyttet.2)

Udfra et mere principielt synspunkt
kan man ogsd indvende, at en optime-
ringsprocedure tenderer mod at adskille
den politiske og den analytiske del af be-
slutningsprocessen, hvorved planlagnin-
gen far en mere passiv karakter.3)
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Tilsyneladende star man derfor over
for et valg mellem to procedurer, der
begge har vascentlige svagheder: enten
en konsckvensberegningsfremgangsmade,
hvor felgerne af kun en forsvindende lille
andel af de mulige politikker og forud-
setninger kan gennemregnes og hvor der
ikke desto mindre kan fremkomme enor-
me mangder af scenarier til politikernes
vurdering - eller - en optimeringsproce-
dure, hvor fastlezggelsen af, hvad der
egentlig skal optimeres rummer store pro-
blemer.

Blandt andet med baggrund i disse be-
tragtninger fremhaves i denne artikel de
sakaldte MCDM (Multi Criteria Decision
Making) metoder, som kan bistd den
enkelte deltager i en makroekonomisk
planlagningssituation i dennes segen
efter en plan, hvis udfald malt efter en
raekke kriterier er optimal. Disse MCDM
metoder tager udgangspunkt i de mest
hensigtsmassige aspekter af savel konse-
kvensberegnings- og optimeringsprocedu-
rerne og bidrager derudover til en aktiv
planlagning, hvor sdvel politikeren og
embedsmanden (analytikeren) deltager.
Der henvises til Zeleny (1981) og Hwang
& Masud (1978) for en naxrmere rede-
gorelse for MCDM metoderne.

I et forseg pa at introducere disse me-
toder, afpreves nedenfor to MCDM pro-
cedurer, der kraver varierende grad af
kendskab til beslutningstagerens prafe-
rencer. Der lagges ud med en metode,
der kraever et ret indgdende kendskab til
praferencerne og som legger staerke re-
striktioner pd disses udseende. Herefter
folger en metode, der kun forudsatter
ringe kendskab til praeferencerne. Allige-
vel kan denne metode gennem en iterativ
proces med udgangspunkt i en dialog
mellem analytiker og beslutningstager na
frem til den lesning, der bedst imeode-
kommer beslutningstagerens pracferencer.

2. Den anvendte makromodel

Som anfert ovenfor er hovedsigtet med
narvarende artikel at introducere begre-
bet multikriterie beslutningsmetoder. Det
er pA denne baggrund valgt at gennem-
fore de efterfolgende eksperimenter med
en model, der ma betegnes som endog
meget simpel. Det kan ikke undgas, at
modellens simpelhed medfarer, at realis-
men i de foretagne eksperimenter lader
en del tilbage at enske, men til det fore-
liggende formadl ma den betragtes som
tilstrekkelig.

Modellen, som er nazrmere omtalt 1
Fabritius et al. (1979), er statisk og bestar
af 9 linezre ligninger, som angiver sam-
menhangen mellem zndringer 1 13 fi-
nanspolitiske instrumenter og @ndringer
i 9 endogene variable. Ligningssystemet
er fremkommet ved at totaldifferentiere
SMEC3 m.h.t. de nzvnte 13 finanspoli-
tiske instrumenter, idet der dog bl. a. er
forudsat eksogene investeringer og kon-
stant forbrugskvote, ligesom det er for-
udsat, at der ikke er nogen progression i
skattesystemet. For en omtale af de yder-
ligere forsimplende antagelser, der er
gjort, ma der henvises til Fabritius et al.
(1979). Niveauet for de cksogeniscrede
SMEC3-variable, samt de normalt ekso-
gene SMEC3-variable er det for 1978
galdende.

Modellen er som anfert specificeret i
a&ndringer i de indgdende SMEC3-vari-
able og kan skrives:

C*z=1 (n
hvor C er en 9*(9 + 13) koefficientmatrix,
og zer en (9+13)*1 vektor bestaende af
@ndringer i1 dels endogene variable og
dels instrumenter.

For at simplificere fremstillingen mest
muligt er det valgt at lade 9 af instru-
menterne vaere uforandrede, sdledes al
kun de i tabel | anferte variable antager
veerdier, der afviger fra nul.
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Tabel 1. Variabelliste

Endogene variable

ZAndring i: Enhed
dX Bruttonationalprodukt .......coissssssniniiiainscacdnn mio. kr
dYD Disponibel personlig indkomst ...ty mio. kr.
dFCA  Forbrug (excl. motork.)ifaste priser.........coovvvuvnnn.. mill. 1955-kr
ATTO Nettoafgifter ........cccicuvesssssnsccssancsccannnecea mio. kr.
dFX Bruttonationalprodukt i faste priser...........ocoveiaan., mio. 1955-kr
dEM Vare- & tjenestebalance ......ccoccsesssssscsssnvascnaas mio. kr.
dFXB BFI i byerhvervifaste priser........cooevieenennniinna, mio. 1955-kr.
dSAS Selskabshenlaggelser ......coovvenreriniiinieiiian.. mio. kr.
dQB Beskeeftigelse i byerhverv....cccoueeanrassasesessccensas 1000 mand

Instrumentvariable

Zndring i: Enhed
dNQO  Beskaftigelsei off. sektor ......ccvvennrennniiiainennn., 1000 mand
dUpP Udskrivningsprocent

dMOMS Momssats

dFCOV  Off. varekeb i faste priser ......

........................

mio. 1955-kr.

Det antages overalt i det felgende, at be-
slutningstagerens vurdering af alternative
lesninger er knyttet til udviklingen i flg.
fire kriterier:

f,: Bruttonationalprodukt

i SS-priser............ dFX
i‘zz Privat forbrug (excl.

motork.) i 55-priser ... dFCA
f 3! Beskaftigelses-

UAVIKINGEN . osinoisiivinie dQB + dNQO
f4: Saldoen pa vare- &
tjenestebalancen...... dEM

Endvidere antages det, at beslutnings-
tageren i sin forfolgelse af disse fire kri-
terier, som alle enskes maksimeret, er
underlagt flg. begransninger pd anven-
delsen af instrumenterne:

-1 =dUP < .l
-l =dMOMS < |
-500 = dFCOV < 500 (2)
-50=dNQO < 50
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For at give en belysning af det spillerum,
disse begrznsninger i instrumentanven-
delsen levner beslutningstageren, er hvert
af de ovenstdende fire kriterier blevet
optimeret i isolation under de anferte be-
gransninger. Dette ferer, som det frem-
gar af tabel 2, til samme lesning for
kriterie f;, f5 og f5, mens en optimering
af kriterie f4 giver den stik modsatte los-
ning.

Tabel 2. Isolerede optimeringer

kriterie fl fz f] f‘

dX 6618 6618 6618 -6618
dYD B511 8511 8511 -8511
dFCA 4965 4965 4965 -4965
dTTO -9228 -9228 -9228 9228
dFX 1567 3567 1567 -3567
dEM -5720 -5720 -5720 5720
dFXB 2381 2381 2381 -2381
dSAS 620 620 620 -620
dQB 57 57 57 -57
dNQO 50 50 50 -50
dup -0.1 0.1 0.1 0.1
dMOMS 0.1 0.1 -0.1 0.1
dFCOV 500 500 500 -500




Som det matte ventes, vil forseg pi at
fremme hhv. beskaftigelse, privat for-
brug og BNP i fravaret af kapacitets-
restriktioner fere til en lesning, hvor de
udvalgte instrumenter virker mest muligt
ckspansivt, mens forseg pad at bedre be-
talingsbalancen leder til et instrument-
valg, der virker sd kontraktivt som mu-
ligt. Kendetegnende for de gennemferte
beregninger er jo netop en fokusering pa
et enkelt kriterie, mens alt andet udelades
af bedemmelsen. [ det efterfelgende pro-
ves det at inddrage flere kriterier i fast-
lzeggelsen af den ekonomiske politik.

3. Den lexicografiske
optimeringsmetode

Den grundlaggende antagelse i den lexi-
cografiske optimeringsmetode er, at be-
slutningstageren er i stand til at angive
en entydig prioritering af sine vurderings-
kriterier. Den indlysende svaghed ved
denne metode er, at det sjzldent er mu-
ligt at rangordne kriterierne siledes, at
en optimal ekonomisk politik kan opnds,
nar et kriterie optimeres uden hensyn til
de @vrige.4) Metoden reprasenterer dog
pd den anden side et fremskridt i forhold
til den tidligere omtalte enkeltoptimering,
idet der inddrages flere kriterier i beslut-
ningsprocessen.

Med udgangspunkt i de tidligere navn-
te kriterier opstilles nedenfor to forskel-
lige lesningsraekkefolger, som udtrykker
to beslutningstageres prioritering af de
forskellige mal:

BTI: , § fy f

Den forste BT prioriterer vare- & tjene-
stebalancemdlet hejest, privat forbrug
nasthejest derefter samlet beskaftigelse
og allersidst BNP, Den anden BT vagter
beskaftigelsesmélet hojest efterfulgt af

vare- & tjencstebalancemalet, privat for-
brug og BNP.

Tages udgangspunkt 1 BT1's rangord-
ning, prazsenteres nedenfor de forskellige
trin i metoden, der bestar af enkeltopti-
meringer med stadig flere bibetingelser.

TRIN I: Kriterie nr. 4 (vare- & tjeneste-
balancen) maksimeres under de sacdvan-
lige bibetingelser; resultatet svarer til det,
der blev opnéet ved enkeltoptimeringen
af betalingsbalancen.

TRIN 2: Det andet kriterie (det private
forbrug) maksimeres nu under den ekstra
bibetingelse at kriterie 4 antager den
vardi, som fandtes i ferste trin. For at
muliggere en vis fleksibilitet indlagges
der en tolerance pa 10 pct. omkring den i
trin 1 bestemte optimale vare- & tjeneste-
balance. — Dvs. at minimum for denne
variabel 1 andet trin indlaegges som 5147.

TRIN 3: Herefter maksimeres kriterie
3 (beskaftigelsen) under de bibetingelser,
at vare- & tjenestebalancen og det private
forbrug kan afvige med op til 10 pct. fra
vaerdierne bestemt i hhv. ferste og andet
trin.

TRIN 4: Endelig maksimeres kriterie 1
(BNP) under hensyntagen til de i forste
tre trin fundne optimale vardier, givet at
disse kan variere 10 pct.

Keorselsresultater fra de to opstillede
losningsrazkkefolger ses i tabellerne 3 og
4, Ikke overraskende angiver resultaterne
at slutvardierne i meget hej grad er af-
hangige af den rakkefelge, i hvilket kri-
terierne prioriteres.

Betragtes forlebet gennem de fire trin
for BT2, si fAs ved optimeringen af tre-
dje kriterie en lesning svarende til enkelt-
optimeringen af beskaftigelsen, dvs. at
alle instrumenter virker mest muligt eks-
pansivt. Dette belaster vare- & tjeneste-
balancen, som i andet trin enskes opti-
meret givet en beskaftigelsesforogelse pa
mindst 90 pct. af 107 tusinde, altsd 96
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tusinde mand. De to instrumenter, der
for en given beskaftigelsesandring har
storst effekt pa vare- & tjenestebalancen,
er momssatsen og udskrivningsprocen-
ten. Begge pavirker vare- & tjeneste-
balancen gennem det private forbrug,
som c¢r det eneste endogene cftersporg-
selskomponent. Det er ogsd ad denne vej
de to instrumenter fair deres beskacftigel-
seseffekt; det kunne derfor ligesd godt
vaere momssatsen som udskrivningspro-
centen, der blev strammet i forhold til
1. trin. Nar forbruget i tredje trin enskes
optimeret givet de begraznsninger pa ud-
viklingen i beskzftigelsen og vare- & tje-
nestebalancen, der fremkommer fra de
to ferste trin, ses det, at det offentlige
varekeb, som er det instrument, der for
en given belastning af vare- & tjeneste-
balancen giver mindst privat forbrug
(pga. det direkte importindhold) reduce-
res, for at give plads for et fald i udskriv-
ningsprocenten, der pavirker det private
forbrug direkte. Endelig viser det sig i
fijerde trin, at den instrumentkombina-
tion, som sikrede det optimale forbrug i
tredje trin, samtidig sikrer den optimale
&ndring i BNP i faste priser.

For BT1 kan et andet forleb iagttages.
Dette vil dog ikke blive forfulgt her. Blot
skal det konstateres, at lesningen hos
BT1 har en generelt depressiv karakter,
grundet den heje prioritering af vare- &
tjenestebalancen.

Sammenfattende kan det om den lexi-
cografiske optimeringsmetode siges, at
den dbner op for et samspil mellem for-
skellige kriterier, men at dette samspil pa
den anden side har en ret si primitiv
karakter. Metoden kan derfor nzppe til-
lzgges storre praktisk relevans i forbin-
delse med makroekonomiske beslutnings-
problemer; nedenfor betragtes et eksem-
pel pd en metode, som synes mere vel-
egnet 1 den forstand, at den med sterre

40

sandsynlighed forer frem til en ekono-
misk politik, som er optimal set fra den
enkelte politikers side, og samtidig ind-
drager sdvel politiker som analvtiker 1|
planlagningsprocessen.

Tabel 3. Lesningsvaerdier for BT1

kntene 'I {I fy fq
dx 6618 2880 2880 2880
dYD -B511 -6206 -6206 -6206
dFCA -4965 -4413 -4413 -4413
dTTO 9228 9693 9693 96y
dFX -1566 -2420 -2420 -2420
dEM 5720 5147 5147 5147
dFXB -2381 -2145 -2145 -2145
dSAS -620 -559 -559 -5%9
dQB .57 -51 -51 .51
dNQO -50 31 31 31
dup 0.1 01 0.1 01
dMOMS 0.1 0.1 0.1 01
dFCOV -500 -$00 -500 -500
Tabel 4. Lesningsveerdier for BT2

kriterie fy fg f3 fy
dXx 6618 1688 5264 5264
dYD 8512 4148 8018 8038
dFCA 4965 3921 4852 4852
dTTO -9228 -10108 -9324 -9324
dFX 3567 2980 3274 3274
dEM -§720 -4636 -5100 -5100
dFXB 2381 1935 2104 2104
dSAS 620 504 549 549
dQB 57 46 50 50
dNQO 50 50 50 50
dUp 0.1 -0.01 -0.1 -0.1
dMOMS 0.1 -0.1 -0.1 -0.1
dFCOV 500 500 57 57

4. En interaktiv segemetode:
Geoffrions metode

Nar BT i den lexicografiske metode har
angivet den rakkefelge, i hvilken krite-
rierne skal maksimeres, er hans rolle ud-
spillet; han skal kun godkende/forkaste
en given modellesning. Den metode, der
skitseres i det felgende, udmarker sig
ved, at den endelige lesning findes i et
interaktivt samspil mellem BT og analy-



tiker, hvor BT hverken skal ytre sig di-
rekte om sin praferencefunktion eller pa
én gang »afslere« sine praferencer. Ved
hver iteration bliver BT kun bedt om at
opgive sine preeferencer (trade off’s) mel-
lem kriterierne i et lokalt omrdde af kri-
terierummet (jfr. nedenfor).

Metoden, der er anvendt i de gennem-
forte eksperimenter, er ferst beskrevet i
Geoffrion et al. (1972). Nedenfor gives
en summarisk beskrivelse af de enkelte
trin, som metoden foreskriver.

For nemheds skyld antages det, at BT’s
ukendte prazferencefunktion, U, er defi-
neret pA mangden af andringsvektorer
i forhold til 1978-situationen, da model-
len som naevnt er specificeret i @ndrin-
ger. — Betegnes @ndringen i forhold til
1978 som z, betragtes felgende maksime-
ringsproblem:

max U(fl{z),....f4(z)) (3)

hvor z overholder (1) og (2), og fl til f
er BT'’s fire kriteriefunktioner, dvs. de
funktioner der oversztter modelvariab-
lene til de storrelser, som BT ser p4, jfr.
modelbeskrivelsen.

Selv om U antages at eksistere, bygger
metoden pa den givetvis fornuftige for-
udsaetning at BT ingen idé har om, hvor-
dan den ser ud. Hvis U var kendt, kunne
maksimeringsproblemet leses ved hjalp
af en eller anden ikke-linezr program-
meringsmetode, hvorved planlagnings-
problemet ville vaere reduceret til en pas-
siv procedure. Geoffrions metode forud-
setter kun, at beslutningstageren kan af-
veje marginale @ndringer i de udpegede
kritericfunktioner afhangigt af systemets
tilstand. Metoden tager hejde for, at
BT's afvejning af Kkriterierne over for
hinanden afhanger af niveauet for disse.
Afvejningerne anvendes til at bestemme
det iterative forleb i en sdkaldt »large-
step gradient ascent algoritme«, som un-

der bestemte antagelser om Us) kan vises
at fere frem til en slutsituation, som er
optimal m.h.t. den stadigveek ukendte,
men eksisterende praferencefunktion.

Lesningsalgoritmen foreskriver nu fal-
gende 3 trin:

TRIN 1. Der valges et startpunkt z,
som reprasenterer systemets udgangstil-
stand. Som anfert er modellen formule-
ret i &ndringer, hvorfor startpunktet er
nul-vektoren, dvs. ingen @ndring i for-
hold til 1978-situationen.

TRIN 2. Herpa findes blandt de mu-
lige lesninger den vektor dz, der beskri-
ver den bedste retning vaek fra udgangs-
punktet givet en linezr approximation til
BT’s praferencefunktion i dette punkt.
En linzr approximation fremkommer
ved differention af U mht. z. Herved fas
folgende retningsbestemmelses-problem:

max
(dU/dfy)*(df,/dz) + (dU/df,)*(df,/d2)
+(dU/df3)*(df3/dz) + (dU/df ) *(dfy/d2)

hvor z + dz overholder (1) og (2). 4)

Problemet er nu, at BT’s praference-
funktion ikke er kendt, hvorfor de af-
ledte dedfi, 1=1,..,4, md estimeres i
punktet z. Dette sker ved at lade BT an-
give, hvor meget han er villig til at ofre
i hhv. kriterie nr. 1, 2 og 3 for 1 enheds
forbedring i kriterium nr. 4 (reference-
kriteriet). Betegnes forbedringen i kriterie
nr. 4 Af, og @ndringen i kriterie nr. i,
i=1, 2, 3, for ﬂf]- kan folgende vagte
beregnes:

- Afy/ Af; =~ (dU/df)/(dUdfy)
i=1,23
1 i=4 (9

Vaegtene svarer altsa til BT's marginale
substitutionsforhold mellem kriterierne i
punktet z. Da de kun afviger fra de i (4)
indgdende afledte med en konstant posi-
tiv faktor dU/dfy pavirker det ikke pro-
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blemets lasning i stedet at lese det simple
linezre programmeringsproblem:

max {wl*dl'lfdz “+ wz‘"dfzfdz

+ wy*dfy/dz + 1*df,/dz) (6)

hvor z+ dz overholder (1) og (2).

TRIN 3. Lesningen til maksimerings-
problemet (6) er en a&ndringsvektor, der
afspejler BT’s praferencer i det punkt,
hvor optimeringen startede. Nu er det
imidlertid ikke sikkert, at denne afvej-
ning galder hvis optimeringen medferer,
at systemets tilstand flyttes »langt vaek«
fra udgangssituationen. For en serie var-
dier mellem 0 og 1 af parameteren t ud-
regnes derfor en ny 2ndring i forhold til
1978-situationen:

z"Y = z8ammel 4 4, (7

For t li% 0 er man i udgangssituationen
z8aMMEL 4o for t lig 1 har man taget den
maksimale skridtlaengde, der er »plads«
til i ekonomien (i.e. den skridtlengde,
som modellen og de indlagte granser pa
instrumenterne tillader).

BT praesenteres nu for en razkke z-
vektorer svarende til forskellige vardier
af t og bliver bedt om at valge den
vaerdi af t, som giver den mest ensk-
vaerdige udvikling i den ekonomiske situ-
ation. Givet det valgte t og dermed en ny
situation 1 ekonomien, kan man ga til-
bage til trin 2 og estimere nye vagte w;
for at bestemme en ny endringsvektor.

Med et »pant« mulighedsomrade og
en »pan« praferencefunktion og med
svar i overensstemmelse med denne ville
det vaere naturligt at stoppe ovenstaende
procedure ferste gang BT satter t=0.

[ de gennemforte eksperimenter blev
der imidlertid gjort den erfaring, at visse
BT'ere i de forste iterationer valger sa
ubalancerede vagte, at de ikke kan
acceptere den deraf felgende udvikling i
ekonomien og dermed satter t =0, uden
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at dette betyder, at den gaeldende tilstand
betragtes som w»optimal«. For ikke a
slutte iterationerne for hurtigt, blev det
besluttet 1 sddanne tilfaelde at vaelge nye
vagte og at fortsztte, indtil BT selv ikke
enskede flere iterationer. Herved Abnedes
der mulighed for en »udforskning« af
ekonomien, forstdet siledes at BT kunne
finde de muligheder, der ligger i model.
len og opna den indsigr, som ma vacre en
vasentlig del af udbyvttet ved en sadan
aktiv planlagningsproces.

4.1. Et eksempel pa en praktisk
anvendelse af Geoffrions metode

I dette afsnit betragtes et eksempel pa,
hvorledes Geoffrions metode kan anven-
des af en BT uden teknisk indsigt i bru-
gen af makroekonomiske modeller.

Det viste sig i praksis, at BT for bade
forbrugs- og BNP-kriteriet enskede at
angive sine afvejninger i form af en pct.
afvigelse fra 1978-niveauet (og altsa ikke
nominel 2ndring i forhold til 1978-situa-
tionen) for disse sterrelser. For bedre at
kunne vurdere de foretagne afvejninger,
er 1978-niveauerne for nogle centrale
sterrelser, som modelvariablene pavirker,
anfert i tabel §.

Tabel 5. 1978-niveauer

BNPi1955-priser.............. 74,8 mia. 1955-kr
Privat forbrug (excl. motork.) ... 42,6 mia. 1955-kr
Arbejdsleshed................. 184 1000 mand
Saldo pa betalingsbalancen. .. ... -8,2 mia. kr

I tabel 6, linie 1, ses de svar som BT i
1. iterations trin 2 gav pa de i foregidende
afsnit omualte afvejningsspergsmal. —
F.eks. er BT villig til at opgive 5 pct. af
det private forbrug for en forbedring pd
I mia. kr. pa vare- & tjenestebalancen;
eller omvendt: BT kraver en forbedring
pd mindst 5 pct. i det private forbrug for



at kunne acceptere en forvarring péa
| mia. kr. pd vare- & tjenestebalancen.

Tabel 6. Afvejninger

1. -2 % -5%, -5000 1000
2 -39, -8 %% - 10000 1000
) -3, 87 -30000 1000
4. 3% -4 - 10000 1000

Ved hjeelp af disse afvejninger udregnes
vagtene w; i (6) ved hjaelp af (5). F.eks.
for det private forbrug i faste priser be-
regnes Wy som:

W, = -(@ndr. i dEM)/(@ndr. i dFCA)
= MW1000/(42632*.05) = .469

Givet de saledes beregnede vagte gav
maksimeringsproblemet (6) den lesning,
der ses i tabel 7, sidste kolonne. Der er
tale om den mest muligt ekspansive poli-
tik med de granser, som er lagt ind for
instrumentandringerne. De avrige kolon-
ner i tabellen viser resultaterne for ud-
valgte veaerdier af t i (7).

Tabel 7. Mulige lesninger i 1. iteration

t 0 02 04 06 08 1.0
dX 0 1324 2647 3971 35294 6618
dYD 0 1702 3405 35107 6809 8512
dFCA 0 993 1986 2979 13972 4965
dTTO 0 -1B46 -3691 -5537 -7382 -9228
dFX 0 713 1427 2140 2853 3567
dEM 0 -1144 -2288 -3432 -4576 -5720
dFXB 0 476 952 1429 1905 2381
dSAS 0 124 248 372 496 620
dQB 0 11 23 34 46 57
dNQO 0 10 20 30 40 50
dup 0 -0.02 -0.04 -0.06 -0.08 -0.10
dMOMS 0 -0.02 -0.04 -0.06 -0.08 -0.10
dFCOV 0 100 200 300 400 500

BT star nu over for felgende dilemma:
For positivt t fas forbedringer i privat
forbrug og BNP, der i forhold til de af
BT opgivne afvejninger ikke modsvarer
forvaerringen pd vare- & tjenestebalan-

cen; for den samlede beskaftigelse der-
imod fis en overopfyldelse af BT’s
wkrav:i« beskaxftigelsen eges vasentligt
mere end 5000 personer, nar vare- & tje-
nestebalancen forvarres med 1 mia. kr.
BT valger t=0.4, dvs. han velger at
fore en politik der for f.eks. beskaftigel-
sen betyder en forbedring pa 43.000 per-
soner (23.000 i den private sektor og
20.000 i offentlig sektor) i forhold til si-
tuationen i 1978.

Samtidig med forbedringen i beskeefti-
gelsen er der imidlertid sket en forvaer-
ring af vare- & tjenestebalancen. Dette
afspejler sig i BT's afvejninger 1 2. itera-
tion (jfr. tabel 6, linie 2). For en foregel-
se af dEM med | mia. kr. er BT nu villig
til at opgive vaesentligt mere af de tre
ovrige kriterier. Med de nye vagte frem-
kommer losningen fra 1. iteration imid-
lertid igen. BT valger foelgelig t=o.

I 3. iteration nedsztter BT sine vagte
pa beskaftigelsen. Den lasning der frem-
kommer med de nye vagte, ses i tabel 8.

Tabel 8. Mulige lasninger i 3. iteration

t 0 0.2 04 06 0.8 1.0

dx 2647 3149 3652 4154 4656 S159
dYD 3405 1593 -218 -2030 -3841 -5653
dFCA 1986 733 -521 -1774 -3028 -428
dTTO -3691 -992 1707 4406 7105 9804
dFX 1427 712 -2 -T16 -1431 -2145
dEM  -2288 -828 631 2091 1550 5010
dFXB 952 344 -264 -872 -1481 -2089
dSAS 248 90 -69 -227 -386 -544
dQB 23 8§ -6 -21 -3 -5
dNQO 20 26 32 38 44 50
dUP  -004 -0.01 002 004 0.07 0.0
dMOMS -0.04 -0.01 002 004 007 0.10
dFCOV 200 60 -80 -220 -360 -500

BT valger nu t=0.4, hvorved der i for-
hold til 1978-situationen opnds bade en
formindskelse af underskuddet p& vare-
& tjenestebalancen og en forbedring af
beskaftigelsen.

I 4. iteration vaelger BT vagte, hvor
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kun vaegten for det private forbrug er
forskellig fra vagtene 1 2. iteration. Los-
ningen bliver den samme som i 2. itera-
tion. BT valger t =0 og erklerer sig til-
freds med den her opniede lesning.

5. Afslutning

I de ovenfor refererede eksperimenter har
det vaeret forsegt at give et indtryk af,
hvorledes MCDM-metoder kunne indga
i den makroekonomiske planlagnings-
proces. Pa trods af eksperimenternes ind-
lysende mangel pa realisme synes det at
fremgd, dels at MCDM-metoder rummer
attraktive traek set i forhold til bade en
konsckvensberegnings- og en optimerings-
metode, og dels at en inddragelse af sa-
danne metoder ma koncentreres omkring
de metoder, der leser planlagningspro-
blemet i et interaktivt samspil mellem
beslutningstager og analytiker.

Noter:

1. Det forudszties, at BT's praeferencer kan ud.
trvkkes ved hjelp af en praferencefunkuion,
som for enhver tilstand i det ekonomiske system
fastlzgger en numerisk vardi svarende til BT’
vurdering af den pdgeeldende tilstand. Ved »op-
timal« forstds her den losning, der under givne
restriktioner maksimerer BT's (ukendie!) prxcie-
rencefunktion.

2. Se f.eks. Pindyck (1973) og Chow (1975) og for
en dansk anvendelse Elmeskov {1981).

3. Som ¢t modeksempel kan f.cks. Ristem et al
11979) nevnes. Her foregdr planlaegmngen 1 en
iterativ proces, der rummer bdde politiske og
analyniske elementer inden for en optimerings-
ramme.

4. Som anfert 1 Debreu (1959) kan det i @vrigt
vises, at en lexicografisk ordnming ikke kan re-
prasenteres ved en skalar praferencefunktion

5. Nemlig at U er en differentiabel og konkaw
funktion defineret pd den kompakte og kon-
vekse mangde af mulige lesminger. — Dette er
f.eks. opfyldt, hvis U er konkav pd ferne, og
disse er linezre funktioner.
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PETER BOGASON

Reagan’s » Ny Foderalisme«

1. Decentralisering

Igennem en arreekke er der sket @ndrin-
ger | mange vesteuropiske lande i ret-
ning af en decentralisering af politisk an-
svar for offentlige serviceydelser til kom-
munerne, og det er pa det kommunale
niveau, man kan finde en stor andel af
den vakst, som den offentlige sektor har
haft i de fleste lande. Variationsrigdom-
men mellem de forskellige kommunal-
reformer og felgerne for f. eks. kommu-
nernes finansielle situation er imidlertid
stor.1)

Det kan derfor ikke undre, at der
hersker nogen uenighed om savel defini-
tionen af, som velsignelserne ved decen-
tralisering, og det galder bade i den al-
mindelige offentlige debat og den mere
videnskabelige diskussion.2) Nogen enig-
hed kan man dog finde — de fleste ville
nok vare enige i, at decentralisering
medferer storre grad af autonomi til
kommunerne 1 bestemmelsen af den lo-
kale offentlige service’s kvalitet og for-
deling. Herefter vil uenigheden imidlertid
hurtigt eges, og det gelder spergsmal
om finansiering, hvilke opgaver der over-
hovedet kan decentraliseres, hvilken ind-
flydelse de lokale borgere skal kunne
have osv.

Det er altsd vanskeligt at male decen-

Lektor, lic. phil.
Institut for Samfundsfag,
Kebenhavns Universitet

tralisering alene fordi der hersker uenig-
hed om indholdet af begrebet. Men hertil
kommer at offentlige serviceydelser sjal-
dent leveres fra en kommune uden nogen
form for indblanding fra statsligt hold,
via politiske hensigtserklaringer, almin-
delig lovgivning osv. Decentralisering er
derfor et relativt begreb, ikke et absolut,
og jo nzrmere man kommer de daglige
aktiviteter, jo mere far man @je pa et
informelt netvaerk imellem forskellige
offentlige myndigheder eller maske ret-
tere individer, der arbejder for myndig-
hederne, et netvaerk som det er svart at
kortlezgge og vurdere betydningen af.
Kvaliteten af den offentlige service be-
stemmes da i et samspil — der meget vel
kan vare konfliktfyldt — mellem flere
myndigheder, ikke af en enkelt myndig-
hed. Interessen samler sig da analytisk
fuldt s4& meget om inter-organisatoriske
som organisatoriske beslutninger som en
konsekvens af at myndighederne er sam-
menflettet eller sammenkadet.3)
Resultatet bliver en kompliceret beslut-
ningsstruktur, og det er ikke uproblema-
tisk. P4 den ene side sikrer sammenkad-
ningen at beslutninger bliver koordineret
og bidrager dermed til en bedre sammen-
hang i den offentlige sektors aktiviteter.
PA den anden side kan der vaere en ten-
dens til ansvarsforflygtigelse, fordi der
ikke rigtig er nogen, der feler at resul-
tatet er en felge af deres egen organisa-
tions beslutning — og det gaelder maske
ikke mindst kommunale politikere, der
kan fele sig vaevet ind i et netvaerk, som
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de ikke helt kan gennemskue. Resultatet
kan meget vel blive en unuancerct util-
fredshed med »staten«, der far skylden
for de kalamiteter, som valgerne seger
at stille politikerne til ansvar for.

Med disse problemer in mente skal vi
arbejde videre med decentraliserings-
begrebet via tre kategorier,4) nemlig be-
slutningsautonomi, vigtighed af opgaver
og ressourcer til rddighed for kommunale
organer.

Vi kan tale om varierende grader af
decentralisering. Decentraliseringen er
haej, hvis en kommune har en hej grad
af frihed til at tage beslutninger og gen-
nemfore dem uden indblanding fra andre
myndigheder. Kommunen har da auto-
nomi. Denne kan imidlertid variere inden
for forskellige fagomrader, og derfor ma
man ogsa tage antallet og vigtigheden af
disse omrader eller sektorer i betragtning.
Jo flere kommunen kan rade over og jo
vigtigere de er (f. eks. malt i budgetstor-
relse), jo hejere grad af decentralisering.

Den tredie variabel, som vi skal ind-
drage her, er de ressourcer, som kommu-
nen har til sin radighed. Hvad hjzlper
det at have hej grad af autonomi over en
masse opgaver, hvis der ikke er ressour-
cer til radighed til at muliggere egentlige
aktiviteter? Her er det ikke kun et spergs-
mal om befolkningens sterrelse eller are-
aler,6) men ogsa om kommunens mulig-
heder for at beskatte eller pA anden méade
fa ressourcer til sin radighed. Her er ster-
relsen af lokalomradets indkomster og
den politiske vilje til at acceptere beskat-
ning af betydning. Hvis det ikke er mu-
ligt, kan man kun tale om formel decen-
tralisering, fordi der vil opsta en afhan-
gighed af en statslig eller anden udefra
kommende finansiering.

Der synes at have varet en tendens til
at diskutere decentraliseringens dyder og

Der synes at have varet en tendens til
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at diskutere decentraliseringens dyder og
laster i et perspektiv fra oven og nedefter,
altsa set fra staten og de nationale poli-
tikeres hold.7) For Danmarks vedkom-
mende har det maske ikke s& meget af-
spejlet sig i kommunalreformens forste
ar i begyndelsen af 1970’erne, men man
har med tiden kunnet spore en stigende
utilfredshed pA kommunalt niveau med
den voksende arbejdsbyrde som felge af
decentraliseringen, som mange mener er
blevet fulgt op af en eget statslig ind-
blanding. Uden ievrigt at skulle tage stil-
ling til rigtigheden af denne pastand her,
kan man se disse beklagelser som et
symptom pa stigende bekymring over
hvilke muligheder kommunerne har reelt
for at udfere decentrale opgaver. Her er
ressourcerne vigtige at tage i betragtning.
Det galder ikke blot pengebeleb, men
ogsa forskellige former for faglig eksper-
tise hos de organisationer, som skal ud-
fere komplicerede serviceopgaver.

Ovenfor har vi talt om stat og kom-
muner. Vi skal i denne artikel behandle
USA, som har en federal struktur og
derfor har flere politiske niveauer, nem-
lig regering, delstatsregeringer og en rak-
ke kommunale styreformer, varierende
fra delstat til delstat. De ovenstdende be-
tragtninger kan imidlertid uden nogen
synderlige vanskeligheder overfores til
forholdet mellem en federal regering og
delstaterne og som et tredie led det kom-
munale niveau. Blot skal man gere sig
klart, at der i USA er knyttet en razkke
dybtgaende ideologiske holdninger til del-
staternes rettigheder og autonomi over
for den federale regering, forhold der
bunder i grundloven, som jo hidrerer fra
den amerikanske revolution og frigoerelse
fra det engelske kolonistyre.

Vi vil altsd anvende delstaternes auto-
nomi, vigtigheden af deres aktiviteter og
deres ressourcegrundlag som grundlag



for en vurdering af tendenser til centra-
lisering og decentralisering i det ameri-
kanske foderale system uden at inddrage
fortolkninger af foderalismeteori og poli-
tisk ideologi — en ideologi, der far pre-
sident Reagan til at tale om at »take the
states all the way back to the constitu-
tion« 1 stedet for blot at sige »decentra-
lization«.8)

Ved at udelukke federalismediskussio-
nen narmer analysen sig den amerikan-
ske »intergovernmental relations« ap-
proach, der netop kortlegger relatio-
nerne mellem den federale regering, del-
staterne og kommunerne som de faktisk
forekommer,9) uden hensyntagen til den
amerikanske grundlovs fortolkningsmu-
ligheder. Herved lettes en umiddelbar,
men maske noget teknisk sammenligning
med andre stater.

2. Udviklingen i USA’s federale
system 1960-80 — en kort oversigt

Igennem 1960’erne og 70’erne accelere-
rede en udvikling, som havde redder
langt tilbage, men isar blev synlig efter
Roosevelts »New Deal« fra 1930’erne — i
retning af sterre og sterre federalt enga-
gement i aktiviteter, som tidligere havde
varet overladt til delstaterne og/eller
deres kommuner.

Det wvar Kennedy-administrationen,
som lagde en del af grundstenene 1 for-
arbejdet, men det var Johnson, der blev
den egentlige igangsatter af den »ska-
bende foderalisme« (Creative federalism),
der omfattede ambitiese politiske og
sociale programmer som w»krigen mod
fattigdommen«, der skulle udkampes af
delstaterne og kommunerne, men i hej
grad finansieret af den foderale regering.
Hovedmidlet var en rackke malrettede til-
skudssystemer, hvor kommunerne efter
foderale neje specificerede retningslinier

og under federal efterkontrol igangsatte
massive understottelses-, uddannelses- og
bysaneringsprogrammer. Med tiden blev
flere og flere programmer rettet direkte
mod de store byer, og delstaternes ind-
flydelse p4 sddanne programmer blev helt
udeladt eller 1 hvert fald mindsket via
foderale bestemmelser om midlernes for-
deling.

Praesident Nixon segte at bremse op
for vaksten i federalt finansierede pro-
grammer og indferte et tilskudssystem
som det danske bloktilskud (General
Revenue Sharing), men da det ikke lyk-
kedes at stoppe sterstedelen af de speci-
elle programmer, blev nettoresultatet en
vakst 1 de federale tilskud, og vaksten
fortsatte igennem 1970’erne.

Det var ikke for sidst i 70’erne, at det
lykkedes prasident Carter at stoppe vak-
sten i1 det federale engagement i delstats-
og kommunale aktiviteter. Til gengzeld
vendte den tendens, som Nixon havde
stottet, til at anvende bloktilskud af for-
skellige typer, og de specielle tilskud med
deres mange regulativer og bureaukra-
tiske mekanismer voksede, samtidig med
at den federale regering foretrak at ga
direkte til kommunerne, uden om del-
staterne.

For kommunerne under eet var resul-
tatet af bl.a. denne udvikling, at fra 1962
til 1978 voksede deres tilskud fra del-
stater og federal regering fra 11% mia. $
til 84 mia. $ i lobende priser.10) I procent
af deres indtzxgter steg tilskudsandelen
fra godt 30 % til godt 43 %. Til sammen-
ligning udgjorde federale tilskud kun
godt 26 % af delstaternes budgetter i
1978, og den andel var konstant igennem
1970’erne efter en moderat stigning i
1960’erne.11) Kommunerne var med den-
ne udvikling blevet meget mere afhan-
gige af tilskud fra delstater og foderal-
regering, end de var for 20 dr siden, og

47



sterstedelen af den reelle vakst i de kom-
munale aktiviteter ma tilskrives udefra
kommende ressourcer.

Sammenholder man denne udvikling i
tilskud med udviklingen i antallet af di-
rektiver overfor kommunerne 1 love og
administrative cirkularer, var vacksten af
federale instrumenter pr. 4r i starten af
1960°erne ca. 6 pr. ar, medens der igen-
nem 1970’erne blev udstedt ca. 135 pr. ar.
For staternes vedkommende er regnestyk-
ket ikke helt sa let. I et udsnit pd fem
stater var antallet i 1960'ernes forste del
ca. 50 pr. ar, og igennem 1970erne ca.
220 pr. ar.12) SA man kan finde en sam-
menhang mellem vaksten i tilskud og
vaeksten i iseer de foderale direktiver, en
vaekst henimod et netvark af offentlige
myndigheder, der i et samspil bestemmer
vdelse og kvalitet af den offentlige ser-
vice, og hvorledes programmerne skal
administreres.

For den federale regerings vedkom-
mende er det blevet ansldet, at antallet
af ansatte i delstaterne, kommunerne og
den private sektor, hvis lenninger er be-
talt af federale penge, udger 8 mill.,
hvoraf de 3 mill. udferer arbejde, som
den federale regering har brug for til
egne formal.13) Til sammenligning har
den foederale regering 2,1 mill. ansatte
excl. postvasenet og militaert personel.

Oven for blev denne udvikling set i
sammenhazng med de forskellige preesi-
denters funktionsperioder. Men nar man
ser bort fra prasident Johnson, er det
nappe retfardigt at tilskrive praesiden-
terne som personer skylden for udviklin-
gen. Udviklingen er snarere gdet pa tvaers
af mange prasidenters ensker. Vaksten
i det federale engagement er sket skridt
for skridt, hovedsagelig som programmer
tilknyttet saerlige tilskud. 1 1980 var der
sdledes omkring 540 federale s@rlige pro-
grammer med ialt ca. 63 mia. $ i tilskud,
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medens der kun var S gencrelle bloktil.
skudsformer med omkring 27 mia. $ tl
knyttet. Og hvis man gar igennem tilbl;-
velseshistorien for de 540 programmer,
er moensteret for de fleste det samme: de
er blevet til som folge af en koalition
mellem kongresmedlemmer, interesse-
grupper af forskellig observans og til en
vis grad under medvirken af fagministe-
rier.14) Det er den sakaldte Iron Triangle,
svarende tl de segmenteringsmekanis.
mer, man finder omtalt i den europaiske
politologiske litteratur.15) Det har imid-
lertid varet kongressen, der har varet
hoveddrivkraften bag ved de mange pro-
grammer, og det kan tilskrives det op-
splittede politiske amerikanske system,
hvor der lagges uhyre megen vagt pi
at de enkelte kongresmedlemmer skal
kunne fremlagge resultater for deres
valgkreds, hvis de skal have nogen chan-
ce for genvalg. Her er partilinien af min-
dre betydning.

Samme kongres har gennem tiden ud-
vist en massiv uvilje over for generelle
tilskud — bloktilskud af diverse typer —
fordi det ikke var muligt at holde del-
stater og kommuner ansvarlige for speci-
fik anvendelse af siddanne tilskud — og
derfor heller ingen resultater at fremvise
for den hjemlige valgkreds.

Effekten af udviklingen 1960-80 har
vaeret en langsom centralisering til den
federale regering. Der er ingen krystal-
klar udvikling i denne retning, der er
modgéaende tendenser. Men staternes og
kommunernes autonomi er langsomt ble-
vet mindsket ved et stadig voksende net-
vaerk, der binder dem til federale orga-
nisationer. Denne sammenfletning har
varet et led i at iser kommunerne har
kunnet patage sig stadig flere opgaver,
men altsa efter federale og/eller delstats
retningslinier. En stor del af denne vakst
er blevet finansieret af federale penge,



altsd udefra kommende ressourcer, som
for en stor del har varet bundet til be-
stemte anvendelser.

Herved er kommunerne og til dels del-
staterne blevet afhangige af den federale
regering i et omfang, de ikke har varet
tidligere. Interessant nok har den poli-
tiske udvikling i sidste halvdel af 1970-
erne bidraget til at ege denne afhangig-
hed, fordi vaelgerne i en lang raekke del-
stater og kommuner har stemt for at
legge begransninger pd delstaters og
kommuners beskatningsevne. Beremtest
er Californiens »Proposition 13« og Mas-
sachusetts »Proposition 2%«, hvor den
ferstnzvnte begransede vaksten 1 del-
statens og kommunernes bevillinger til
inflationstakten plus befolkningstilvak-
sten. Massachusetts lagger granser for
skatteopkravningen., P4 grund af sddan-
ne begransninger bliver de lokale poli-
tikere endnu mere afhangige af de penge,
som stilles til radighed fra andre myndig-
heder, end hvis de kunne valge beskat-
ningsprocenten frit, som i Danmark —
naturligvis under ansvar ved det folgende
kommunevalg.

Prazsident Reagan har fert belgen for
at begranse den offentlige udgiftsdille
med sig til Washington fra kommuner og
delstater — men det ber dog navnes, at
det ikke blot er en politisk, konservativ
belge, der har varet drivkraften bag ved
@ndringerne i den nye administrations
farste 4r. Der er fra mange sider blevet
advaret imod folgerne af den udvikling
hen imod centralisering, som kort er ble-
vet beskrevet ovenfor. Det er blevet frem-
havet, at det politisk-administrative sy-
stem er blevet for komplekst, uigennem-
skueligt og bureaukratisk, med ansvars-
forflygtigelse og forvirring til folge.
Mange programmer er blevet gennemfort
uden egentlige overvejelser om konse-
kvenserne for de meget forskelligartede

delstater og kommuner, samtidig med at
partiernes indflydelse som politiske me-
kanismer formindskes med burcaukrati-
seringen. Hertil kommer at udviklingen
underminerer grundlovens federale prin-
cipper. Alt i alt var der mange grunde til
at sege at vende udviklingen.

3. Reagan-administrationens
nye tilskudssystemer

[ sommeren 1981 vedtog kongressen at
erstatte en rakke specielle tilskud med
et mindre antal bloktilskud og vendte
dermed udviklingen fra de sidste 20 ar
om, samtidig med at man vedtog at ned-
sztte belebsrammen med omkring 14 7.

Udtrykket bloktilskud (Block grant)
anvendes forskelligt fra land til land.

I USA vil felgende definition vere dak-

kende:

1. Tilskuddet skal dezkke en bred vifte
af aktiviteter inden for en bred, funk-
tionelt defineret ramme.

2. Modtageren skal have betydelig rade-
frihed i identifikation af problemer,
udarbejdelse af programmer til at kla-
re disse problemer, og i at allokere
ressourcer.

3. Okonomisk, administrativ rapporte-

ring, planlagning og andre betingelser
palagt af den federale regering skal
holdes pa et minimum, og kun for at
sikre, at nationale mal imedekommes.

4. Tilskud fordeles pad grundlag af en

lovbunden fordelingsnegle, sdledes at
den federale administrations radefri-
hed mindskes og modtagerne derved
kan foruddiskontere belabets storrelse.

5. Tildelingskriterierne er specificeret i
lovgivningen og favoriserer myvndig-
heder, der har mange funktioner (ge-
neral purpose government), og valgte
politikere og administrative generali-
ster som beslutningstagere.in)

49



Bloktilskud kan altsd samlet defineres
som et program, hvori de ekonomiske
midler tildeles stater og kommuner 18) pa
grundlag af en lovbunden fordelings-
negle, til anvendelse efter modtagerens
bestemmelse i en funktionelt defineret
sektor. Det er staterne og bykommuner-
ne, der igennem 1970'erne har varet
modtagere af de fa bloktilskud, som man
har gennemfert da, sdsom »Community
Development Block Grant« (CDBG) og
»Comprehensive Employment and Trai-
ning Act« (CETA) som tilsammen for-
delte over 10 mia. $ pr. 4r,19) omend
CETA-programmet med tiden fik stadig
flere federale bestemmelser om anven-
delse for at sikre de nationale malszt-
ninger.

Bloktilskud har varet anbefalet af for-
skellige kommissioner siden 1947, og der
har varet fremsat adskillige forslag i
Kongressen, men der blev forst vedtaget
et i 1966.20) I perioden 1947-1980 blev
der foresldet mindst 18 bloktilskudspro-
grammer, men kun fem er blevet vedta-
get, og da Reagan-administrationen over-
tog regeringen, var der kun tre tilbage,
og af disse var CETA-programmet ved
at blive afviklet. Forklaringen pa blok-
tilskuddenes manglende popularitet 1
Kongressen er den samme som forkla-
ringen pa de specielle tilskuds succes; det
er let for politikerne at anvende de sar-
lige tilskud i deres valgkamp, fordi mal-
grupperne er lette at se. Kongressen var
i almindelighed uvillig til at tildele penge
til stater og kommuner uden betingel-
ser.21) De fa bloktilskud, som er blevet
vedtaget, har haft en lang tilblivelses-
historie.

P4 denne baggrund synes det at vare
noget hasarderet, at praesidentkandidat
Reagan | sin valgkampagne lagde vagt
pa decentralisering og bloktilskud. I den
nyvalgte prasidents budgetforslag (for
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budgetaret 1982, der starter oktober 198])
blev det foresldet at sl& omkring 125 spe-
cielle tilskud sammen til 15 bloktilskud,
koblet til en 25 procents nedskaering af
belebsrammen.22) Resultatet blev da ogsa
betydeligt mere magert end habet. 67 spe-
cielle tilskud blev slaet sammen til 9 blok-
tiskud med en samlet nedskaring pi
14%. Og de 67 tilskud var ikke engang
alle foresldet af Reagan.

Kongressen havde altsd, sin vane tro,
taget grundigt fat pa prasidentens for-
slag — og nar resultatet blev sldet op 1
pressen som narmest praesidentens totale
sejr, kan det kun skyldes en vis sensa-
tionsjagt.23) Men malt i forhold til ud-
viklingstendenserne som beskrevet oven-
for, er resultatet bemarkelsesvaerdigt;
Kongressen er ikke tidligere gdet med ul
sd omfattende bloktilskud, oven i kebet
sammenknyttet med nedskaringer. Kon-
gressens udvalg og underudvalg har gen-
nem tiden faet en meget staerk stilling,
ikke blot som lovmagere, men ogsa som
partnere til fagministerierne.24) Disse ud-
valg har derfor haft en magtbaseret inter-
esse i at bibeholde »deres« tilskudssyste-
mer og har varet modstandere af ned-
skaeringer.

Nar det alligevel lykkedes bade at sla
tilskud sammen og foretage nedskaerin-
ger, synes det at skyldes en kombination
af Reagans valgsejr og dermed tilsyne-
ladende en manifestation af et generelt
enske om nedskaringer og en @ndring
af budgetproceduren i Kongressen, hvor-
ved fagudvalgene fik mindre indflydelse
pad budgettets udformning. Baggrunden
herfor findes i en bestemmelse fra 1974 —
men ikke anvendt for i 1980 — om at hvis
Kongressen vedtog en samlet ramme for
budgettet, s matte fagudvalgene tilpasse
deres lovgivning til denne ramme. De
andringer, som sker i udvalgene, kan
ikke behandles enkeltvis af Kongressen,



men forelaegges af budgetudvalget som
cn samlct pakke. Og dermed er det ikke
muligt at anvende den cllers almindelige
politiske taktik, nemlig at tage sagerne
cen for cen og pd den made rejse rore
om ens hjertebarn, sdledes at det ikke er
muligt at skare dem ud af budgettet.25)

I lyset af denne politiske procedure-
realitet kunne de enkelte udvalg se deres
fordel 1 at sld en raekke sartilskud sam-
men til bloktilskud. Nedskringerne
kunne nemlig delvis opsuges af admini-
strative bestrazbelser, Men i evrigt @n-
drede udvalgene, deres vane tro, s4 meget
pd indholdet af forslagene, at det kun til
en vis grad er muligt at kalde resultatet
bloktilskud i den oven for nzvnte for-
stand.26) Af de fem kriterier er kun de to
sidste fuldt ud udfyldt, idet fordelingen
sker pd grundlag af en lovbunden tilde-
lingsnegle, og det er staterne, der mod-
tager tilskuddene.

Hvad anglr det funktionelle kriterium,
er flere af bloktilskuddene sd snavert
defineret, at de nazppe opfylder kriteriet.
Inden for funktionen »health care« er
der saledes fire bloktilskud til denne
funktion. Rddefriheden 1 anvendelsen er
noget storre end det var tilfaeldet i de
tidligere enkelttilskud, men man kan sta-
dig genfinde en razkke begransninger,
som hidrerer fra de gamle tilskud. Dels
er der nogle eremarkninger af penge,
dels bestemmelser om hvor meget der ma
anvendes til administrative formal. Hertil
kommer i nogle tilfzelde bestemmelser
om hvor meget omraddet skal tilferes af
lokale skattemidler. Hvad endelig rappor-
tering m.v. til federale myndigheder an-
gar, skal der i alle tilfazlde anseges om
penge, og staterne skal offentliggere pla-
ner for, hvorledes lilskuddene agtes an-
vendt,

Men set i forhold til den federale rege-
ring er der sket iewciscr — saledes er 318

sider i Federal Register omhandlende de
gamle tilskud blevet udskiftet med 7 si-
der.27) Men mange af de endelige service-
ydelser skal ikke leveres af staterne, men
kommunerne, non-profit-organisationer
eller andre private organisationer, og det
er endnu et dbent spargsmal, hvor meget
disse serviceproducenter vil marke de
administrative lettelser. Der udtrykkes fra
kommunerne en frygt for, at foderalt
»red tape« erstattes med delstatskontor-
nusseri, og sa er man lige vidt, set fra
neden.

Men si lznge vi holder os til stats-
niveauet, synes det uomtvisteligt, at der
er sket en decentralisering i den forstand,
at staterne sammenlignet med fer har
faet sterre autonomi. De nye bloktilskud
har langt farre restriktioner end de gam-
le szrtilskud. Staterne har ogsa eget i
betydning — med en guverners ord: »Nu
kan de store byers borgmestre godt smide
flyveplanerne til Washington i papirkur-
ven. De ma kebe sig et kort og finde del-
statens kapitol«.28)

Men der er som navnt ogsa knyttet
nedskearinger til bloktilskuddene, angive-
ligt bl. a. fordi der opnas administrative
besparelser over for den federale rege-
ring. Kongressen synes dermed at give
udtryk for, at delstaterne ikke kan fa
nye administrative omkostninger ved at
iveerksztte de nye bloktilskud. Hvorom
alting er, s& har netop nedskzringerne
vakt alvorlig rere blandt delstaternes
guvernerer — og ikke kun de demokra-
tiske. Formanden for guvernerernes na-
tionale sammenslutning, republikaneren
Richard Snelling fra Vermont, har adva-
ret imod nedskeringernes folger. Andre,
og iser republikanerne i USA’s sydvest-
lige vaekststater, har taget det mere med
ro. Vi skal i det felgende afsnit se nar-
mere pad nogle grunde til at nedskarin-
gerne rammer staterne forskelligt.
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4. Bloktilskud og
delstatsressourcer

Som nzvnt enskede Reagan-administra-
tionen at nedskare tilskuddene tul del-
staterne med 25% i forhold til de gamle
specielle tilskud. Guvernerernes orga-
nisation udtalte, at som tak for farre
administrative forpligtelser kunne man
acceptere en nedskaring pa 10%. Resul-
tatet blev 14%, men nér inflationen tages
i betragtning, er den reelle nedskaring
meget hejere. Og dette er maske kun be-
gyndelsen, for prasident Reagan har
erklzret, at i hans private dremme ind-
gar at delstaterne ikke blot skal overtage
opgaver, men ogsid finansiere dem fra
egne skattekilder.

Der findes dog andre muligheder for
»nrevenue turn-back« end blot at lade sta-
terne selv opkrave skatter. Det er sdledes
muligt at lade den federale regering op-
krazve skatten og derefter overlade en del
af provenuet til delstaten. I Reagan’s
wstate of the union« tale (svarende til en
dansk statsministers dbningstale) i januar
1982 blev det foresldet at delstaterne
skulle have en andel af de federalt op-
kravede forbrugsskatter — samtidig med
at de helt skulle overtage en razkke pro-
grammer, der hidtil har faet store fede-
rale tilskud. Men skal det vare delstatens
wegen« del af provenuet, eller skal pen-
gene omfordeles efter et eller andet
behovskriterium, siledes som det for en
rekke tilskuds vedkommende i realiteten
er tilfaeldet i dag? Der er mange mulig-
heder. Reagan praciserede ikke, hvilke
han tankte pd, og delstaterne har for-
skellige interesser i, hvilken lesning man
nar frem til. Delstaterne er nemlig ganske
forskellige 1 behovs- og forbrugsstruktur.

Oven for sd vi, at staternes afhangig-
hed af tilskud fra den federale regering
ikke var blevet foreget navnevardigt
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igennem 1970’erne. Men ca. en fjerdede]
af deres indkomster kommer fra federalt
niveau, og i absolutte tal er der tale om
mange penge, i 1978 godt 50 mia. $. Det
er imidlertid til en vis grad vildledende
at soge et samlet mal for staternes af-
hangighed, fordi der er store forskelle
mellem deres befolkningsstruktur og
erhvervssammensatning, og dermed be-
skatningsgrundlaget. Hertil kommer pol-
tiske forskelle, og dermed forskelle i
holdninger til offentlig service. Og ende-
lig er arbejdsdelingen mellem delstat og
kommuner forskellig rundt om i1 USA.
Vi skal afholde os fra en vurdering af
faktisk behov for federal stotte til enkelt-
staterne, og det felgende bygger derfor
pa de tilskud m.v., som historisk set er
blevet udbetalt til delstaterne. Formalet
er at vise nogle markante forskelle mel-
lem delstaterne, men for ikke at kompli-
cere diskussionen for meget vil vi be-
granse os til de seks New England-stater.
Tabel I viser delstats- og kommunale til-
skud fra den federale regering i 1976-77,
i absolutte og pr. capita tal. Forskellene
mellem staterne er sldende, ikke blot nar
man ser pa delstaterne og kommunerne
hver for sig, men ogsd ndr det samlede
beleb regnes sammen. New Hampshire
far sdledes kun omkring 55 % pr. capita
af de tilskud, som Vermont far. Tabellen
angiver samtidig nogle forskelle i arbejds-
delingen mellem delstat og kommuner.
I Vermont er der sadledes ikke mange
direkte finansielle forbindelser mellem
den federale regering og kommunerne,
medens det 1 hej grad er tilfaldet i Mas-
sachusetts. Denne stat har mange store
byer, men det kan ikke udelukkende for-
klare forholdet, for si skulle Maine, der
ikke har store byer, have langt lavere
federale tilskud til kommunerne. For-
skellene ma derfor ogsa tilskrives mere
organisatoriske Arsager: det kommunale



Tabel 1

New England. Delstats- og kommuneindtsegter fra den faderale regering 1976-77
(Tusinde $og $ pr. capita)

Delstat Kommuner Delstat Kommuner Ialt

--------- Tusinde § --cccccca]ecccccccac Spr.capita -c-c-v-cae-
Connecticut 541.348 213,517 172,6 68,1 240.7
Maine 273.963 £0.970 247.8 73,2 321,0
Massachusetts 1.323.910 568.613 228,2 98.0 326,2
New Hampshire 158.577 42.703 181,4 48,8 230,2
Rhode Island 259 866 81.932 280,0 B8.2 368,21
Vermont 181.366 21.743 3169,3 442 413,5

Kilde: ACIR: Recent Trends in Federal and State Aid to Local Governments.
Washington DC 1980. Tables A-3, A-5, og egne beregninger, baseret pa 1970-folketallingen.

niveau har forskellige arbejdsopgaver fra
delstat til delstat.

Vi skal imidlertid ikke g4 i dybden med
disse organisatoriske problemer, og fol-
gelig vil vi i resten af denne artikel be-
granse diskussionen til delstatsniveauet
og udelade de kommunale detaljer. Vi sa
oven for, at der var store forskelle i del-
staternes afhangighed af federale til-
skud. Spergsmalet er s, hvorledes deres
muligheder er for evt. at udfylde de hul-
ler i finansieringen, som vil opst4 ved en
nedskering af tilskuddenes sterrelse —
som navnt har Kongressen i gennemsnit

Tabel 2

skaret belebet inden for de nye blok-
tilskuds rammer ned med 14 %. Tabel 2
giver en oversigt over sddanne problemer.

Tabellen viser for de seks New Eng-
land-stater i farste kolonne deres relative
afh@ngighed af hjzlp inden for et enkelt
omrade - nemlig uddannelse - som en
eksemplificering af den generelle forskel
pa relationerne mellem den federale rege-
ring og delstaterne. Tallene er index-
vaerdier, med 100 som gennemsnitlig af-
hangighed for samtlige delstater i USA.
De ovrige sojler viser index-tal for den
relative skattekapacitet inden for en rak-

Forskellen mellem delstater i pr. capita afhengighed af federal stotte til uddannelse,

og beskatningsgrundlaget
(100 er gennemsnit for hele USA)

Relativ Relativ Relativ Relativ Relauv Relativ
afhaxngighed indkomst-  cigarel- ol/spiritus-  brandstof- ¢)jendoms-
af faederal skatte- skatte- skatte- skatte- skatte-
uddannelses-  kapacitet, kapacitet, kapacitet, kapacitet, kapacitet,
hjelp, 1979 1979 1978-79 1978-79 1978-79 1978-79
Connecticut 78 134 89 116 83 154
Maine 132 66 105 101 95 75
Massachusetts 95 98 90 120 78 89
New Hampshire 104 98 191 246 89 92
Rhode Island 122 87 112 107 78 97
Vermont 131 72 121 141 100 80

Kilde: Intergovernmental Perspectives, vol. 7, 1981, No. 2, p 23.
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ke omrader. Alle indexer bygger pi de
faktiske aktiviteter i 1979, altsd hhv. de
faktiske tilskud og de faktisk opkravede
skatter 1 1979,

Forskellene mellem staterne kan lases
af tabellen p4 felgende made: Connec-
ticut havde i 1979 78% af den gennem-
snitlige athangighed for alle USA’s del-
stater inden for uddannelsesomradet,
medens Connecticut havde 134% af den
gennemsnitlige kapacitet for indkomst-
beskatning. 1 dollars betyder det, at nar
den federale regering skarer ned pd ud-
dannelsestilskuddene, mister Connecticut
kun 78 cent pr. capita, hver gang staterne
som helhed mister 1 dollar. Og omvendt:
hvis den federale regering mindsker ind-
komstbeskatningen, sddan som det er
sket, s4 vinder Connecticut29) i gennem-
snit 1,34 S pr. capita hver gang den fede-
rale indkomstbeskatning i1 almindelighed
mindskes med 1 dollar. Maine har det
stik modsat, for staten mister 132 cent
for hver dollar’s nedskaring af uddan-
nelsestilskuddene, medens staten kun vin-
der 66 cent for hver gang den federale
indkomstbeskatning nedsattes med 1 dol-
lar. Hvis man ser pa de evrige beskat-
ningsformer, trader en razkke forskelle
frem — New Hampshire har saledes et
hejt niveau pr. capita i alkohol- og ciga-
retbeskatning. Hvis tabellen havde med-
taget delstaten Utah, med dens steerkt
religisse befolkningsgrupper, ville man
se, at denne stat kun havde hhv. 51 og 57
som indexvaerdier for disse »giftskatter«
pr. capita.

Disse indextal afspejler altsd det histo-
riske billede af 1979’s tilskudsfordeling
og beskatning, hvor beskatningen for en
raekke af skatternes vedkommende er ud-
tryk for det faktiske forbrug pr. capita i
vedkommende delstat. Under forudsat-
ning af uandret forbrugsmenster etc.
kan tabellen bruges til at sige noget om
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delstaternes interesser i at andre pa rela-
tionerne mellem dem og den federale
regering. New Hampshire vil saledes have
en interesse i at s¢ nedskaringer i uddan-
nelsestilskuddene, vel at marke hvis del-
staten til gengaeld far en andel i de oven-
navnte forbrugsskatter. Alt andet lige vil
det vare en overskudsforretning, fordi
afhangigheden af uddannelsestilskud-
dene kun er lidt over gennemsnittet for
hele USA, medens beskatningskapacite-
ten er omkring det dobbelte pad de to
ngiftskat«-omrader. Derimod ville New
Hampshire ikke have nogen szrlig inter-
esse i at overtage en del af den federale
indkomstbeskatning, medens Connecticut
ville se sin fordel derved.

Zndringer i de finansielle relationer
mellem den federale regering og del-
staterne i USA vil siledes ramme meget
forskelligt fra delstat til delstat, afhan-
gigt af hvilke sektorer og beskatnings-
omrader, der er tale om. Som tingene er,
har Kongressen valgt at skare ned pa
indkomstbeskatningen og en rakke til-
skud. Nedskzringerne i indkomstbeskat-
ningen er imidlertid ikke umiddelbart
kommet delstaterne som siddanne til gode,
fordi gevinsten tages hjem af den enkelte
skatteyders personlige ekonomi. Delsta-
terne har saledes ikke faet kompensation
for tabet i tilskud via initiativer fra den
federale regering — rationalen bag ved
skattezendringerne var, at det skulle satte
skub i den almindelige ekonomiske vakst
i samfundet, og dermed i anden omgang
forbedre delstaternes skattegrundlag.

Hvad angar forbrugsskatter, har pra-
sident Reagan altsd foresldet, at den
federale regering afstar fra en del af pro-
venuet, som derefter gar til delstaterne.
Dette vil give delstaterne muligheder for
at udfylde huller i indkomsterne efter til-
skudsbeskzringerne, men medmindre der
indbygges en ny fordelingsnegle i denne



tilbagebetaling af forbrugsskatter, vil
resultatet for visse delstater blive noget
magert.

Nu er der ikke nedvendigvis nogen ab-
solut sammenhang mellem 1979's histo-
riske tal og delstaternes faktiske »behov«
for tilskud. Med ovenstdende tal kan man
altsa ikke argumentere for at nogle stater
rammes unedigt hardt af @ndringer. Tal-
lene er udtryk for, hvorledes politiske
kraefter hidtil har varet i stand til at resul-
tere i en bestemt fordeling af de federale
ressourcer til delstaterne. Pa kort sigt vil
visse delstater blive ramt meget hardt ved
foderale nedskaringer. Men nogle af dem
vil ved at @ndre pd deres egne beskat-
ningsforhold meget let vare i stand til at
indhente tabet. Spoergsmaélet er s bare,
om det anses for politisk acceptabelt at
gore det. Eksempelvis er Connecticut en
af de rigeste delstater, malt ved indkomst
pr. capita og ejendomsvurderinger. Men
Connecticut har store vanskeligheder ved
at udfylde hullerne i indkomsterne efter
de foderale nedskzeringer. Disse vanske-
ligheder skyldes, at forbrugsskatterne er
sterkt udnyttet — delstaten har siledes
den hejeste omsatningsafgift (7% %) i
USA, og det er vanskeligt at s@tte denne
skat op. Det samme gaclder benzinbeskat-
ning og vejafgifter. Connecticut er derfor
i en vaeldig klemme, men det er udeluk-
kende fordi det er umuligt at fa flertal for
at indfere en almindelig indkomstbeskat-
ning. Denne fleksible beskatningsform er
bandlyst i Connecticut og B andre del-
stater.

De ovenstAende cksempler er derfor
kun brugbare som eksempler pd kort-sigt
problemer, som delstaterne kommer ud
for. Hvis status quo i indiagtsformer og
tilskudsmekanismer @ndres, er sagen en
noget anden. Men naturligvis vaekker det
politisk rere, hvis man vil &ndre i status
quo, for det er jo netop udtryk for, hvad

der hidtil har varet muligt at f4 igennem
et stort antal politiske beslutningsmeka-
nismer.

En razkke delstater star imidlertid over
for ekstra store problemer ved at @&ndre 1
deres beskatning af egne skatteydere. Det
skyldes den ovenfor naevnte folkelige
belge af modstand imod hejere beskat-
ning i1 2. halvdel af 1970’erne. I 1980 var
der sdledes 15 stater, som havde begrzns-
ninger pa deres indtaxgter og/eller udgif-
ter som felge af folkeafstemninger eller
bestemmelser i deres delstats grundlov.30)
Sddanne bestemmelser er naturligvis al-
vorlige hindringer for delstaten, hvis der
er et enske om at fylde hullerne efter
foderale nedskaringer ud. Der er da kun
to veje at gd. Enten m4 man lzgge pres
pa den federale regering for at fa indfert
en tilbagefering af en del af det federale
skatteprovenu pd en eller flere skatte-
kilder. Diskussionen ovenfor skulle have
klargjort, at der vil blive en hard politisk
kamp mellem forskellige delstatsinteres-
ser — og dermed deres reprasentanter i
Kongressen helt pa tvars af partiskel —
om, hvilken lesning Kongressen skal
valge. Eller ogsd md man skazre ned i
delstaternes serviceniveau (forudsat at
administrative besparelser ikke rakker)
og sa afvente valgernes reaktioner pa
dette — hvis effekten pad serviceniveauet
er tilstrekkelig voldsom, kan valgerne
maske overtales til at revidere deres op-
fattelse af nedvendigheden af at betale
skat til delstaten — hvor de hidtil har
kunnet dxkke sig ind under en henvis-
ning til at den foderale regering gav store
tilskud finansieret af skatteyderne, ma de
nu til at dekke delstaternes udgifter
direkte. Det er imidlertid langt fra sik-
kert, at disse valgere lader sig overtale,
mange amerikanere mener i bund og
grund, at man har det bedst uden nogen
form for offentlig service. Det er derfor
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ikke usandsynligt, at mange delstats-
guvernerer hdber pa tilbagefering af et
fodcralt skatteprovenu fra den ene eller
anden kilde.

Med ovenstdende preacsentation af de
finansiclle relationer mellem den foederale
regering og delstaterne skulle det vare
gjort klart, at spergsmélet om ressourcer
er vigtigt at tage med i en diskussion af
decentralisering af offentlige service-
ydelser. Det er for USA’s vedkommende
klart, at i hver fald pad kort sigt vil en
reekke delstater have vanskeligt ved at
overtage et ansvar for visse serviceydel-
ser, fordi der er s4 mange hindringer for
at en egentlig prioritering kan finde sted.
Med den amerikanske tradition for »suk-
kerskalsfinansiering«, dvs. hvor bestemte
indtagtsformer bindes til bestemte udgif-
ter i stedet for blot at betragte alle ind-
taegter som en pulje, hvorfra alle udgif-
ter finansieres, vil der vare en klar risiko
for at visse serviceydelser skares bort
uden at der har varet egentlige over-
vejelser om enskeligheden af dem. Hvis
delstaterne havde haft mere tid til at for-
berede overtagelsen, kunne en egentlig
politisk debat have gdet forud. Det var
ikke muligt i 1981, hvor det fleste del-
stater overtog de aktiviteter, som blok-
tilskuddene dakker, fra 1. oktober — tre
maneder efter Kongressen vedtog blok-
tilskuddene. 31

5. Konklusion

Vi har i denne artikel set pa tendenser til
centralisering og decentralisering i USA.
Igennem 1960’erne og isar 1970’erne er
der sket en centralisering af den politiske
indflydelse pa en lang razkke service-
ydelser til den federale regering og Kon-
gressen, idet der er sket en mindskelse af
delstaters og kommuners autonomi ved
et omfattende netvaerk af styrings- og
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kontrolrelationer, koblet til speciclle tl-
skud. Baggrunden for denne udvikling
har for en stor dels vedkommende vaeret
demokratiske praesidenters og kongres-
medlemmers ensker om at forbedre det
sociale sikkerhedssystem, men udviklin-
gen kan findes inden for s4& mange sck-
torer, at det ikke er rimeligt udelukkende
at henvise til ligheden i sociale ydelser
som rationale for centraliseringen til det
nationale niveau. Igennem 1970'erne er
udviklingen hen imod et kompliceret net-
vark mellem nationalt, delstats- og lokalt
niveau fortsat under sivel demokratiske
som republikanske prasidenter.

Denne udvikling har til dels afledt de
amerikanske valgeres opmarksomhed
fra de faktiske omkostninger ved den
service, som stilles til rddighed af del-
stater og kommuner, idet 25-40 % har
veeret finansieret af tilskud fra et hejere
niveau. Nar valgerne i 15 delstater har
stemt for at begranse delstatens finan-
sielle muligheder via skatteopkravning,
har de derved, og sandsynligvis uden at
vide det, gjort delstaten endnu mere af-
hangig af federale ressourcer.

I 1981 vedtog Kongressen efter forslag
fra prasident Reagan at nedskare til-
skuddene til delstaterne med 14 %, og
dermed er flere delstater kommet i en
voldsom knibe. Nedskaringerne rammer
de forskellige delstater meget ujavnt, og
pa kort sigt kan det vare umuligt for
nogle af dem at udfylde det hul, som de
har faet i deres finansieringsgrundlag. De
delstater, som har fdet begransninger
palagt af deres valgere, vil vaere endnu
vaerre stillet,

I lobet af 1 eller 2 ar vil en raekke del-
stater blive stillet pd en alvorlig preve
med hensyn til deres fleksibilitet og om-
stillingsevne. Safremt det ikke lykkes
prasident Reagan at fa igangsat et eko-
nomisk opsving via skattelettelser og



andre ekonomisk-politiske indgreb, kan
man forudse ct omsving i amerikansk
politik tilbage til en centralisering til
det federale niveau, med Kongressen
som hovedansvarlig for retningslinier og
finansiering al en lang rackke service-
ydelser,

Et sAdant skift vil imidlertid ikke ude-
lukkende have sin baggrund i utilfreds-
hed med den ekonomiske politik. Struk-
turelle forhold i det politiske system vil
betyde mere, end ejet umiddelbart kan
se. USA's problemer ved en decentrali-
seringspolitik skyldes maske snarere den
hast, hvormed Reagan @ndrer balancen
mellem foderalt og delstatsniveau, end
decentraliseringen som sadan.
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stillingerne bl.a. diskuteret af Fritz W. Scharf
et al: Politikerverflechtung, Kronberg 1976.

4) De bygger dels pd Rhodes, op. cir. dels pd Len-
nart Lundquist: Means and Goals of Political
Decentralization, Lund: Studentlitteratur 1972.

$5) Jir. Lundquist, op. cit. p.74. Vi udelader | denne
sammenh®ng spergsmilet om befolkningens
indflydelsesmuligheder pd servicen.

6) Det er, hvad Lundquist op. cif. begranser sin
analyse til under vanablen subterritorium, om-
end statslige tilskud inddrages under styrings-
variablen.

7) Det gxider sdledes Lundquist, op. cif., hvor
interessen samler sig om de nationale politikeres
muligheder for at opnd politiske mil ved at
variere graden af decentralisering.

8) Om udviklingen 1 amerikansk foderalisme, se
f.eks. David B. Walker: Towards a functioming
Federalism, Cambridge, Mass.: Winthrop 1981,
kap. 2-4,

9) Se f.eks. Deil S. Wnight: Understanding Inter-
governmental Relations, North Scituate, Mass.
Duxbury Press 1978,

10) I 1978 udgjorde de foderale ulskud netto 30
mia. af de 84 mia. $, eller 36%. Den foderale
andel er vokset fra under 30%s i 1970.

11) Tallene stammer fra Advisory Commission on
Intergovernmental Relations, Significant Fea-
tures of Fiscal Federalism, 1979-80, Washing-
ton DC 1980, tabel 151, 56, 57 og 108. Statistik-
ker kan nemt viere vildledende pd grund af at
staterne | en rekke ulfelde blot fungerer som
udbetalingskontorer for den foderale regening.
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det sdkaldie pass-through fnomen. Se herom
tabel 6 | ovennxvnte vaerk.

12) Se Catharine Lovell ¢t al, Federal and State
Mandating on Local Governments, University
of Califorma, Riverside 1979, p 71, Med »dirck-
tivers menes dels direkte ordrer, som alle kom-
muner ma falge, dels betingelser knytiet ul til-
skudstildeling, og som derfor kun gxlder, hvis
kommunen vil modtage tilskuddet. Karakteri-
stisk nok er 7/8 afl de foderale direktiver knyt-
tet ul tilskud, medens 19 ud af 20 af dclstater-
nes er direkie ordrer.

13) Advisory Commission for Intergovernmental
Relations: A Crisis of Confidence and Compe-
tence. Washington DC 1980, p. 53. Siddanne
vurderinger skal nok tages med et gran salt.

14) Sc Advisory Commission for Intergovernmental
Relations: An Agenda for American Federa-
lism: Restoring Confidence and Competence.
Washington DC 1981.

15) Se Enk Damgaard: »Politiske sekiorer: Jern-
trekanter eller lose netvaerk T« | Nordisk Admi-
mistrativt Tidsskrift, 1981, pp 396-411.

16) Se Advisory Commission on Intergovernmental
Relations, op. cit., som er konklusionsbindet
pad en 10-binds kommissionsudredning af meget
he) kvalitet.

17) Intergovernmental Perspectives, vol, 7, 1981,
p 16. Min overszttelse.

18) »Counties« og »municipalities«. »Special di-
stricts«, wschool districts« og som regel ogsd
ntownships« vil normalt vaere udelukket fra at
modtage bloktilskud, fordi de kun udferer en
enkelt eller meget fi funktioner,

19) For detaljer om implementeringen af disse blok-
tilskud og »General Revenue Shaning«, se Carl
E. van Horn: Policy Implementation in a Fede-
ral System, Lexington, Mass.: D. C. Heath &
Co. 1979.

20) For en oversigt over de amenkanske bloktil-
skuds historie, se Timothy J. Conlan, »Back in
Vogue, The Politics of Block Grants Legisla-
tion« 1 Intergovernmental Perspeclives, vol. 7,
1981, pp B-15.

21) Man skal her ikke vaere blind for, at der er
meget stor forskel pd kvaliteten afl stais- og
lokaladministrationerne | USA. Dels negligeres
en razkke minoriteter meget ofte af fMertallet,
dels kan man ikke se bort fra tendenser til kor-
ruption. Herul kommer, at embedsmand ofte
udskiftes med borgmestrene, hvis de da over-
hovedet er sd lange ansat, at de bdde kan
komme og g4 med ham.

22) For en diskussion af forslagene og deres gang
gennem Kongressen, se PS nr. 3, 1981, med
artikler al Peters, Schick, Carroll/Bruce og
MNathan.

23) Her kan man endvidere bemarke sig, at Kon-
gressens sommervedtagelse kun var en budget-
vediagelse. De cgentlige bevillinger skulle ved-
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tages | september, og det er ganske karakien.
stisk, at Kongressen ikke har kunnet nd tl enig
hed om de bindende beslutninger og i stedet har
madttet ty til provisoriske Minanslove.

24) En udvikling, som der ogsé er tendenser ul o
det danske folketing. Se Enk Damgaard: fol
ketinget under Forandring, Kabenhavn 1977

25) Om denne »Reconciliation Procedure«, se Jean
Peters: Reconciliation 1982, What Happened?«
i PS nr. 3, 1981.

26) Den cfterfolgende information hidrearer fra
Memorandum on Rlock Grants and the Budger
Reconciliation Act of 1981, embedsmandsrap-
port fra The Advisory Commission on Inter-
governmental Relations, 31. august 1981,

27) National Journal, 10. oktober 1981, p. 1802

28) Udtalelsen dickker over det faktum, at mange
al delstaternes hovedstazder er nogle smabyer
efter amerikansk mdlesiok.

29) Strengt taget er det delstatens skatteydere, da
det ikke i dette eksempel er delstatsregeringen,
der far pengene, men skatteyderne, der slipper
billigere. Beregningen pr. capita er derfor kun
ct regnecksempel, der letter en oversigtlig sam-
menligning mellem delstaterne.

10) For oversigt herover, se Advisory Commission
on Intergovernmental Relations: Significan:
Features of Fiscal Federalism 1979-80, Washing-
ton DC 1980, tabel 128,

31) Det til trods for at delstaterne kunne vente op
til et 4&r med overtagelsen. Det kan imidlerud
skyldes ensker fra guvernerens side om at fa
maksimum indflydelse pd de nye tilskud — de
fleste delstater har kun deres lovgivende for-
samlinger indkaldt i korte perioder.
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OVE GULDBERG

Om beskatning som omkostning

M. K. Hansen og hans arbejdsgiver

Mit udgangspunkt i det felgende er det
enkelte menneskes og den enkelte virk-
somheds ekonomiske adfard og dennes
konsekvenser pad det samfundsekonomi-
ske niveau.

Min ferste byggeklods er derfor en

standardiseret lenmodtager/forbruger i
Aret 1979. M. K. Hansen brugte netop
det, han skulle efter pristalsbudgettet og
betalte netop de priser, der fremgik af
forbrugerprisindexet, jf. tabel 1. Det er
forudsat, at han ikke modtager nogen
offentlige ydelser, at han hverken har
g®ld eller formue og ikke er udstyret
med sarlige skattefradrag.
Man ser, at hans samlede skatter og af-
gifter andrager ca. 54 pct. af hans sam-
lede indkomst. Skatten udger 6 gange sa
meget som udgiften til levnedmidler
(excl. skat), 5 gange sa meget som hus-
lejen i en almindelig lejebolig og 7 gange
sa meget som de sadvanlige transport-
udgifter. Men M. K. Hansen ser kun del-
vis denne sammenhang. De 15.000 kr.
1 indirekte skatter optrader som en del
af priserne.

For M. K. Hansen's arbejdsgiver er
disse skatter og afgifter den starste del
af lenudgiften, men ej heller det ses
direkte. Det spiller en vigtig rolle, nar

Fhv. udenrigsminister,
cand, polyt. el jur,

Tabel 1

M. K. Hansen's skonomiske situation
Fedevarer.. ... -coccvvenarans 11.743 kr.
Tobak, drikkevarer.......... 5913
Beklxdning, fodt@) ......... 1.646

Bolig M.M. - ..vveernnnnnn. 11311
Brazndsel, belysning . ........ 3.585

Indbo, husholdningsudstyr . .. 5.439

Sypeplede .. .ucaiininvrninna 1.051

Transport, kommunikation... 9.395
Friidm.m................. 5.192

Andre varer og tjenesteydelser 4.912

Ll daniinnas vee.. 61,807 kr.

Herafl indirekte skatter............... 15.000 kr
Forbrug excl. indirekte skat . . 46.807 kr.

Dirckie skatter. .. ......ccvoeuun- ... 39.585
Samlede direkte og indirekte skatter. . ... 54.585 kr.

Note: Tallene svarer til en indkomst opndet ved at
arbejde 173 timer pr. mined i 11 méineder
med en timelon pd 53,28 kr. (1979), dvs. en
arsindkomst pa 101.392 kr.

der forhandles om andre goder, men i
hverdagen beklager arbejdsgiveren sig
over den haje lonudgift uden at tanke
pa, hvor lille en del af den, lonmodtage-
ren faktisk disponerer over.

NAr de to parter forhandler len, er %3
af det, den ene skal betale, noget den
anden ikke far.

Endnu mere skjult optraeder skatten,
hvis man tanker sig en situation, hvor
den enc lenmodtager ved at eftersporge
ydelser i en virksomhed skal betale for
en anden lonmodtagers arbejde. Lad os
se pA en mekaniker og en urmager, der
begge har en trakprocent pa 60. For
enkelhedens skyld er momsen sat til 20

pet.
Hvis mekanikeren skal have 40 kr.
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Fig. 1
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efter skat, ma lensedlen lyde pa 100 kr.
Varkstedets regning bliver 200 kr., hvor-
til kommer moms, i alt 240 kr.

Den dag, urmageren skal have mere i
len til dakning af de stadigt stigende
leveomkostninger (incl. skatter), viser det
sig, at han skal have 600 kr. mere i len
for at have rad til at holde sin bil. Det
samme sker for mekanikeren, nar hans
ur gar i stykker. Hvordan parterne kan
reagere pa denne situation, er illustreret
1 figur 1.
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Figuren er maske ikke et fuldstandigt
billede, men det giver en beskrivelse af,
hvordan de forskellige former for om-
setning opleves af lenmodtageren/for-
brugeren. De forskellige former for om-
saztning finder sted indenfor det omrade,
der afgraenses af disse kurver. Valget
mellem dem pavirkes i afgerende grad af
skattetrykkets storrelse.

Dette udleser nogle af de tendenser,
jeg nazrmere har beskrevet i min bog
»Det uregerlige Danmark«, og som Ber-
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Situationen pa kapitalmarkedet

Ganske tilsvarende betragtninger kan an-
legges pd kapitalmarkedet. Her drejer
det sig om forholdet mellem kreditorer
og debitorer og mellem beskattede og
ubeskattede. Problemet bliver tillige til-

To% 0% 0%

fajet en yderligere dimension, fordi der
disponeres over tid. Det betyder, at infla-
tionen — eller rettere inflationsforvent-
ningerne — bliver af central betydning.

Ogsa dette har jeg gjort narmere rede
for i min bog, hvorfor jeg blot skal hen-
vise til figur 2, hvor jeg har regnet med,
at kreditor skal have en rente pd mellem
2 og S pct., hvis kreditten skal tjene sit
formal:

»wKreditor fAr betaling for at udskyde
sit eget forbrug, og debitor betaler for at
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fa lov til at lane »cn vagtstange til at
forege sin produktion mere, end han
cllers ville kunne. Balancen i forbrug og
pengemangde er til stede«,

Ligesom pa arbejdsmarkedet @ndres
grundlaget for dispositionerne afgerende,
nar skat og inflation inddrages i over-
vejelserne. Ogsd her seger man fra det
beskattede til det ubeskattede omride.
Denne segen bliver vigtigere end kredit-
tens formal.

Kreditor og debitor har en falles inter-

¢sse 1 at spare i1 skat, Dc cr begge profes-
sionelle og forstdr at indrette sig efter
forholdene.
Den for dem begge ideelle lesning er, at
kreditor ikke beskattes af renteindtag-
ten, mens debitor, der har en hej trak-
procent, kan trakke renteudgiften fra.
(Undergransen for laneomkostninger).

Nar man ser bort fra den helt barokke

Fig. 3

Lineomkostninger
(20" inflation - 60 % skat)

omvendte situation, at kreditor betaler
skat al en renteindtaegt, mens debitor
ikke kan trckke den fra, sd er den sand-
synlige overgraense, at de begge beskat.
tes. Kreditgivningen er neutral i forhold
til indkomstheskatningen.

Illustrativt har jeg valgt at operere med
en inflation pd 20 pct. og en beskatning
pd 60 pct. Her bliver overgracnsen for
debitors lancomkostninger hhv. 22 pcr.
for lav rente og 25 pet. for hej rente,
Skatteprovenuet er nul. De tilsvarende
undergraenser er hhv. 8,8 og 10 pct.
Skattetabet er 13,2 og 15 pct.

Tankegangen er illustreret i figur 3.
Omradet mellem nedre overgranse og
ovre nedergraense har jeg kaldt »opfind-
somhedens fallesmark«. Her udkampes
den store duel mellem skattens svart
bevabnede rytteri og underskovens fri-
hedselskende partisaner. Her kan man
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dyrke pscudoekonomiske arrangementer
som vananter afl indexordninger, kurs-
gevinster, valutarcguleringer osv., mens
det rcalekonomiske indhold er skatte-
txnkning.

Til sammenligning er indtegnet det tilsva-
rende ror af over- og undergraenser ved
(0 pet. nflation og 20 pct. skat.

»Rerene« som styringsmekanismer

Ifelge Jean Gabriel Thomas (Politique
monetaire ¢t autodestruction du capital)
mistede den lave rente sin rolle 1 1965.
Fra 1720 1 UK, 1830 i Frankrig og 1870
i USA var renten i disse lande stort set
stabil og svingede mellem 2 og 5 pct.
Dette hang, iflg. Thomas, sammen med,
at de politiske, sociale og finansielle be-
tingelser for en liberal kapitalisme var til
stede. Disse betingelser er fra omkring
1965 blevet undermineret.

Betragter man de pa figur 4 viste »rer«
som styringsmekanismer, kan man se,
hvordan en stiv og effektiv styrestang er
blevet aflest af noget meget elastisk, som
kun virker under store udsving og lang-
varigt pres.

Under hej inflation og hej skat mister
renten en vasentlig del af sin rolle som
den pris pa penge, der i et liberalt mar-
kedsekonomisk system udjavner udbud
og eftersporgsel. Store nominelle @ndrin-
ger 1 rentesatserne fir kun mindre virk-
ninger pa de ekonomiske dispositioner —
savel set | forhold til, hvad man er vant
til som i forhold til de muligheder, skat-
tesystemet tilbyder.

Monetaristisk politik og

hejt skattetryk

Man ma da sperge, om en monetaristisk
politik kan fungere under hejt skatte-
tryk. De problemer, der er antydet i figu-

rerne 2 og 3, ferer i den forbindelse til
nogle teknisk/okonomiske rasonnemen-
ter, det kan vare af vaerdi at fremhave,

Man ma ikke undervurdere betydnin-
gen af de tendenser til en @ndret arbejds-
deling, som iszr kan afleses af figur 2.
Den mest kendte er den, jeg vil kalde
nedrationalisering. Arbejde, der kan flyt-
tes fra de regulare virksomheder ril ar-
bejde udenfor virksomheden, sort arbej-
de, klamphuggenri eller naturalydelser, vil
soge den ve). Det betyder ikke altid en
nedrationalisering, men det farer ul, at
arbejdet forlader de rationelle varkste-
der, maskiner og vaerktej for at blive ud-
fert under mere eller mindre illegale for-
mer af mere eller mindre egnet arbejds-
kraft. Under alle omstzndigheder bety-
der nedrationalisering en’ forringelse af
beskatningsgrundlaget.

Der sker imidlertid ogsa en overratio-
nalisering, som man hidtil har betragtet
som en teknologisk nedvendighed. De
virksomheder, der ifolge sagens natur
fortsat ma arbejde cfter »sysiemets reg-
ler« og overholde lovgivningen og afta-
lerne pa arbejdsmarkedet, prever at bort-
rationalisere arbejdskraft, selvom det kan
vaere meget dyrt.

I teorien regner man med, at egede
investeringer i sig selv giver storre efter-
sporgsel andre steder, og dernast som
rationalisering medferer sterre produk-
tivitet, sterre produktion og afszining,
bedre beskaftigelse og hejere len i selve
virksomheden.

Nar formalet imidlertid er at spare
arbejdskraft, kan en sterre produktivitet
fremkomme ved lavere produktion eller
hejere priser i kraft af en tilsvarende
starre nedgang i arbejdsstyrken. Det gael-
der da om at flytte mest muligt vaek fra
lenkontoen, hvor man skal betale 2 kr.
i skat, hver gang en medarbejder skal
have | kr. mere til sig selv.
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Nctop dansk industri er sarlig sdrbar
pa dectte punkt. Industriens talsmand,
ekonomer og politikere giver ofte udiryk
for, at dansk crhvervslivs vaekst og be-
skaeftigelse skal bero pa, at vi speciali-
serer 0s, finder nicher og udvikler en haj
teknik og en omfattende arbejdsdeling.

Netop denne virksomhedstype har
svaert ved at klare sig under ¢t hojt lon-
skattetryk. De henvises til en teknisk set
uensket fordeling mellem arbejdskraft
og kapital. Det opfattes ofte som tekno-
logisk arbejdsleshed, men er i virkelig-
heden en teknologisk forvridning til ska-
de for beskaftigelsen og til eget belast-
ning af kapitalmarkedet.

S4 lange denne forvridning eksisterer,
er det meget tankeligt, at tilforsel af risi-

kovillig kapital eller billig stettet finan.
siering ikke pd langere sigt medferer
starre produktion og beskacftigelse. Man
kan redde nogle virksomheder, men de
overlever 1 kraft af, at de har sparel
arbejdskraft.

Overrationalisering kan altsa betyde en
kunstig foregelse af arbejdslesheden og
el bidrag til fortsat inflation.

Endelig er der grund til at pege pa ot
faanomen, som jeg vil kalde forsinkelse.
Eksemplet med urmageren og mckam-
keren tyder pa, at nar man forst er naet
op pa et hejt skattetryk, vil der normalt
vare et betydeligt opsparet lenkrav i sy-
stemet, som vil gere sig gaeldende — ogsa
selvom skatten ikke yderligere forhejes.

Noget tilsvarende ma gaelde andre

Fig. 4
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ogede omkostninger. De forstzrkes gen-
nem det hoje skattetryk og bliver en selv-
steendig kilde til inflation. Ogsd tenden-
sen til nedrationalisering og overratio-
nalisering synes at skabe en sclvstandig
inflatorisk inerti.

Allerede derfor forckommer det usand-
synligt, at man kan vende arbejdsleshed
og inflation til veekst og stabilitet alene
ved at bremse en stigningstakt.

Loven

Denne opfattelse styrkes af et rasonne-
ment, der her formuleres som en lov, der
kombineres med Laffer-kurven. Loven
lyder:

Skattetrykket ma i det lange leb nzer-
me sig den procent, der angiver, hvor
mange, der far deres indkomster via de
offentlige kasser.

(Loven galder kun i hejt beskattede
velfaerdssamfund og kraver naturligvis
praciseringer af de anvendte udtryk).

Ved kombination med Laffer-kurven

bemaerkes, at udtrykket skattetryk kun
omfatter egentlige skatter og afgifter,
mens visse offentlige indtaegter i form af
priser og takster ikke medtages.
Loven er blot udtryk for det forhold, at
de offentlige indtagter 1 det lange leb ma
daekke de offentlige udgifter. Der kan
imidlertid ske visse forskydninger gen-
nem lan, men lin indebzrer ogsa en
overfersel af ressourcer.

Antag at 70 pct. af den danske befolk-
ning (de fleste pensionister og personer
under uddannelse, arbejdslese, andre
modtagere af sociale ydelser, offentligt
ansatte m.v.) fiar deres indkomst via de
offentlige kasser. Hvis M. K. Hansen kun
betaler 54 pct. af sin indkomst i skatter
og afgifter, ma resten finansieres ved lan.

Efterhinden nedes man til at forheje
skattetrykket, og da den private sektor

allerede er belastet gennem lan og skatter
svarende til 70 pct., vil det vise sig, at
cfterhAnden som man tvinges lil at oge
skattetrykket, vil den offentlige sektor
vokse yderligere.

De negative spargsmal

Lagges denn¢ betragtning oven i den tid-
ligere omtalte forsinkelse, fremstdr en
reekke forelebigt negative sporgsmal ved-
rercnde dansk ekonomi i dag:

1) Kan man forbedre balancen 1 den of-
fentlige ekonomi ved at forhaje skat-
ter og afgifter? Eller ved at lane?

2) Kan man forbedre beskaftigelse og
rentabilitet i den private sektor ved at
forsege at begrznse det private for-
brug gennem traditionel finans- og
pengepolitik?

3) Kan man forbedre situationen ved at
nojes med at begranse stigningstakten
og vente pa at blive overhalet af
andre?

4) Kan man bekampe arbejdslesheden
og underskud pd betalingsbalancen
med en indkomstpolitik, der kun be-
skeftiger sig med M. K. Hansen's
46.000 kr. uden at ville begranse de
54.000 kr. af hans len, som den of-
fentlige sektor beslaglagger?

5) Kan man snyde sig hertil gennem
devalueringer? Eller slar en devalue-
ring igennem i form af hejere priser
og rente inden den giver lavere om-
kostninger gennem lavere reallon?

Lad disse retoriske sporgsmal stid som

oplag til en dreftelse, som forhabentlig

flere ekonomer vil blande sig i, men lad
mig ga et skridt videre med formulering
af en positiv hypotese.

Den positive hypotese
Jeg tror, ar de ovrige okonomiske midler,
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der normalt anvendes, er utilstraekkelige
i deres virkninger, nar beskatningen ecr
blevet s& hej, som tilfaldet er,

og at man derfor kun kan fa dem til at
virke, hvis de szttes ind efrer at et lavere
skattetryk har medfort laverc omkostnin-
ger bade i1 den private og i den offentlige
sckior.

Hvis disse rasonnementer er rigtige,
ma opgaven i Danmark veere at finde ¢n
form for nedsattelse af skattecomkostnin-
gen, som kan gennemfercs politisk. En
skattclettelse, der efter det gaeldende sy-
stem, (som det var tilfaeldet i 1975), blot
slar over i en endnu storre reallonsstig-
ning, ger ingen gavn. Den sanker ikke
omkostningerne.

Hvad ger de andre?

Andre lande er i samme situation af
samme eller andre arsager. 1 liberale
kredse i Europa er der mange, hvis tan-

Fig. 5

Arbejdslashed

ker g&r | samme retning som dc her skit-
serede.

Herudover kan det have sarlig inter-
csse at folge, hvad der sker i USA. Dct
kan veere risikabelt at skrive nogel der-
om, der muligvis vil vaere dementerel,
for denne artikel ndr i trykken. Pa den
anden side adskiller min opfattelse sig
fra de forhastede domme, der er afsagi,
inden Recagan’s ekonomiske politik er
omsat til virkehghed.

Problemstillingen lader sig belyse ved
figur 5, der cr lant hos den franske pro-
fessor Florin Aftalon. De enkeltie punk-
ter 1 diagrammet svarer til arsgennemsnit
for arbejdsleshed og inflation. Forlebet
afspejler de forgaves forseg pd at fa
arbejdsleshed og inflation til at bekampe
hinanden. Figuren skal lases med erin-
dring om praesidenter og krige i bag-
hovedet.

Skattetrykket har nappe spillet helt
den samme rolle i USA som i Danmark.

™

o I | 5%,
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Derimod kan det tasnkes, at erhvervslivet
har vaeret s glad for lAnefinansieringens
vaegtstangsprincip, at cgenkapitalen er
blevet for lille, mens ringe indtjening,
inflation og stivhed pa arbejdsmarkedet
har rottct sig sammen og cr blevet sclv-
forstaerkende.

Vender vi tilbage til Reagan’s politik, ma
man, hvis jeg er korrekt informeret, erin-
dre, at de meget omtalte skatteleticlser
forst traeder i kraft i lebet af 1982, og at
de er fordelt i rater, hvoraf den ferste
indtraeder 1. april 1982,

Dette tyder pa, at Reagan-administra-
tionen har folt sig stillet overfor samme
problem, som jeg har skitseret. Hvordan
forhindrer man, at en skattelettelse for-
svinder i reallensforbedringer i stedet for
at blive omsat 1 en nedsattelse af leve-
omkostningerne og produktionsomkost-
ningerne.

Hvis man ikke kan finde midler hertil
gennem lovgivningen, og hvis man ikke
kan forma fagforeningerne til at nejes
med en uzndret reallon, mens skatte-
lettelserne gennemferes, er man nedt til
at ndaekke« overgangsperioden pa anden
made.

Man ma da forhindre erhvervslivet i at
foruddiskontere den forventede skatte-
lettelse, hindre investeringerne i at vokse
og bevare eller forege arbejdslesheden,
indtil omlaegningen er gennemfert. Man
ma finde midler til at forhindre fagfore-
ningerne i at presse lenningerne for tid-
ligt. Lenmodtagerne ma vente med kom-
pensationer eller reallensforbedringer, til
disse kan indtraede som en folge af, at
der skal betales mindre i skat.

Med alle forbehold for mit ufuldstan-
dige grundlag haber jeg, ar vi i Danmark
vil vise os sd fornuftige, at vi kan finde
en direkte sammenkobling mellem skatte-
lettelse, leveomkostninger og produk-
tionsomkostninger, der medforer, at en

skattelettelse vil blive en nedsattelse af
skattcomkostningen, gerne under uzn-
dret rcallon, sd vi pd den made kan und-
g4 at bruge den store arbejdsleshed, den
heje rente og den langsomme nedtrap-
ning af rcallenncn som sperring, indul
skattelettelsen effektivt sldr igennem.
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Anmeldelser:

De administrative uddannelser.
En redegeorelse fra administrationsdepartementet.

1. Indledning

I alle vesteuropatiske lande finder man en gruppe
rhajere embedsmand«, bidde 1 centraladministra-
tionen og 1 den lokale forvaltning. Gruppen er svar
at afgrense nejagtigt, og en beskrivelse af dens
funktioner kracver enten udarbejdelse af et indvik-
let begrebsapparat eller brug af sidanne vage og
suggestive ord som »politisk rAdgivning«, »ledelsex
cl. lign. De personer, der udger kernen i gruppen,
er imidlertid umiddelbart genkendelige for alle med
rimelig god viden om vedkommende samfunds
organisation og funktion. De hejere embedsmands
forhold lader sig derfor drefte meningsfuldt ogsa
uden indledende harsplitteri om definitionen.

Et af de trzk, der karakienserer de hejere em-
bedsmacnd, er deres rekrutteringsbasis. De allerfle-
ste hentes fra en gruppe, der har felgende typiske
karakteristika: De har varet igennem den hejeste
uddannelse, som det nationale uddannelsessystem
kan byde pd. - De er kommet ind i den offentlige
forvaltning som unge, udvalgt pA grundlag af deres
faglige meriter og 1kke valgt efter politiske farve. -
De fungerer som medhjzlpere for de hejere em-
bedsmacnd.

De hajere embedsmand og den kreds af offent-
ligt ansatte, der udger deres sadvanlige rekrutte-
ringsbasis, har i de sidste generationer varel gen-
stand for en intens interesse. Jeg er langtfra at vare
specialist 1| netop dette emne. Alligevel har jeg ikke
kunnet undgd at lase eller dog gennemblade mange
hundrede beger, betxnkninger, konferenceopleg
m.v., der helt eller hovedsageligt har angdet de
hajere embedsmand og den gruppe, der udger
deres rekrutteringsbasis. Og jeg har lyttet til eller
deltaget i snesevis afl draftelser om emnet.

Det er ikke s& sari, at de hejere embedsmarnd
og de offentligt ansatte, hvorfra de smdvanligvis
rekrutteres, draftes sd intenst. Denne gruppes be-
tydming for samfundets ve og vel er blevet dbenbar.
Udferer gruppen sit job skidt, kan der virkelig ske
ulykker, Denne i og for sig fuldt tilstrekkelige
grund til at interessere sig for de hajere embeds-
mand og deres medhjalpere forstzrkes imidlertid
af andre. | et samfund, hvor offentlig drift og for-
valtningens dirigeren har det omfang, vi kender i
Vesteuropa, har de hejere embedsmand og deres
medhjelpere politisk magt, ligegyldigt hvilken be-
tydning man vil give ord som »politisk« og »magltu.
I et samfund, hvor store og betydningsfulde dele af
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opinionen er fjendtligt stemt mod cliter, er hejere
embedsmaend og deres medhjmlpere et usadvanligt
synligt mél for fjendtligheden. Og endclig md man
ikke glemme, at de hejere embedsmand og deres
medhjalpere indgdr med stor vaegt i uddannelses-
systemet, der ogsd al andre grunde — deniblandt
den, at uddannelsessystemets ansatte er velartiku-
lerede — er under ustandselig debat, Det siges  cks
at ndr Fuiton-rapportens anbefalinger om flere
samfunds- og naturvidenskabelige kandidater i den
engelske Civil Service kun har givet ret beskedne
resultater, ¢r én af grundene den enkle, at engelske
universiteter, og da sarlig de fagligt bedste, er ind-
rettet pd at producere de humanister, som 1 100 &r
har domineret den engelske Civil Service'’s overste
lag. Universiteterne kan - naturligvis - ikke @ndre
sin stab og dermed sin undervisning i en ruf.

Til denne flom af tryksager har administrations-
departementet i oktober 1981 fejet en redegorelse
for de administrative uddannelser. Redegerelsen er
vazsentlig bidde for dansk forvalining og for de
samfundsvidenskabelige uddannelser. Jeg genfor-
txller og kommenterer den derfor ret udferligt )
det felgende afsmit 2. 1 afsnit 3 tager jeg nogle {4
problemer op til mere udferlig dreftelse.

2. Redegeorelsen

Redegorelsens emne er rekrutteringen af den gruppe
af akademisk uddannede medhjalpere, hvorfra de
hejere embedsmand | Danmark hidtil isar har
vacret hentet. Synsvinklen er forvaltningens, alisd
eftersporgerens. Og hensigten er at rejse og et styk-
ke pa vej at svare pd spergsmdlet om, hvorvidt der
er et rimeligt forhold mellem de kvalifikationer, ud-
dannclserne giver, og de opgaver, de ansatle vare-
tager.

Redegerelsen bestdr af 4 dele,

Den . - Udbud og kvalifikationer - indeholder en
beskrivelse af de eksisterende samfundsvidenskabe-
lige uddannelser: jura, ekonomi - herunder cand.
merc., politologi, samt de nyere forvaltningsuddan-
nelser: rer.soc., techn.soc., scient.adm. og kand
samf. Beskrivelsen konkluderer i et forseg pd al
dele uddannelserne op i sterre grupper, Der sondres
mellem juridiske uddannelser, ekonomiske uddan-
nelser og politologiske/sociologiske/ planl@gnings-




oricnterede uddannelser. Og der sondres mellem
uddannelser, der er specialiserede, enten mod en
bestemt funktion eller mod et bestemt samfunds-
omride, og uddannelser, der er mere almene.

Beskrivelsen er vist sd god og velafbalanceret,
som en sddan beskrivelse kan blive. Men man ber
vaere opmarksom pd, at abstrakte beskrivelser af
samfundsvidenskabelige studiers indhold ikke er
meget givende. Samfundsvidenskabelige uddannel-
ser bygger - stadig - i hovedsagen pd l=zsning. Uden
kendskab til de beger, som studenterne har last
eller dog stiftet bekendtskab med, er en bare nogen-
lunde detaljeret bedemmelse af deres uddannelse
ikke mulig,

2. del - Ansaettelse og beskeaefitigelse - indcholder
resultatet af en sporgeskemaundersogelse rettet mod
de 5 yngste kandidatdrgange ansat i en overens-
komststilling i efterdret 1980. Hensigten med under-
sogelsen har vaeret at preve at f4 »et dokumenta-
tionsmateriale for en videre rekrutteringspolitik og
personaleadministrativ debat, med sarlig vegt pd
forholdet mellem sekretar/fuldmasgtiges uddannel-
sesmassige baggrund og deres administrative ar-
bejde« (s. 10).

Rapportens forfattere sammenfatter selv under-
sogelsens vigtigste resultater i 4 punkter.

1) 1 en situation, hvor der ingen eller nasten
ingen arbejdsleshed er blandt samfundsvidenskabe-
lige kandidater, er udbudets sammensatning afge-
rende for den samlede rekruttering til den offent-
lige forvaltning. Men inden for denne ramme er
is&r karakterniveau og tidligere erhvervserfaring
samt geografiske faktorer afgarende for, hvor kan-
didaterne finder ansattelse.

2) Afgerende for det arbejde, som kandidaterne
udferer, er dels arbejdsstedets indplacering p4 det
administrative niveau — is®r om der er tale om
departement eller direktorat — dels kandidaternes
uddannelsesmassige baggrund.

3) Svarene viser ret stor forskel pd de adspurgtes
vurdering af deres uddannelsesmasssige baggrunds
relevans for det arbejde, de udferer. Mens cand.
scient. pol."erne f.eks. er tilfredse, mener en ret stor
gruppe af juristerne, at deres uddannelse har varet
for bred, mens en anden ret stor gruppe mener, den
har varet for snaver.

4) Det yngre personale udviser stor mobilitet.
36% har skiftet job allerede inden for de ferste
ansattelsesdr, og yderligere 45% narer anske om
en anden anszticlse inden for de naste 5 dr.

Jeg tilherer et meget gammelt fag og vil vel alle-
rede derfor blive betragtet som reaktionar af man-
ge af de nyere samfundsvidenskabers dyrkere. Jeg
kan derfor ligesd godt indromme, at jeg ikke nacrer
den storste respekt for sddanne undersogelser, og
heller ikke for denne.

Svarprocenten i undersegelsen er ca. 32, endda
kun ca. 45% for juristerne mod ca. 70% for cand.
scient. pol."er. Det absolutte antal svar er 766, hvor-
af mere end halvdelen fra jurister. Folgen er, at ndr

man begynder at splitte op, bliver tallene meget
smi, og procentangivelserne ikke alt for overbevi-
sende.

Undecrsegelsen omfatter § Argange, der behandles
under ét. | det omfang, undersagelsen bruges ul at
illustrere arten af de arbejdsopgaver, der udferes,
er sddan ensartet behandling nzppe rimelig. Sva-
renc pd hvilke arbejdsopgaver, den enkelte udfarer,
ma naturligvis bero pd den enkeltes henferclse af
sit arbejde under skemaets beskrivelse af mulige
arbejdsopgaver, pd det tidspunkt hvor skemaet ud-
fyldes. Men jeg lavede 1 al fald ikke det samme 1
mit forste Ar som ansat i centraladmimistrationen
som | mit femte 4r, og jeg betragiede givetvis ikke
arbejdet med samme ojne.

De adspurgte svarer - naturligvis - pd, hvad de
bliver spurgt om. Nar de skal beskrive arten af det
arbejde, de udforer, md de tage udgangspunktet i
den karakteristik, som spergeskemaet indcholder.
Og de adspurgte er blevet bedt om at fordele en
normal arbejdsuges 40 timer pd 10 arbejdsfunktio-
ner strazkkende sig fra regelanvendelse og regel-
udarbejdelse 1 den ene ende af skalaen tl inter-
nationale sager og policy funktioner i den anden.
Denne tideling af de administrative arbejdsfunktio-
ner beror imidlertid — som rapporten selv oplyser
(s. 47) — ikke pd en analyse af generelle karakten-
stika ved det administrative arbejde, og den fore-
tages, selv om »der ikke kan gives en entydig, pra-
cis og udtemmende beskrivelse af det administra-
tive arbejdes karakter«.

Men ogsd svarene kan mane ul forsigtighed ved
brugen af undersagelsens resultater. Den, der har et
fag og far stukket et arbejde ud, vil nok tendere
mod at fi arbejdet til at passe ul fzrdighederne.
Jeg kan illustrere med en anekdote. Mens jeg var
formand for overfredningsnzvnet, kom et nyt poli-
tisk medlem og spurgte mig, hvorfor der var sd
mange juridiske tvivisspergsmdl 1 fredningssager.
Han var ogsd medlem af et andet ankenzwvn, og
dér var juraens placering mere tilbagetrukken. Jeg
kunne kun svare som sandt var, at i et navn med
to hojesteretsdommere og en juridisk professor blev
Jjuridiske problemer ikke overset.

Undersogelser, der er empinske og kvantificer-
bare, har en tendens til at blive holdt sammen med
det, man anser for traditionen, altsd med ustrukiu-
rede, almene crfaringer. Det sker ogsd her. Den
faktiske og enskede mobilitet hos de adspurgte
holdes sammen med »den vante forestilling om den
livslange ansattelse 1 offentlig tjeneste« (s. 18).
Hvis man 1 stedet havde holdt denne undersogelses
resultater sammen med en txlling foretaget den-
gang alle i centraladministrationen havde formid-
dagsstillinger, var billedet maske blevet et andet.
Jeg har i al fald fornemmelsen af, at i de drgange,
jeg ulherer, var folgende forleb temmeligt alminde-
ligt: Folk med formiddagsfuldmagt hos en advokat
cller deltidsansattelse 1 en privat virksomhed eller i
en hovedstadskommune, forlod hovedstillingen 1
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centraladministrationen til fordel for fristende nl-
bud fra bijyohbet,

1 del . Rekrultering og arbedsfunktioner - er
redegarclwens (yngdepunkt, men ogsd den mest
uensartede del

Der ctarten med en udmerkel, kortfatter gennem-
gang al betankninger og lignende redegorelser fra
clierkrigstiden vedr. »centraladministrationens or-
ganiwation og opgaver og de krav, der herudfra e¢r
blevet formuleret til det akademiske personalea
(v 29), Gennemgangen cflerlader det indtryk, at
bestrebelserne for at tilpasse forvaltningens orga-
nisation til ndringer | opgaverne har vxret nme-
ligt succesfulde, men at man ikke har haft sterre
held med den del af personalepolitikken, som angér
kravene til det akademiske personales forudgdende
uddannclse og cfieruddannelse.

Derclier falger redegorelsens mest inleressanie og
mest ambitisse afsnit: Forholdet mellem organisa-
tionsudvikling og rekruttering. Afsnittets hoved-
lema ¢r el forseg pA al vise en sammenhang mel-
lem forvaliningens opgaver, dens organisation og
dens personalchehoy,

Der opstilles to idealtyper af forvaltningsvirk-
somhed: Den regelorienterede og den mdloriente-
rede forvaltningsform. Kernen i de to typer er hen-
holdsvis juristernes gengse opfattelse af, hvad der
sker, niir der treeffes enkeltafgerelser pd grundlag
afl preecist formulerede regler (1 modsatning til for-
valtningsretligt sken), og ekonomernes opfattelse
af, hvordan ressourcefordelingen optimeres.

Den mélorienterede forvaltningsform har (et
stigende betydning, iseer § form afl forskellige for-
mer for rullende plansystemer. Planlegningsfunk-
tionens egede viegt og tendensen til organisatorisk
ot udskille den har fart til en funktionsopdeling
ogsh of resten af forvaliningen og dermed til et aget
koordineringshehov,

PA denne baggrund konstateres en tendens il
specialisering af kravene til de akademiske medar-
bejdere i fire forskellige funktioner: loviunktionen,
budgetfunktionen, personaleadministrationen og
plankegningsfunktionen, Det engelske generalist.
ideal, som vi1 har vieret tilbajelig til at overtage, er
derfor ikke lengere utvivisomt, og det er grund il
at sporge, om ikke uddannclse og rekruttering bor
ske med henblik pA bestemite funktioner,

Redegorclsen tager ikke endelig stilling til, om
forvaltningen 1 sin personalepolitik og uddannelses-
institutionerne & deres tilretieleggelse af uddannel-
serne shal fremme specialiseringstendensen. Men
leeseren sidder tilbage med en fornemmelse af, mt
forfatternes svar er bekrmeliende,

Aflsnittet slutter med nogle betragtninger om,
hvad der han gores for at hade pd ulemperne ved
speciabiseringen. De tages op til seerskilt omiale
nedenfor under alwnit 3,

Afsnittet om sammenhengen mellem opgoaver,
argamisation og rekruttering cr s& dbenbart rede-
gorelsens mest interessante. Det fortjener ol lieses
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al alle, der har med offentlig forvalining at gore
Det angiver at bygge paA de almene betragininger
over forvaltningens organisation og opgaver, der
kan udledes af de indledningsvis genfortalte be.
txnkninger, 0g pd nogle hovedindiryk fra sperge
skemaundersagelsen. Karakicristisk er imidlertid, at
her forlades den sikre grund i gengivelse af tekster
og af indholdet af skemabesvarelser. Grundlaget er
forst og fremmest gammeldags analyse bygget pd
almen erfaring, spredic iagitagelser og for tden
dominerende common sense-betragtninger. Det er
der ikke noget forkert i. Der findes na&ppe nogel
andet brugbart grundlag. Mcn derfor kan man
naturligvis godt kritisere analysen. Den gldr ikke
dybt nok. D¢ inddelinger af funktionerne, der op-
stilles, og som specialiseringstendenserne knyttes ul,
er for omtrentlige og usikre. Der mangler endnu
megen iagliagelse og analyse, forend katcgorisenin-
gen kan overbevise.

[ de to felgende afsnit vender redegerelsen il
bage til det flade, sikre land.

Ferst kommer en kort, talmassig illustration af
den uddannelsesmassige baggrund for det akade-
miske personale, der var ansat i efterdret 1980, og
af vaksten i rekrutteringen af akademikere, disses
uddannelse, aldersfordeling og fordeling pa stat og
kommune. Resultatet er ikke overraskende. Under-
segelsen viser en betydelig vaekst, en eget kommu-
nal rekruttering af akademikere og en faldende
andel af jurister blandt de ansatte, tilsyneladende
iser fremkaldt af det stigende udbud af andre ud-
dannelser.

Herefter folger en besknivelse afl rekrutterings-
processen. Beskrivelsen bekraflter den almindelige
fornemmelse af store variationer. Undertiden sker
rekrutteringen centralt for én eller en gruppe af
styrelser, undertiden rekrutterer det enkelte kontor
I de senere dr har det varet almindeligt med meget
brede opslag, hvori der blot segtes sagsbehandlere
med samfundsvidenskabelig baggrund. Der spores
imidlertid nu en tendens til mere specificerede op-
slag. I visse tilfxlde foregdr rekrutteringen meget
uformelt. | andre nedszttes indstillende ansattel-
sesudvalg, De kriterier, hvorefter den endelige ud-
velgelse sker, synes ligeledes at variere

Redegorelsens forfattere konkluderer, at arbejds-
markedet for den nye kandidat mA tegne sig som
ganske uigennemskueligt. Man kan ulfeje, at den
beskrevne rekrutteringsmide heller ikke forekom-
mer egnet (il mere systematiske overvejelser over,
hvilke slags kvalifikationer man har brug for, krapt
nok pd styrelsesbasis, og da slet ikke for hele elier
starre dele af den offentlige forvaltming.

Sidste afsnit om rotation og mobilitet satter pd
baggrund af tendenserne til funktionsspecial:sering
spergsmilsicgn ved de nuvaerende rotationsord-
ninger.

4, del - Sammenfatning - indeholder dels en ger-
givelse al indholdet af redegorelsens 3 evrige dele,
dels wen rekhe hovedsynspunkter og konklusio-




ner« (s. 1)

Det understreges, at redegorelsen ikke har et
umiddelbart operationelt sigte, men skal danne
grundlag for en debat om sdvel uddannelsespoli-
tiske som rekrutterings- og personalepolitiske for-
hold. Der tages dirckte afstand fra en central per-
sonalepolitisk styring bortset fra spergsmil om-
kring lon- og ansattelsesvilkdr, Men der er nbehov
for, at man centralt lebende folger udviklingen i
det offentliges kvalifikationsbehov og fremlegger
overordnede synspunkter og retningslinier vedr.
forholdet mellem uddannelse og administrativt ar-
bejde i den offenilige sektor«. (s. 8).

Alligevel indeholder redegoerelsen nogle forslag,
hvoral de vigtigste vist kan gengives siledes:

— Der ber ikke ske en harmonisering al de nu-
vrende samfundsvidenskabelige uddannelsers ind-
hold. Der er plads til dem alle.

— Forvaltningen ber ikke dirckte stille krav til de
enkelie uddannelser (s. 27). Men uddannelsesinsti-
tutionerne bar lade wbehovet for varetagelsen af
mere specialiserede administrative funktioner... lede
frem til overvejelser om, hvilke kvalifikationsmaes-
sige behov, som i dag kan iagttages, og som md
forventes at udvikle sig i de kommende ar«. (s. 31).
Og dimensioneringen mellem de 3 hovedgrupper af
samfundsvidenskabelige uddannelser: jurister, oko-
nomer og andre ber andres for at undgd, at an-
delen af nyrekrutterede jurister kommer over ca.
S0%. (5. 30).

— For at modvirke den skavhed i rekrutterin-
gen, som kan henfares til uddannelsesinstitutioner-
nes geografiske placering, og for at etablere t2ttere
kontakt mellem uddannelses- og forskningsmilje-
erne og den offentlige forvaltning, ber det over-
vejes, hvordan relevante prakukantordninger kan
ctableres og fremmes. (s. 4).

3. Fire problemer
Redegorelsen giver mig anledning til at fremsaite
meninger om 4 problemer.

1. Det ferste angldr forvaltningens rolle som af-
tager.

Skal forvaliningen blive ved med passivt at mod-
tage, hvad uddannclsesinstitutionerne byder pd,
cller skal forvaltmingen formulere krav vedr. de
kvalifikationer, som de nyrekrutterede bor have?

Personlig er jeg ikke 1 tvivl om svaret, Selviolge-
lig skal den offentlige forvaltning forsege at formu-
lere krav pi grundlag af sine behov, Uddannelses-
planlegningen bide pd centralt hold og pd insti-
tutionshold savner dette input,

P4 den anden side er det en sclvfalge, at uddan-
nelsesinstitutionerne md afveje forvaltningens krav
mod krav fra andre aftagergrupper og mod internt
begrundede krav, [.cks. om sammenhang | uddan-
nelsen cller de begransninger, der felger af laerer-
korpsels sammensatning.

Man skal imidlertid ikke vaere blind for vanske-

lighederne ved at lade dette svar i praktiske falger

Den grundlaggende vanskelighed ligger + mang-
len pi tilstrekkelig praecise beskrivelser af de admi-
nistrative funktioner og dermed af de kvalifika-
tioner, som de nyrekrutterede skal vare | besiddelse
al. Det er karakteristisk, at kun ét af denne rede-
garelses forseg pd funktionsbeskrivelse er si nope-
rationelta, at beskrivelsen tillader formulering afl
krav til uddannelserne. Det drejer sig om beskrivel-
sen al den aldste af alle administrative funktioner,
nemlig afgorelse af enkeltsager pd grundlag af
regler, der kun behaver fortolkning (i modsatning
til udovelse af forvaltningsrethgt skan). Og de krav,
der kan formuleres pd dette grundlag, har jurister-
nes uddannelse opfyldt i drhundreder.

Det ville vaere mildest talt gavnligt, om denne
redegorelse kunne fere tnl, at forvaltningsforskere
og -praktikere ville intensivere arbejdet med ar be-
skrive, analysere og systematisere de administrative
funktioner, der ligger uden for den traditionelle
kerne i juristernes arbejdsfelt.

2. Det andet problem er et, som plager de fleste
vesteuropaiske forvaltninger.

Ber der findes en gruppe al alment kompetente
administratorer, der kan bruges | storstedelen af
den offentlige forvaltning, og som altsd er indbyr-
des udvekselige? Og hvis svaret er bekraftende:
Hvilken uddannelsesmassig baggrund ber en sddan
gruppe have?

Maler man med den brede pensel, kan forholdene
i de tre store vesteuropaiske lande vistnok i grove
trk beskrives sdledes: 1 England har der siden
slutningen af 1800-tallet eksisteret en gruppe alment
kompetente administratorer, der rekrutteres centralt
til brug for hele statsadministrationen, og som iser
hentes fra de gamle universiteters humanistiske ud-
dannelser. 1 Tyskland har juristerne, siden kamera-
listuddannelserne forsvandt i midten af forrige Ar-
hundrede, haft et Juristenmonopol. Til gengxld
indgdr en ganske omfattende praksis, herunder |
den offentlige forvaltning, i juristernes uddannelse.
I Frankrig er langt de Meste hejere embedsmand
siden 2. verdenskrig blevel rekrutteret gennem ENA
(Ecole Nationale d"Administration), hvis elever na-
sten alle har mindst én universitetsgrad bag sig —
ofte flere. Den dominerende kombination er en
juridisk eller ekonomisk uddannelse rundet af med
Science Po., is®r fra en sxrlig skole 1 Panis,

Den skitserede tilstand er i alle 3 lande under
angreb. Angrebenes nermere udformning er for-
skellig i de 3 lande, men det er vist rigugt at pdstd,
at angrebene i al fald kommer fra andre uddan-
nelser, 1ser de nyere samfundsvidenskaber, men
ogsd fra naturvidenskaberne, og fra demokratise-
ringsbestraebelser eller mdske snarere: bestrabelser
for at nedbryde det meget dbenbare elitepraeg, som
klxber ved de generelt kompetente administratorer.

Maler man med en lignende bred og derfor ikke
megel najaglig pensel, kan situationen i Danmark
vistnok karakteriseres sdledes: En universitets-
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uddannelse har varet en selvfelgelig forudsaining
for rekrutienng il den gruppe i forvaltningen,
hvorfra de hajere embedsmand sadvanligvis hen-
tes. Og en samfundsvidenskabelig universitets-
uddannelse har varet det naturlige. Derfor har
jurister og sencre ekonomer hidtl domineret. De
var simpelthen de eneste med en samfundsviden-
skabelig universitetsuddannelse.

I de senere drtier har to forhold modificeret bil-
ledet.

For det farste har det varet en udbredt, men nok
urcfickterct opfattelse, at rekrutteringen burde
spredes noget mere. Til de to dominerende grupper
- jurister og ekonomer - burde fejes andre, 1sxr de
nyere samfundsvidenskabers kandidater, men ogsd
humamster, psykologer, landinspekterer, natur-
videnskabsmand osv. Brogetheden har vacret anset
for et gode i sig selv.

For det andet har nogle af de nyere samfunds-
videnskabelige uddannelser ret bewvidst taget sigte
pa gencralistrollen. Det er forst og fremmest sket
ved at sege en kombination af samfundsvidenska-
belige fagomrdder, der anses for sarlig egnet som
uddannelsesmassig baggrund for et korps af gene-
relt kompetente administratorer omgivet af specia-
lister og cksperter.

Gir man ud fra ovensitiende som et | meget
grove trak acceptabelt billede, og gir man ud fra,
at den offentlige forvaltning overhovedet kan og vil
formulere en rekrutteringspolitik, stdr man over for
et valg, hvis yderpunkter vistnok kan udtrykkes
sdledes:

Enten satser man pd, at de, der uddannes som
generelt kompetente administratorer, kommer til at
dominere, med jurister, ekonomer, naturviden-
skabsma=nd osv. som medh)alpende specialister og
cksperter.

Eller ogsa rekrutterer man efter behovet for at
fa4 genkendelige specialistfunktioner udfert. Mix-
mingen eller generaliseringen sker forst pa ledelses-
miveau efter ganske lang tids praksis og efteruddan-
nelse.

Der kan argumenteres endelest bide om, hvor-
dan alternativerne narmere skal formuleres, og om
hvordan valget ber falde ud. Accepterer man valg-
situationen som formuleret, vil en sullingtagen nok
1 sidste ende bero pa disse to grundlag: En fornem-
melse af, hvordan funktionerne 1 den offenthge
forvaltning vil arte sig for fremtiden, og nogle mere
subjektive foretrazkkelser. For mit personlige ved-
kommende trakker begge grundlag i samme ret-
ning. Forvaliningen ber rekruttere samfundsviden-
skabelige kandidater som »funkutonsspecialister«,
dvs. fordi forvaltmingen har brug for netop deres
kvahfikatoner.

Lzgger man denne mening tl grund, kan uddan-
nelsesinstitutionerne drage én sikker konsckvens.
Uddannclsernce ber legges sdledes ul rette, at kan-
didaterne kan &t fag ordentligt: en eller anden slags
jura, en eller anden slags ekonomu, en eller anden
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slags politologi osv. Uddannelser, hvor man ude-
lukkende leegger vaegt pd at stille problemer, uden
ogsd at give redskaber til at lese i al fald sider af
problemerne, bor ikke dominere 1 uddannelsesinsi-
tutionernes udbud.

3. Bliver rckruttering pd grundlag af funktions-
specialisering dominerende cnien efter et bevidst
valg eller blot, fordi vinden - og udbudet - blaeser
den vey, forstarres koordinationsproblemerne.

Redegerclsen udtrykker det sdledes: nHvis ten-
denserne til funktions- og sagomrddespecialhisering
onskes fremmet, accentueres de i forvejen frem-
herskende problemer med forvaltningens sektorise-
ring«. For at afbede denne uenskede konsekvens,
indeholder redegerclsen rdd til bdde uddannclses-
institutionerne og til forvaltningen (4. del, s. 22-23)

Ridene til forvaltningen gr ud pad cn organisa-
tions- og en personalepolitik, der fremmer koord-
nation og integration bl.a. gennem selektive rota-
tionsordninger.

Ridene til uddannelsesstederne udtrykkes ved
hyxlp af ordparret bredde/dybde, der i det hele
bruges meget i uddannelsesplanlgningen. Ved ud-
dannelsernes tilrettelzggelse vil det vare vasentligt
»at sikre en vis fleksibilitet i kandidatudbudet, bl.a
gennem en central placering af den del af studiet,
som giver kandidaterne breddekvalifikationer«. Og
sd fortszites: »Her kunne man for de admimstra-
tive uddannelser pege pa i alt tre vasentlige om-
rader:

1) Samspillet mellem samfundsudvikling og for-
valtningens rolle i samfundet.

2) Indsigt i de fakiorer, der betinger forvaltnin-
gens admunistrative praksis, dvs. hvad der pavirker
valget mellem regelorienterede og planlzgnings-
orienterede forvaltningsformer.

3) Forhold, der betinger den offentlige forvalt-
nings opgavedeling og -varctagelse pd sektorer og
administrative niveauer«,

Disse rdd er | mine @jne redegerclsens svageste
led.

Er det virkelig rimeligt, at man selv i et debat-
oplag — det kommer dog immervxk fra ¢ departe-
mentall kontor — giver s4 vagl formulerede rad?

Forvaltningens scktorisering er jo ikke noget nyt.
Redegerelsens forfattere véd bedre end jeg, at der
kan peges pa en hel raekke midler, der kan bade pa
scktoriseringens ulemper. Hvilken vaegt har de her
fremhavede midler blandt de mange andre?

Hvordan skal rddene til uddannelsesinstitutioner
forstas? Har forfatterne selv svar pd de tre spergs-
mal, der ligger i punkierne 1)-3)? Eller kender de
noget fag, der har svaret? Jeg kan ikke tro, at for-
fatterne vil svare: ja. Jeg vil i al fald svare: nej.
Hvis almindeligt acceptable svar overhovedet kan
findes, ma de bygge pd bidrag fra mange fag - ogsd
fra fag uden for samfundsvidenskaberne.

Det er synd, at det hele er sd vagt. For hvis man
havde varet mere konkrel, var man nok kommet
ganske t&t pad to hdndgnbelige problemer, som



uddannelsesinstitutionerne i hej grad har brug for
at (4 rdd om.

Der er stor lTorskel pA graden af specialisering i
de nuvee rende samfundsvidenskabelige uddannelser.
De, som er mindst specialiserede, opnir nbreddew
ved at inddrage dele af eller tankegange hentet fra
andre samfundsvidenskaber. Juristerne, som nok er
de mest specialiserede, ber se sig om eflter noget
mere at hente fra de andre samfundsvidenskabelige
fag. Men hvad? Der er brug for aftagernes rdd om
svaret pd dette spargsmdl.

Det andet problem er et, hvor forvaltningsprak-
nkernes rAd vil vaere endnu mere velkomment., Nar
man vil udvide funktionsspecialisternes nbredde«,
hvad er det si egentlig, man vil? Vil man have, at
en okonom eller en politolog skal kunne si meget
jura, at han kan formulere eller fortolke en ikke
for kompliceret retsregel, og at en jurist skal kunne
opstille eller dog bedemme et regnskab eller tilrette-
legge cller dog bedomme en simpel spergeskema-
undersagelse? Eller vil man have, at den ene funk-
tionsspecialist skal kunne »forstd« den andens
slang ? Al demme efter en udtalelse 1 3. del, s. 116,
om w»breddekvalifikationer, som... gor et samspil
med andre specialister muligt«, er det sidste alter-
nativ det rette; men klart er det ikke.

Og svaret gor pokker til forskel for uddannelses-
institutionerne. Er det ferste alternativ det rette,
skal der gives kurser i fardigheder, som fagfolk
uden storre besvar og tvivl kan lzre fra sig. Det er
alisa en simpel opgave. Er det andet alternativ det
rigtige, skal der tilrettelagges en undervisning, der
giver folk, der ikke tilherer faget, fornemmelse af
fagets grundproblemer. De er naturligvis altid tvivl-
somme og omstridte, og tilmed er de nasten altid
iklaedt et meget abstrakt sprog. At ivarksatie
sadan undervisning, er mildest talt vanskeligt. Isar
er det svaert at undgd, at det udarter til skinbarligt
dilettanteri.

4. Det fjerde problem angdr rekrutteringsproces-
sen. Og det er vist helt fundamentalt.

Det ubetinget vaerdifulde ved denne redegerelse
er, at den la=gger op til en samstemmen af indhol-
det af de samfundsvidenskabelige uddannelser med
forvaliningens aktuelle og forudsete behov. Uden
en opstramning af den decentraliscrede og temmelig
tilfxIdige rekrutteringsproces, som redegorelsen be-
skriver, er dette mil imidlertid neppe opndeligt.
Med den nuvaerende rekrutteringsproces forckom-
mer det heyst usikkert, om forvaltningen overhove-
det vil vaere i stand til at formulere blot nogenlunde
prazcise onsker. Og i al fald kan forvaltningen ikke
kontrollere, om disse imadckommes af uddannel-
sesinstitutionerne. Indholdet af den enkelte sam-
fundsvidenskabelige kandidats studium er ikke
gennemsigtigt pd grundlag af et cksamensbevis. En
nojere bedemmelse al vedkommendes laglige kvali-
fikationer kraever belydelig og stadig ajourfort
viden om uddannelsesinstitutionernes forhold. Og
det forckommer aldeles usandsynligt, at denne

viden skulle vare til stede hos alle dem, der 1 dag

er involveret i rekrutlenngsprocessen.

Beni Christensen
Kaebenhavns Universitet
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Anmeldelse af

Carl-Johan Skovsgaard:

Byudvikling, politik og administration.

Samfundsvidenskabeligt forlag. 1981,

Carl-lohan Skovsgaard har skrever en bog om ud-
viklingen i planlzgningslovgivningen fra 1950 frem
tl 1975,

Bogen er blevet til 1 forbindelse med et kandidat-
stipendium ved Institut for Statskundskab, Arhus
Universitet.

Bogen er en god gennemgang af det omfartende
emne.

Som udgangspunkt er valgt byreguleringsloven
fra 1949, og gennemgangen ferer os frem ul det
nuvarende system med by- og landzonelov, region-
planlov og kommuneplanlov.

Der er nogle dele af tilblivelseshistorien, som det
er sarligt interessant at blive erindret om.

Sdledes var det cfter lovpausen, som felge af
jordlovsafstemningen i 1963, VKR-regeringen under
Hilmar Baunsgaard som tog initiativ til den nuva-
rende lov om by- og landzoner 1 1968.

Det radikale landsmoede var pd dette tidspunkt
1 evngt tilhanger af et forslag om ekspropriation
til boligformal, men folketingsgruppen holdt sig til
regeringslinien, hvorefier ekspropriationsbemyndi
gelsen ikke kunne vedtages 1 denne omgang.

I evrigt var det jo ogsd VKR-regeringen med
indenrigsminister Poul Serensen, som gennemfarte
kommunalreformen og kommunesammenlagnin-
gen, der tridie i kraft den 1. april 1970

Senere var det den smalle venstreregering under
Poul Hartling, som tog initiativ til kommuneplan-
loven, som gennemferies uxndret af den efterfal
gende socialdemokratiske mindretalsregering i juni
1975.

I tiden mellem disse to store reformer havde en
socialdemokratisk regering gennemfert loven om
lands- og regionplanlzgning med en betydelig sterre
grad afl decentralisering end ifelge socialdemokra-
tisk enske og tradition.

Skovsgaard registrerer, at der i labet af 1970°erne
blev sterre politisk enighed om lovgivningen, men
at den ogsd | mindre grad skyldtes politiske initia-
liver.

Initiativet til lovgivningen er blevet overtaget af
interesseorganisationer, herunder de kommunale
organisationer, og udformningen af lovgivningen
overlades til administratorerne og interesscorgani-
sationernes pavirkning,

Generelt peges pd, at man er get videre med at
udstikke den offentlige forvalinings opgaver, end
der er deekning for i lovgivningen i evrigl.
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Den brede samfundsmaessige styning, som los.
givningen indenfor den fysiske planlagning lageer
op ul, er der ikke lovgivningsmacssig mulighed for
at gennemfeore.

Det er saledes kun i meget begraenset omfang
muligt at pavirke lokaliseringen af erhverv og ar
bejdspladser, som synes al vaxre en forudsaining
for den nugzldende planlzgningslovgivning.

Da regionplanerne har vaeret si vanskelige at fa
stablet pd benene, ser Skovsgaard en risiko for, at
ingen ter tanke pd en revision, hvis man pd nogen
nmelig made kan undsla sig herfor,

Dette er nok en rigtig antagelse, ogsd under hen-
syn nl de megel indviklede procedurer, man har
forestillet sig indtil nu for de kommende region-
planrevisioner.

Bogen er en god gennemgang af den nugaeldende
lovgivmngs komplicerede og langvarige forhistornie

Da dette er en historisk oversigt, og forhistorien
som sagt cr kompliceret, havde det 1 evrigt nok
varet nyitigt med parallelle oversigter vedrerende
de forskellige mimisterier — lovgivningen og plan-
reformens tre etaper samt den administrative place-
ring af opgaverne i de skiftende ministerier.

Miljemimsteriet oprettedes ved kongelig resolu-
tion i 1973 ved en ®ndring af ministeriet for foru-
reningsbekampelse.

Planstyrelsen etableredes ved en omdannelse 1
miljeministeriet 1 1975.

Bogen er forst og fremmest en grundig gennem-
gang af lovgivningens tilblivelse, men alligevel er
der detaljer, som ikke er kommet med.

Sdledes nxvnes det ikke, hverken under gennem-
gang al regionplanloven eller kommuneplanloven,
at bestemmelsen om retningslinier for arealer for-
beholdt jordbrugserhvervene ferst kom ind ved en
lovaendring, efter at kommuneplanloven var tradt
kraft i 1977.

Undertegnede synes cllers, dette er interessant,
isaer set i forhold til den senere diskussion om at
spare pd landbrugsjorden.

Nir bestemmelsen ikke var med i ferste omgang,
kan det dels skyldes, at problemet da ikke var
vaesentligt, og dels landbrugets traditionelle mod-
vilje mod a1 blive inddraget under den lovgivning,
som regulerer arcalanvendelse og bebyggelse.

En modstand, som traditionelt er blevet stottet,
iszer af partiet Venstre.

| @vrigt savner jeg — i en bog om byudvikling —




en omlale af de ideer, der 14 1l grund for planer
og lovgivning

Det lidt, der er kommet med, er samlet 1 afsnit
under overskriften »Regeldannelsens informations-
omgivelser«, men disse afsnit indskranker sig stort
set til at omiale, hvordan lovliorslagene blev mod-
taget af de faglige organisationer, som f.eks. Dansk
Byplanlaboratorium og Foreningen af Byplanleg-
gere, og af de kommunale m. fl. organisationer.

I virkeligheden har der jo ligget planlzgning og
undertiden udenlandsk inspiration til grund for den
danske lovgivning.

Byreguleringsloven fra 1949 blev sdledes i vasent-
lig grad 1l for at man kunne styre udviklingen i
Kebenhavn i overenssiemmelse med Fingerplanen.

Loven om planlegning og gennemlorclse afl
Kogcbugt-omrddet fra 1961 var inspircret af de
engelske new-towns.

Det war en lovgivning om en statslig planl@zgning
for gennemforelse af byvudviklingen pd tvaers af
kommunegranserne.

Gennemforelsesbestemmelser er der ellers ikke
mange af i planlegningslovgivningen. Kun noget
om tidsfelge i regionplanlzgningen og mulighed
for tilskud fra hovedstadsradet til gennemforelse af
planlagt udvikling i hovedstadsregionen.

Udviklingen i Kebenhavn har altid pdkaldt sig
seerlig interesse, Problemerne viste sig forst her, og
lasningerne blev ofte planlagt til at lese de keben-
havnske problemer.

Kebenhavn har haft en szrstilling helt frem til
kommuneplanloven 1 1977,

Der var ogsd to regelset, som lange var over-
vejende adskilt, dels en bygningsregulering og dels
en planregulering.

Bygningsreguleringen moderniseredes forst i Ke-
benhavn, som fik sin egen og da tidssvarende byg-
gelov 1 1939,

I 1960 gennemfortes byggeloven for kebstederne
og landet, siledes at alle andre kommuner — dog
ogsid med undtagelse af Frederiksberg — havde fal-
les lovgivning pd dette omride.

Landsbyggeloven indeholdt udover byggebestem-
melser ogsd planlzgningsbestemmelser, nemlig be-
stemmelserne om grundkredse og byggeomrider,
som blev ganske betydende for byernes udvikling.

Planlagningslovgivningen voksede forst frem
efterhAnden. Den forste byplanlov i 1924 havde lille
virkning, fordi man ikke pd davaerende tidspunkt
enskede at gribe ind over for den private ejen-
domsret.

En moderne byplanlov kom i 1938, og bestod
med mindre endringer helt til 1977,

Men det var gennem hele perioden muligt at ud-
stede tilladelse ifelge byggeloven, uden at der ned-
vendigvis behevede at foreligge en planlagning.

Forst med kommuneplanloven bliver det obliga-
torisk, at der skal foreligge en lokalplan forud for
byggetlladelse ifolge byggeloven il ethvert sterre
bygge- eller anlegsarbejde, herunder nedrivning af

bebyggelser.

Farst med kommuneplanloven kommer Keben-
havn og Frederiksberg kommuner ind under samme
planlzgningslovgivning som den ovnige del af
landet.

Jeg synes, dette forhold er sd intercssant og
vxsenthgt, at det kunne have fortjent en omiale.

De nuvarende problemer i Kebenhavn kan nok
delvis tilskrives, at planlegningskravet er 54 nyt,
I hele perioden op til kommuneplanloven var det
muligt at godkende ethvert byggearbejde 1 henhold
til den kebenhavnske byggelov.

Byplaner behavede man kun gennemfare, hvis
man enskede at rdde over de nzrmere regulerings-
midler og magtmidler, som en byplanvedtaegt inde-
holdt.

1 ovrigt er det aldrig lykkedes helt at adskille
mellem byggebestemmelser og planbestemmelser

Siledes findes bestemmelserne om byggehejde —
det vandrette hajdegrenseplan — i kommuneplan-
loven, hvorimod bestemmelserne om bebyggelsens
hejdeforhold i forhold til afstanden — det skrd
hejdegrenseplan — findes i den nyc byggelov fra
1975.

Hovedstadens sarstilling kan siges at vare vi-
derefort i den sarlige lov om regionplan for hoved-
stadsomradet, men det skyldes nu nok snarere, at
kommunalreformen gik i std, da man ndede hoved-
stadsomradet.

Kebenhavn og Fredenksberg forblev uden for
amtskommunen. Der blev ingen kommunesammen-
lzgninger, og man fik i stedet et indirekte valgt
hovedstadsrid, siledes at man i hovedstadsomra-
det, uden for Kebenhavn og Frederiksberg, har tre
lokale planl®gningsniveauer.

Skovsgaard forseger i et interessant afsluttende
kapitel at opstille konstruktive anvisninger med
hensyn til betingelser for planlxzgningsorgamsatio-
ners funktionsduelighed. De antydede tankegange
forckommer spandende, og det md hdbes, at for-
fatteren har lyst til og mulighed for at bearbejde
dem videre.

Bogen kan anbefales is®r som et nyttigt opslags-
verk.

Jesper Harvest
planlagningschef,
Odense kommune
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PUBLIC CHOICE

Kjeld Maller Pedersen og Jern Henrik Petersen:

Hvorfor kan den offentlige sektor ikke styres?
Okonomisk politik — politisk ekonomi.

BHerlingske Leksikon Bibliotek. Berlingske Forlag, Kebenhavn, 1980,

Vaeksten i den offentlige sektor

Vaeksten i den offentlige sektor har i 1970’¢erne ud-
viklet sig til det miske mest centrale ekonomiske
og politiske problem for de vestlige industrilande,
Denne udvikling kan nzppe undre, nidr man tager
i betragtning, at det offentlige i dag i flere af disse
lande lazgger beslag pd mere end halvdelen af natio-
nalproduktet. Parallelt hermed er naturligvis ogsd
samfundsforskerne i stigende grad blevet optagne
af de nazrmere omstandigheder omkring vaksten i
den offentlige sekior. Det er et tvarfagligt projekt,
hvori deltager ekonomer, sociologer, politologer
m.v. Den forskningsmaessige interesse er dog som
sedvanhg indtrddt med en betydelig forsinkelse.
En meget betydelig del af den videnskabelige litte-
ratur om vaksten i den offentlige sektor er udkom-
met inden for de allerseneste &r, hvorimod den
meget staerke stigning i de offentlige budgetter i
det mindste mé fores tilbage til omkring 1960. 1 den
danske debat har Jergen S. Dich’s bog, »Den her-
skende klasse«, fra 1973 i dag en narmest profetisk
karakter, hvis forventninger efter manges mening
er blevet mere end indfriet. Sidenhen er der pd
dansk grund kommet et par vasentlige monografier
ul, hvor foruden genstanden for nazrvarende an-
meldelse, kan nxvnes Torben Beck Jergensens bog:
»NAar staten skal spare« fra 1981. Selv om de tre
beger indholdsmassigt er meget forskellige, er de
inspireret af et falles problem, den ulsyneladende
ustyrlige vackst i de offentlige udgifier.

Pkonomiens politik

Den cfterhinden omfattende internationale littera-
tur om den offentlige sektor er naturligvis megel
forskelligartet. Meget groft kan man inddcle litte-
raturen alt efter hvilke fakiorer, der skennes ai
have sarlig betydning for vacksten i den offentlige
sckior., Nogle lagger vaegt pa forhold som ekono-
misk vakst, demografiske @ndringer m.v. Andre
fremdrager srlige ideologiske eller politiske strem-
nminger. Andre igen lagger vagt pd de sarlige
burcaukratiske, dvs. institutionelle former, hvor-
under de offentlige ydelser bliver til. En del htte-
ratur seger naturligvis at omfatte alle tre forkla-
ringstyper. Man kan ogsd sondre mellem pi den
ene side forholdsvis abstrakte forklaringer, sdsom
okonomisk velstand, venstrefl@jspartiernes politiske
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styrke m.v., og pd den anden side mere konkrete
forklaringer med udgangspunkt i de politiske og
administrative beslutningsprocesser,

Pedersens og Petersens bog (i det falgende P&P)
kan indledningsvis bestemmes som en fremstilling,
der i et ganske bestemt perspektiv mener at kunne
forklare vaksten i den offentlige scktor ved hyxlp
af politiske og institutionelle faktorer, der 1 prin-
cippet seges operationaliseret pd beslutningstager-
niveauet. Det sarlige perspektiv bestdr i@ en over-
fersel af basale adfardsantagelser fra mikroekono-
mien til de poliuske og administrative beslutnings-
processer. Derfor taler P&P 1 en artikel om »@ko-
nomiens politike (Pedersen og Petersen, 1980),
hvad der noget misvisende 1 bogens undertitel er
blevet til »ekonomisk politike«. Dette sidste emne
kan bogen kun i meget indirekte forstand siges at
handle om.

Public Choice
De falgende overvejelser over bogens teoretiske
udgangspunkter er i hejere grad hentet fra P&P's
ovennavnie artikel end fra bogen selv. Hermed er
ud fra et padagogisk synspunk! antyvdet en kniuk
af bogen. I forhold til den ene eller anden laser-
kreds har bogen en tendens til at falde mellem 1re
stole. Hvis bogen er skrevet for en sakaldt »almin-
delige laserkreds, md den under alle omstzndig-
heder betegnes som vanskelig tilgangelig. Det kan
vaere en medvirkende arsag til, at den under ingen
omstzndigheder har ndet den samme herostratiske
beremmelse som Jergen S. Dich's bog, uagtet emnet
nasten synes mere aktuclt i dag end i begyndelsen
af 1970°crne. Hvis bogen henvender sig til et »dan-
net« publikum, der dog er uden specifikt kendskab
til emnet, forekommer den ogsd vanskelig, fordi
man savner en ordentlig indfering i 1eoriens forud-
satninger, der faktisk er uvomgangelig for at kunne
forstd centrale dele af fremstillingen. Hvis bogen
endelig er skrevet for neksperternea, mi den der-
imod forckomme for elementar. Der er ingen tvivl
om, at forfatterne har gjort sig store anstrengelser
for at gere en svar teori let tilgengelig, men i be-
straebelserne for at springe alt det vanskelige over,
ger man desvaerre ofte teksten endnu vanskeligere
at lase,

Det, man 1 denne forbindelse ferst og fremmest



savner hos P&P, er en sammenhxngende rede-
gorelse for dct teoretiske grundlag for fremstil-
lingen og i forbindelse hermed en praecisering af,
hvad forfatterne cgentlig vil med deres bog. Del
kan som anfloert tilfejes, at P& P andetsteds leverer
en sddan redegarelse, som det derfor kan anbefales
at lase forud for bogen (se Pedersen og Pelersen,
1980). Udtrykt meget kort bygger bogen pd de si-
kaldte »public choicew« teorier. De har som udgangs-
punkt den klassiske skonomis forestilling om det
perfekte marked, der antages at resultere i Pareto
optimalitet, dvs. en situation, hvor intet individs
velfzrd kan foreges, uden at et andet individs vel-
fard forringes. Det perfekte marked kan opfattes
som en widealtype«, som den private sektor som
bekendt kun i et vist omfang kan siges at leve op til
pd grund af monopoldannelser, bureaukratiske
interesser m.v. Det s@rlige ved »public choicex
teorierne er imidlertid, at de seger at vurdere ikke
alene den private, men ogsa den offentlige sektors
aktiviteter pd grundlag af idealtypiske forestillinger
om det perfekte marked. Hermed tages der afstand
fra, hvad P&P betegner som den wvelferdsekono-
miske naivisme«, hvorved forstds, at sdkaldte mar-
kedsimperfektioner automatisk kan korrigeres gen-
nem offentlige indgreb (pp. 41-42). Som P&P ud-
trykker det et andet sted i bogen, stdr valget i sidste
instans mellem forskellige imperfekte beslutnings-
systemer (p. 82). Man kan vel sige, at »public
choice« teorierne seger at opstille kriterier for val-
get af det mindst uhensigtsmassige beslutnings-
system, alt efter hvilke slags goder, der enskes pro-
duceret.

Politiske imperfektioner
P&P's hovedindsats ligger i et forseg pA med ud-
gangspunkt i mikrookonomiens forestillinger om
den rationelt handlende og gevinstmaksimerende
rhomo economicus« at analysere og i et videre
perspektiv ogsd kritisere de politiske og bureau-
kratiske beslutningsprocesser inden for den offent-
lige sektor. Kapitel 3 handler siledes om vaigerne,
partierne og interesseorganisationerne, hvad vi kan
kalde det politiske systems input. | kapitel 4, i
nogen grad i 5 og sarligt i kapitel 6 og 7 analyseres
den offentlige sektor sd at sige inde fra som et
serligt beslutningssystem. Talt i sider ullagger
P&P alisd de institutionelle forhold sterre betyd-
ning end de politiske. Det forckommer at vaere en
velbegrundet vaegtning. Nar der 1| bogens titel rejses
det spergsmdl, hvorfor den offentlige sckior ikke
kan styres, synes de sdkaldte institutionelle imper-
fektioner at vaere af storre betydning end de politi-
ske.

Analysen af de politiske imperfektioner tager ud-
gangspunkt i forseg pd analogt til mikroekono-
miens adferdsforudsatninger at opstille nogle

meget forenklede modeller for det »politiske mar-
keda. En klassiker pd dette omride er som bekendt
Anthony Downs: »An Economic Theory of Demo-
cracyu fra 1957. Al szrlig interesse er det sdkaldie
»medianvaelgerteorema, der med de begransninger,
der udgeres al reglen om flertalsalstemninger,
implicerer en maksimal meningsoverensstemmelse
mellem valgerne og de valgte politikere. Denne
idealmodel for et demokrati er imidlertid ikke op-
fyldt i virkeligheden pd grund af en rkke imper-
fektionismer, hvor i denne sammenhazng ikke
mindst vxlgernes manglende viden om de offent-
lige udgifter og indizgter md nzvnes. Det naste
sporgsmil i denne forbindelse md derfor vare,
hvad disse politiske imperfektionismer kan txnkes
at betyde for vxksten i de offentlige udgifter. PA
dette punkt lades vi lidt 1 stikken af P&P. Anthony
Downs var i evrigt selv al den opfattelse, at den
manglende viden hos vxlgerne ville fere til en for
lille offentlig sektor (Downs, 1960). P&P deler selv-
sagt ikke denne opfattelse. |1 det omfang, partierne
ikke behover at tage sarligt hensyn ul vaxlgernes
praferencer, kommer de til gengaeld under indfly-
delse af magtfulde interessegrupper med sarlige
interesser 1 dele af den offentlige sektor. Hvad
angir velgerne selv, nzvner P&P, at de vil tendere
mod at lide af »skatteillusioner«, ligesom mange
offentlige ydelser opleves som et privat gode, hvor-
imod skatterne opleves som et offentligt onde
(pp. 74-78). Af begge grunde wil det vare i det
rationelle individs interesse at soge de offentlige
udgifter eget. I det sidste ulfzlde er der imidlertid
ikke tale om politiske imperfektioner — tvart-
imod — men en konsekvens af sammensatningen
af de offentlige ydelser, samt den made, hvorpd
disse finansieres. Det har varet vist, at vxlgerne
generelt ensker en fortsat vakst i de offentlige
ydelser (Kristensen, 1981). I lyset af politikernes
stadig mere udtalte intentioner om at holde igen pd
de offentlige udgifter, kan man imod P&P’s opfat-
telse stille det lidt provokerende spergsmdl, om ikke
de politiske imperfektionismer er i fard med at
udvikle sig til en barnere imod en alt for uh®mmet
vackst | de offentlige udgifter, ikke som Downs sd
problemet, men i den forstand, at alt for »ublu«
vlgerensker modereres af politikerne. Med anven-
delse af spilteoriens beromte eksempel om »fanger-
nes dilemma« har det dog varet wist, at politikerne
under pres fra den offentlige mening har meget
svaert ved at enes om besparclser (Beck Jorgensen,
1981, pp. 115-135).

Der synes altsd at vare en tendens til, at ndr
sdvel vaelgere som politikere pd det udgiftspoliuske
omrdde handler aktorrationelt, bliver det kollektive
resultat irrationelt. Dette uheldige forhold sztter
P&P frem for alt i forbindelse med de sarlige be-
slutningsmekanismer, der prger den offentlige
scktor. Herved bringes vi hen il bogens hovedtema,
en analyse afl de burcaukratiske eller institutionelle
imperfektionismer.
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Institutionelle imperfektioner

I overensstemmelse med w»public choicex tanke-
gangen er det teoretiske udgangspunkt her en sam-
menligning af de beslutningsmekanismer, der styrer
udbuddet af og cfterspergslen efter goder i hen-
holdsvis den private og den offentlige sektor. Hvor
produktionsomfanget og prisfastsattelsen af de
private goder i princippet sker, hvor udbuds- og
cfterspargselskurverne medes, er beslutningssitua-
tionen langt mere kompliceret, hvad angir produk-
tionen af de offentlige goder. Den grundlaggende
forskel ligger i det forhold, at medens udbuddet af
og efterspoargslen efter goder i den private sektor
tenderer mod at vare dirckte sammenkoblet gen-
nem en individualiseret beslutningsproces, sker ud-
buddet af offentlige ydelser gennem en kollektivt
organiseret politisk beslutningsproces, hvor end-
videre forbruget af de offentlige ydelser i vid ud-
strakning er adskilt fra betalingen gennem et gene-
relt skattesystem. Det sidste forhold havdes at
vare afgerende for, at der hos valgerne og felgelig
ogsd hos politikerne tenderer mod at udvikle sig en
woverefterspoergsel« efter offentlige ydelser. Denne
vaesentlige sammenhang synes P&P at vare for
hdt opmarksomme pid, selv om de kort omtaler
den (pp. 74-82).

Det, der nemlig ferst og fremmest interesserer
P&P i denne sammenhang, er den offentlige sek-
tor som en konsumproducerende enhed. Her ger
der sig vderligere nogle sarlige forhold galdende
(p. 94). For det ferste kan offentligt ansatte ikke
tilegne sig eventuelle overskud ved den offentlige
produktion. For det andet er de offentlige service-
yvdelser ofte meget arbejdsintensive. For det tredie
har de offentlige institutioner normalt monopol pa
produktionen af de pigacldende goder.

P& P viser, at disse szrlige forhold omkring pro-
duktionen af offentlige serviceydelser tenderer mod
at fere til, dels at der produceres for meget (p. 95),
dels at der produceres til for hej en pris (p. 98).
Der er altsd i selve den made, hvorpd de offentlige
ydelser produceres, indbygget nogle vaekstmekanis-
mer, der overhovedet gor det vanskeligt at styre
udviklingen i de offentlige udgifter.

Disse forhold forstzrkes meget af, hvad der
andetsteds er blevet betegnet som det nbureaukra-
tisk-professionelle« kompleks. Politikerne har ofte
svaert ved at sige nej til offenthigt ansattes ensker
om udvidelser og forbedringer af den offentlige
service, fordi personalegrupperne i reglen ved meget
mere om det pagaldende omride end politikerne.
1 den forbindelse leverer P&P i kapitel 6 og 7 en
nasten lysende analyse af sundhedssektorens vaekst
siden 1945.

Teori og virkelighed

Som anfert leverer P&P selv en glimrende empirisk
analyse afl det danske sundhedsvasen, der bekraf-
ter tilstedevaerelsen af en razkke bureaukratiske
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imperfektioner, der har wvirket stzerkt vakstfrem-
mende. Derudover refererer P&P i kapitel 5 og 9
mere avancerede statistiske forseg pd at teste for-
skellige »public choice« teorier. Det er undersogel-
scr, der sdvel teoretisk som empinisk indeholder
mange problemer, som pladsen her desvaerre ikke
tillader en narmere drefielse af. Der kan f.eks
rettes adskillige indvendinger imod forseg pd at
teste medianvalgertcoremet ved hjalp af en aggre-
geret efterspergselsfunktion, hvori indgar indkomst-
niveau, skattebyrde og befolkningstal.

Reprivatisering eller hvad?

1 en kommentar til bogen havder lektor Kuhn
Pedersen fra RUC, at wpublic choice« teonerne
udger et program for tilbagefering af dele af de
offentlige aktiviteter til den private scktor (Kuhn
Pedersen, 1981). 1 et svar benagter P& P principieht
dette forhold, idet »public choice« teorierne kan
bruges til at pdvise imperfektioner ikke alene 1 den
offentlige, men ogsé i den private scktor (Pedersen
og Petersen, 1981). Til denne kontrovers kan man
vel sige, at begge parter i en vis forstand har ret
Pa den ene side kan pdvisning af imperfektioner 1
den private sektor anvendes som argument for
offentlig overtagelse cller i det mindste kontrol med
dele af den private sektor. PA den anden side med-
ferer udgangspunktet i den ideale markedsmodel,
at szrligt den offentlige sektor ma komme til at st
for skud. Siledes skriver P&P: »M.h.t. markedet
mé det understreges, at mange indgreb imod mar-
kedsimperfektioner i bedste fald er uden betydnming
og i varste fald virker imod deres hensigt. P4 om-
rider, hvor andre beslutningssystemer ikke er mar-
kedet klart overlegent, ville det give sterre velfard
at overlade markedet til sig selv. Dette ma naturlig-
vis ses i relation til de redefinerede individuelle ret-
tigheder« (p. 2034). Den sidste satning hentyder
til, at en raxkke cksternaliteter sdsom forurening
foreslds fjernet gennem et udvidet ejendomsrets-
begreb.

Det ma dog tilfejes, at begrebet »reprivatisering«
er tvetydigt. Umiddelbart implicerer det et ejen-
domsforhold, hvor altsd dele af den offentlige sck-
tor simpelthen skal overgd til det private initiativ.
Det er imidlertid ikke »public choice« teoriernes
pointe. De tnker i beslutningssystemer. | en anden
artikel argumenterer J. H. Petersen sdledes for ind-
ferelse af markedsmassige styringssystemer inden
for sundhedssckioren med bevarelse af denne som
ct offentligt ejendomsforhold. Hermed kan undgis
uheldige fordelingsmassige konsckvenser, som en
cgentlig privatisering formentlig ville fere uil. Man
ma dog nok bemarke, at »public choice« teorierne
er for lidt optagne af de fordelingsmaessige imper-
fektionismer ved et markedsstyret samfund.

Imidlertid kan tilha&ngerne af en meget stor, for
ikke at sige stadigt voksende, offentlig scktor valge
al reagere rent »politisk« og udrdbe »public choice«




tcoricrne som reaktionare, der leverer skyts il
Reagan's og Thatcher's nedskaeringspolitik. [ et
gensvar nermer Kithn Pedersen sig en sddan hold-
mng (Kohn Pedersen, 1982). En sddan indstilling
forckommer urimelig. Tvaertimod fortjener »public
choice« tcorierne ancrkendelse og udbredelse, fordi
de soger at vise, at den offentlige sektors beslut-
ningsmeckanismer tenderer i retning af overproduk-
tion og spild, hvad der pd langere sigt kan under-
grave scktorens velferdsfremmende formdl. Til-
hxngerne al en omfattende velfardsstat, der mag-
ter at se lidt leengere end dagen og vejen samt evner
at se en smule bort fra egne ekonomiske interesser
1 den offentlige sektor, har en vital interesse i at
tlegne sig centrale synspunkter i »public choiceu
teorierne.

Planlaegningens elendighed
Afslutningsvis kan det papeges, at »public choice«
teorierne ¢r typiske for 1970’ernes voksende mistro
ul statens styringsformden. Der tales 1 den for-
bindelse om en effektivitetskrise. »Public choice«
teorierne mener, at ustyrbarheden hanger sammen
med de grundleggende incitamentsystemer inden
for de offentlige beslutningsprocesser. Hvordan
@&ndrer man imidlertid afgerende pd disse? Som et
slags ekko fra en fjern fortid taler P&P om behovet
for fornyelse af den »sociale kontakt« (se kapitel
11). P&P forestiller sig, at der kan opnds enighed
om at xndre de konstitutionelle spilleregler pd en
saddan made, at statens produktive funktioner kan
nedirappes. Man kan maske tilslutte sig tanken om
konstitutionelle @ndringer, men det vil vaere naivt
at forestille sig, at de kan gennemferes i enighed.
I den forbindelse har Wildavsky foresldet, at det
offentliges andel af nationalproduktet forfatnings-
massigt skulle fastldses. En sddan grundlovs-
@ndring ville givetvis medfere saneringer i den
offentlige sektor, der ville imedekomme dele af
npublic choice« teoriernes forestillinger. Men ville
en sadan @ndring kunne gennemfores med noget,
der minder om politisk enighed? Svaret er utvivl-
somt nej. Derfor ender vi i et slags paradoks. En
afvikling af de gxldende styringsmekanismer inden
for det offentlige vil krve en endnu starkere
mobilisering af de si at sige traditionelle politiske
styringsinstrumenter, | det mindste i ¢n overgangs-
fase.

Karl-Henrik Bentzon

Institut for Samfundsfag,

Kobenhavns Universitet
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Anmeldelse:

Boaje Larsen:

Styringstaenkning. Er ledelse mulig?

Nyt Nordisk Forlag, 1981.

I 60'erne indirddie en stzrk interesse for planlag-
ning og styring, ikke mindst i henseende ul de akni-
viteter, der udspilledes i den offentlige sektor. Nye
nstyringsorienterede« fag indfertes i umiversiteter-
nes samfundsvidenskabelige uddannelser. Mange
konferencer om udvikling af egnede styringsinstru-
menter blev atholdt.

T0'ernes ferste 4r pravpedes afl en heraf afledt
nstyringsoptimisme«. De to perspektivplanredege-
relser kan leses som kataloger over foranstaltmin-
ger, der, hvis de gennemfertes, ville muliggere en
bedre og mere effektiv styring af de offenthge akti-
viteter. For blot at navne enkelte aktiviteter fra
perspektivplankatalogerne: omlazgning af opgave-
fordelingen, udformning af langtidsbudgetter, ud-
veksling af budgetinformationer, etablering af fal-
les koordinationsorganer, ajourfering af den orga-
nisatoriske struktur, anvendelse af konsekvensbe-
regninger, opstilling af aliernative forleb, uddan-
nelse af eksperter med indsigt i tvargdende pro-
blemstillinger, udvikling og anvendelse af cost-
benefit analyser, programbudgettering osv. Endog
et sxrligt forskningsinstitut med henblik pd wstyr-
barhedsproblemer« i amts- og primarkommunalt
regi s4 dagens lys.

I slutmngen af 70'erne &ndredes perspektivel.
Adskillige beger og mange tidsskriftarukler argu-
menterede for de 1 det demokratiske beslutnings-
system iboende vanskeligheder, og interessen blev
forskudt fra bureaukratiske styringsinstrumenter og
-teknikker (i 60'ernes forstand) til en mere indgi-
ende dreftelse af egnede tilskyndelsessystemer.
Denne perspekuviorskydning fremtrazder markant
ved en parallel lxsning af perspektivplanredegerel-
serne og de senere ars budgetredegarclser fra
Budgetdepartementet. Hvor perspektivplanredege-
relserne 1 traditionel forstand lagde vaglen p4 den
interne styring i den offentlige sektor, dvs. de poli-
tisk-administrative processer, hvorved de formelle
beslutmingstageres beslutninger omsattes til udad-
reitede offentlige aktiviteter, er perspektivet 1 bud-
getredegerelserne et andet. Hvor perspektivplanerne
focuserede pa den offentlige sektor og dens beslut-
ningstagere »1 sig selve og eksplicit udelukkede om-
givelserne, inddrager budgetredegarelserne i hejere
grad incitamenternes betydning, ligesom man be-
toner betydningen af samspillet med omgivelserne.
Siledes vil man se, at budgetredegerelsen fra 1980
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toner betydningen af samspillet med omgivelserne
Sdledes vil man se, at budgetredegorelsen fra 1980
pd det tekniske plan imedegdr pistanden om den
offentlige scktors »ustyrbarhed«. Det fremhaves,
at budget- og plansamarbejdet i1 dag er si vel orga
niseret og informationssystemerne s& vel udviklede,
at bade styring og kontrol kan ske pd en nimelig
made, men, tilfejes det, »Det, der med historiens
ejne kan betvivles, er styrbarheden i politisk for-
stand, nar det gxlder strukturelle tilpasninger, der
kan fastholde lavvakst over en langere Arrakke«
Dette er en interessant tilfejelse, fordi den antyder
den vasentlige erkendelse, at man ikke blot kan
focusere pd de organisationsinterne processer som
forklarende, men md se disse i sammenhang med
de evrige institutionelle rammer. Disse kan have en
s4 vaesentlig betydning, at det, der sker i de beslut-
ningsprocesser, man ofte koncentrerer opmark-
somheden om, maske slet ikke er s centralt. Maske
er der kun tul disse beslutningsprocesser knyttet ¢t
s4 beskedent spillerum, at udviklingsforlebet bedre
forstas og forklares ved at se¢ pd de ydre rammer
eller omgivelserne omkring beslutningsprocessernc.

Denne betraginingsmide er ogsd barende i Beoje
Larsens bdde morsomme, provokerende og tanke-
vzkkende bog, hvor han med udgangspunkt i orga-
nisationsteorien som fagligt fundament pd det posi-
tive plan stiller spergsmilet om styring, ledelse og
planlzgning overhovedet virker, mens han mere im-
plicit pa det normative plan antyder en nytolkning
af det gamle udiryk »laissez faire, laissez passer«

En af bogens hovedpointer er, at det politiske
system (og i bredere forstand ledelse overhovedet)
i virkeligheden ikke har en szrlig stor autonomi.
Det er derfor ikke sarligt hensigtsmaessigt at ville
forsta et socialt system ved at focusere pa de orga-
nisationsinterne processer som forklaringsvariable.
Nir man i den traditionelle »styringstznkninge |
vidt omfang har anvendt denne indfaldsvinkel,
hznger det bl.a. sammen med en udbredt tendens
til at wille s¢ personer og ledere snarere end struk-
turer som Arsager Ul indtrufne begivenheder. »Ud-
viklingen er skabt af »nogen« — hvilkel ogsd stotter
en tiltalende illusion af kontrol (eller potentiel kon-
trol) over begivenhederne«.

Uden direkte at referere til Hayek's forfatterskab
tangerer Beje Larsen i dette (og andre) udsagn
Hayek's krniuk af den konstruktivistiske filosofi,




der stammer fra Descartes: »...show that certaip
widely held scientific as well as political views are
dependent on a particular conception of the forma-
non of social institutions, which 1 shall call »con-
structivist rationalism« — a conception which assu-
mes that all social institutions are, and ought to be,
the product of deliberate design... That erron¢ous
view is closely connected with the cqually falsc
conception of the human mind as an entity standing
ouiside the cosmos of nature and society, rather
than being itsell the product of the same process
of evolution to which the institutions of society
are dugu,

Baje Larsens fremgangsmade er den, at han med
udgangspunkt i ¢n bestemmelse al begrebet styring
formulerer en rckke forudsaetminger af strukturel
og kognitiv karakter, der ma vaere opfyldr, for at
styring overhovedet kan finde sted. (Det er vard
at bem:erke, at Beje Larsen anvender en meget
effektorienteret afgrensning af styringsbegrebet i
sit opger med den betragtning, at »Leder er man
og ledelse er det, ndr man bruger (hvilket eventuelt
vil sige: spilder) tiden med noget, man mener leder.
Mange ledelsesteorier beskriver, hvad dem der kal-
des ledere faktisk foretager sig, og hvad de ber
foretage sig — men der er f4 overvejelser over
effekten af deres indsats«).

I bogen er det iser droftelsen af de kognitive
forudsztninger, der er af interesse, mens bogen
ikke bibringer laseren s34 meget nyt i henseende til
de strukturelle forudsztninger. Det spergsmal, hvor
det i sterst udstrazkning lykkes Beje Larsen at pa-
pege nye synsvinkler, er, hvorvidt der eksisterer ul-
straekkelig viden om virkningssammenhange eller
mulighed for korrekt laring. Dette forhold er i
ovrigt ogsd antydet i budgetredegorelsen fra 1981,
hvor man specielt peger pad de institutionstunge
servicecomridder, der presser pid for en »mere-af-
samme-slags« udbygning. Generaliseret antyder
dette det problem, at hvis man ikke ved, hvordan
man skal realisere det, man haevder at wille, da ma
man i stedet gare, hvad man kan, dvs. styre med
det, man faktisk kontrollerer. Konsckvensen heraf
er, al man »ger mere af det sammes«, at man »hal-
der penge over problemerne« osv., dels for at vise
den gode vilje og dels for at skjule sin reelle mangel
pa styringsmulighed.

I sammenhang med lmringsaspektet er ikke
mindst bogens beskrivelse af et simulationsprogram
der forctager valg pd grundlag af indhestede erfa-
ringer, af interesse.

I evrigt er metoden i bogen i vid udstrackning af
cksemplarisk karakter, idet Beje Larsen seger at
sandsynliggore sine pdstande gennem udvalgte
cksempler.

Dette betyder naturligvis, at bogen ikke doku-
menterer ¢ller nbeviser«, at stynng og ledelse er en
principiel umulig aktivitet, Til gengaeld lykkes det
den i en uhajtidelig stil at argumentere den pointe
hjem, at styring, ledelse og planlagning 1 alt for

haj grad ¢r blevet antaget som selvindlysende ideer.
Bogen har bestemnt anstillet en raekke overvejelser
over eksisterende styringsbegransninger, som det er
vaerd at bearbejde yderligere. Endelig har den pezct
pd behovet for at rehabilitere andre styremider end
den bureaukratiske. (At de senere drs budgelrede-
gorelser gor det samme, er kun gladeligt).

MNar dertil kommer, a1 bogen er skrevet i en for
den type litteratur uvant stil med vaegr pA forside-
lighed (og woniske finter), md den have den bedste
anbefaling som sommerferielckture for de polinkere
og styringsteknokrater, der endnu ikke har sufiet
bekendtskab med den.

Jarn Henrik Petersen

Institut for Samlundsviden-
skab, Odense Universitet
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Anmeldelse:

Karl-Henrik Bentzon: » Kommunalpolitikerne«

Samfundsvidenskabeligt forlag, maj 1981.

Ovennavnte bog af lektor, cand. mag. Karl-Henrik
Bentzon, der grundigt behandler kommunen som
politisk institution med hovedvagt pd forholdet
vaclger/kommunalpolitiker, imedekommer et stort
behov for belysning og debat,

Bogen behandler indledningsvis problemet om
kommunalpohtikernes reprasentatvitet, 1 hwvilket
omfang de afspejler valgernes holdninger, parti-
massigt cller som udtryk for sociale og lokale
grupper.

Konflikten mellem den stigende politisering af
udvalgelsen og befolkningens voksende partipoh-
tiske passivitet er et centralt emne 1 bogen.

Bl. a. stilles det spergsmil, om udvalgelsesproce-
duren og lovgrundlaget er gunstigt for samklangen
mellem valgeren og den valgte, m.a.o. for det re-
prasentative system, den liberale demokratitradi-
tion, som forfatteren gar ind for at bevare og for-
bedre.

Da bogen som helhed er et grundigt og velfun-
deret arbejde, er det iejnefaldende, at der pd side
24 kan noteres to fejl: det oplyses, at Fremskridts-
partiet 1 1976 fremsatte forslag om mulighed for
sideordnet opstilling ved kommunale valg, men at
dette ikke ndede at blive behandlet | Folketinget —
samt at de Radikale i evrigt »ved senere lejligheder«
havde fremsat tilsvarende forslag.

Fremskridtspartiet fremsatte sit forslag vedr. side-
ordnet opstilling 24. 3. 77. Det kom tl ferste be-
handling 1 Folketinget 27. 4. 77 og gik derefter til
udvalgsbehandling.

De Radikale har ikke wved senere lejligheder«
fremsat forslag om sideordnet opstilling, men kun
én gang, sammen med Fremskridispartiet og Rets-
forbundet, stillet et sddant forslag som andrings-
forslag til indenrigsmimister Henning Rasmussens
forslag vedr. kommunale valg, omtalt bl.a. sp. 7497,
10.3. 811 Folketingstidende.

Da Folketingets behandlinger af sagen bide i
1977 og 1981 klart belyser partiernes syn pa balan-
cen mellem parti (taktiske) hensyn og valgerindfly-
delse, hensyn til styring og kontinuitet m.m. er
denne fejlorientering lidt kedelig.

Bentzon er som forsker henvist til officielt sta-
tistikmateriale og spergeskemaundersegelser af den
kendte type, hvor motiverne bag adlzrden er svaere
at vurdere — entydige konklusioner er derfor mere
end tvivisomme.

Hans nuancerede vurderinger og forsiglige kon-
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klusioner er derfor stxrkt medvirkende ul bogens
trovaerdighed og kvalitet.

Jo mere systemerne kommer menneskene nar,
des mere skarpes konflikter, des mere opstar felel-
sesmassige variationer i motiver og adfard. Mulige
konklusioner kan tit saghgt modsige hinanden.

| den navnie sammenhang mellem personhg og
partimassig reprasentativitet nevnes, at den be
gransede brug af personlig stemmeafgivning peger
pd tilfredshed med valgsystemet. Det kan lige sd vel
pege modsat: pd resignation, pd viden om det
ctablerede systems magt, og pege pa, at en styrkelse
af den direkie personlige indflvdelse ville fremme
lysten til bl.a. personlig stemmeafgivning.

Om sideordnet opstilling stilles endvidere sporgs-
malet (Bendix, 1977, p. 8, naevnt s, 164), hvarvidt
dette vil virke negativt ved at fremme det populan-
tetssegende. Da folketingsparalleller 1 ovrigt er
stzrkt anvendt i bogen, kunne man have sogt at
vurdere, om denne virkning kan skennes at vaere
til stede i Folketinget, hvor stadigt flere er valgt pa
grundlag af sideordnet opstlling.

I en velafbalanceret redegerelse for de xndrede
krav, som teknokratisering og politsering har med-
fert i den kommunale verden, omiales i1kke, at
valgere i landkommuner stadig 1 vidt omfang ind-
drager vurdening af kandidaters faghge dygtighed
og personlige respektabilitet ved udvalgelsen.

Der valges derfor med rette folk med udprazget
praktisk begavelse og ofte med fin evne til helheds-
vurderinger, vasenthge kvaliteter, hvor en opbruds-
tid steder pd et traditionsmenster.

Isar denne type feler ofte ¢t starkt pres ved, at
der stilles helt andre krav al teorctisk og burcau-
kratisk karakuer.

At fordele de forskelligartede arbejdsopgaver
efter begavelsernes forskellige karakter er derfor
en aldeles vasentlig og oversel opgave, som intet
skemamatenale kan bidrage tl at belyse betydnin-
gen af.

I bogens tredie afsnit omtales kommunalpoli-
tikernes selvforsifelse af deres rolle i forhold til
vazlgerne, til arbejdsbyrde, styresmt og opgaver.

Forfatterens sunde distance til skemamatenalet
cr her klar. Skemacr kan blive for primitive. P4 el
spergsmél (1abel 54) om, hvorvidt man feler at
reprazsentere helhedens interesser eller er bevidst
ensidig, kan der naxsten kun tankes et svar,

Det undrer mig, at forfatteren, da bogen i @vrig!




er spekket med henvisninger til forskeres og andre
specialisters udsagn, kommer s4 let hen over defini-
tionerne af befolkningens praferencer og behov.

Det kan ikke vacre forfatteren ubekendt, at der
sdvel i Danmark som de evrige nordiske lande er
en steerk konflikt under udvikling i planlzggernes
faglige univers om netop deite forhold. En beskri-
velse heraf ville have vaeret en naturlig forlaengelse
al omtalen al Habermas og Frankfurterskolens pa-
pegning af det politiske element i offentlig planlag-
ning under kapitalismen.

Vi har en helt nutidig og fremadpegende konflikt
pd dansk grund mellem pd den ene side de tradi-
tionelle planlaeggere og centraladministratorer, der
har indbyggede normer og stadig tror pd objektive
og milelige veerdier, hvor der planlagges for men-
nesker — pd den anden side de planlzggere, der
klart erkender, at planlaegning er politik, gir ud pd
at lytte til folks starkt varierede vardiopfattelser,
ensker og behov,

F.eks. har Landsbykommissionen, som nu efter
tre ars intensivt arbejde har afgivet betankninger
og forskningsmateriale, arbejdet med bide etno-
logien og kulturgeografien som inspirationskilder.

Disse videnskaber satter i sig selv videnskaben
som begreb i et nyt lys, siger klart, at planlagning
drejer sig om holdninger — isar kommuneplan-
lgning.

Erkendes dette, pdvirker det i hej grad ogsd vur-
deringen af balancen i det politiske rollespil stat/
amt/kommune.

Bogen forekommer mig starkt fikseret pd Folke-
tinget som politikskabende og undervurderende det
politiske element i de dbne rammelove, kommu-
nerne i halvfjerdserne fik at arbejde med, is®r
planlovskomplekset.

Beskrivelsen af motiver bag og virkning af kom-
munalreformen er klar og bygger pd officielle
dokumenter vedrerende kommuneinddeling, byrde-
0g opgavefordeling m.m.

NAar forfatteren rigtigt nevner det inkonsekvente
i ferst at foretage en kommuneinddeling og derefter
finde ud af, hvilke opgaver og byrder man skal for-
dele, burde nok ulfejes, at selve inddelingen, bla.
pd baggrund af de til kommunalreformkommissio-
nen knytiede egnsundersegelser, byggede pd en fast
forhdndsforestilling om rammernes indhold m.h.t.
skolestruktur (tresporet overbygning), alderdoms-/
plejehjemsstorrelser, biblioteksstruktur m.m. Al
pegede pd den mindstesterrelse omkring 5000 ib.,
der blev inddelingens norm.

I fjerde afsnit om holdminger til det nye kommu-
nale system savner jeg en beskrivelse af den funda-
mentale konflikt, der bestdr i, at kommunalrefor
men var ¢t produkt af effektivitetsfilosofien, med
kommissionsnedsattelse 1 1958, fer ungdomsopre-
rets og tvivlens tidsalder, men at denne tvivl og
usikkerhed om den ensidige vaekst- og effeknvitets-
dyrkelse var under staerk udvikling omkring 1970.

Parterne var selv under anklage og kritik, de

matte gennemfore kommunalreformen pd vardi-
traditioner, som bide folket og de var kommet i
tvivl om,

Man forenede det uforenclige ved, at effektivitel
og konventionel lighedsfilosofi med ensartetheds-
prag blev reformens kaloricindhold, tankerne om
nerdemokrati og medindflydelse blev reformens
krydderi, drysset pd af kommunalbestyrelserne efter
skennet behov for at fremme lysten ul at indrage
maden. Heller ikke denne (af mig meget forenklede)
konflikt er officiclle undersegelser 1 stand til at be-
lyse, selv om den er klar og vigtig. opleves starkt
af alle, der er anbragt i beslutningsprocessen.

Jeg gentager, at forfatterens kommentarer ogsd
her viser forstdelse for det videnskabeligt udefiner-
bares betydning.

Som helhed er bogen gedigen, oplysende, nuan-
ceret. De mangler, jeg har nvnt, md ikke forstyrre
dette indtryk.

Den er skrevet for folk, der ikke gdr af vejen for
fagsprog og forskningsundersogelser, altsd ikke for
alle og enhver. Den ikke alene imedekommer, men
udfylder ogsd i vidt omfang et behov.

Kristian Thule Hansen
fhv. borgmester
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Anmeldelse:

Lars Lund:

Pengeeftersporgsel og rentedannelse i Danmark

efter 1950 (117 sider).

Skrilter fra Institut for Nationalekonomi, Handelshajskolen | Kebenhavn. Kebenhavn 1982.

Bogen er en udbygning af kapitlet »Pengeteori og
pengepolitike« i1 bogen Finans- og pengepolik i
Danmark 1950-75, som forfatteren sammen med
Svend Marker-Larsen udgav i samme senie i 1978.
Ligesom denne bog tager den foreliggende sigte pd
undervisningen af HA-studerende.

Fremstillingen er interessant og sine steder ganske
fornejelig lasning; og barer herudover pracg af det
pedagogiske sigte. Det sidste medferer dog lovligt
ngoristiske udsagn hist og her. Det er endvidere mit
indtryk, at bogen vil vinde ved en mere gennemfar
og cksplicit formulering af de ekonomiske rela-
tioner.

Den barende idé i bogen er etableringen af en
positiv sammenhang mellem den forventede rente
i samfundel og pengemangden divideret med ind-
komsten. Trods en traditionel keynesiansk bestem-
melse af den aktuelle rente bliver bevagelsen i den
forventede rente herved afgerende for udviklingen i
renten. En positiv sammenhang i den ferstnavnte
relation betyder, at en (relativ) udvidelse af penge-
mangden uundgdeligt vil omsztte sig i et hejere
renteniveau. Denne konklusion adskiller sig klart
fra de traditionelle grundlazggende larebogsirem-
stillinger.

Den empiriske underbygning af teorien er ikke
uden problemer. Dels er estimationerne ret manipu-
lerende, og dels kan de nappe siges at stette teorien
1 den betragtede periodes sidste del. 1 periodens for-
ste del er resultaterne mere overbevisende.

Bogen indeholder felgendc kapitler: Sammen-
fatning og konklusioner om rentedannelsen, Efier-
spergsel og udbud af penge, Pengeefterspergsel og
dens komponenter, Rentedannelsen, Pengeudbud
og pengepolitik, Renteudviklingen i Danmark efter
1950, og sidste kapitel, Rentestruktur sami specielle
pengepolitiske indgreb,

Kapitlet, Sammenfatning og konklusioner, er en
sammentrangning af bogen, og de 10 sider, kapitlet
fylder, bliver herved ganske svaere for studerende,
der seger at forstd indholdet allerede her. Ud fra et
paxdagogisk sigte vil jeg derfor foretrekke, at ka-
pitlet flyttes om bagest; og erstattes af en indled-
ning, som f.cks. kapitel 11 udbygget med en kort
opstilling af den traditionelle 1S-LM model fra
lxrebogerne.,
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1 kapitel 11, Efterspergsel og udbud af penge,
findes et cksempel (s. 21) pd, at padagogikken —
efter anmelderens opfattelse — er lebet af med for-
fatteren. Helt generelt skriver Lars Lund: »Ven-
dingen..... antyder, at udbudt og efterspurgt penge-
mangde kan vare forskellige. Men det kan ikke
veere tilfeldet«. Udsagnet forekommer mig al vare
for kategorisk, og det ville vaere enskeligt, om der
i den efterfelgende tekst havde varet en mere ud-
forlig dreftelse af ligevagtsbegrebet, bl.a. af hen-
syn til den senere fremstilling, hvor betegnelserne
kort- og langsigtsligevagt anvendes.

1 kapitel 111, Pengeefterspargslen og dens kom-
ponenter, starter modelopstillingen. Transaktions-
behovet fremstilles som en funktion afl indkomsten,
og beredskabsefterspergslen som en funkuon af
renten. Yidere argumenteres der for, at det ma vare
den forventede rente, der bestemmer beredskabs-
efterspargslen, og de to efterspergselskomponenter
setles sammen 1 en langtidsefterspoargselsfunktion
efter penge. Efter nogle overvejelser bringes denne
pa formen M/Y = [ (r€), hvor M betegner den nomi-
nelle pengemzngdé, Y den nominelle indkomst og
€ den forventede rente.

Spekulationsefterspergsien opstilles pd traditionel
keynesiansk vis som en funktion af forskellen mel-
lem forventet og faktisk rente. Da en forskel her-
imellem netop er udtryk for en langsigisuligevagt,
bliver spekulationsefterspergslen narvaerende 1 det
korte sigt og her reniebestemmende.

I kapitel 1V, Rentedannelsen, sattes tingene sam-
men i et (r, M/Y)-diagram (hvis konstruktion fort-
sat volder anmelderen problemer). Kurven f udtryk-
ker langsigtsefterspargslen efter penge, dvs. penge-
eftersporgslen for r® =r. Kurven rr udirykker kort-
sigtsefterspargslen efter penge, dvs. pengeefler-
spergsien inklusive spekulationseftersporgsien. For
given forventet rente er kortsigtsefterspargslen mere
rentefelsom end langsigtseflterspergslen, idet en
lavere rente @ger rentespandet mellem forventet og
faktisk rente; og af frygt for kursfald tilskyndes
den private sektor til at sxlge obligationer og holde
penge. Den centrale pointe | Lars Lunds fremsul-
ling er imidlertid, at den forventede rente er en
voksende funktion afl likviditetsrigeligheden M/Y:
En foregelse af M/Y ferer til inflationsforvent-
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ninger, og da den forventede inflationsrate 7 © pa-
virker den forventede rente r® positivt, er der en
positiv sammenhang mellem r€ og M/Y, jfr. g-kur-
ven i fig. 1. Den positive sammenhang mellem r€ og
M/Y indebarer imidlertid, at kortsigtseftersporgs-
len bliver yderligere rentefelsom sammenlignet med
tilfzldet, hvor den forventede rente er eksogent
givet.

Mulighederne for endog pa kortere sigt at frem-
kalde et rentefald ved udvidelse af pengemangden
begranses herved, idet konstruktionen af rr kurven
muligger en vandret rr kurve og for den sags skyld
en rr kurve med positiv haeldning. 1 det tilfaelde vil
en ckspansion af pengemangden dirckte fore til en
rentestigning. Mere generelt gelder det som nievnt,
at en ekspansion af M/Y vil fere til et rentefald og
en stigning i den forventede rente og dermed ct fald
i realrenten. Som felge herafl eges eftersporgslen i
samfundet og inflationen og herefter den forven-
tede inflation (der ogsd er en direkte funktion af
M/Y). g-kurven bevaeger sig nu opad i diagrammet,
og det oprindeligt konstaterede rentefald bliver il
en rentestigning.

Lars Lund beskriver sdledes beviegelsen fra én
langsigtsligevaegt til en anden. Rasonnementerne
omkring tilpasningsprocessen i det l@ngere sigt er
dog intuitive, dvs. der er ingen mere formel stabihi-
tetsanalyse.

Under specifikationen af sammenhangen mellem
forventet rente, forventet inflationsrate og hkvidi-
tetsforsyningen knyttes der an til den i de senere ir
stadig mere udbredte teori for rationelle forvent-
ninger. | denne henseende er modellen et interessant
bidrag. Modellen lider dog af, at de reale forhold
i okonomien ikke er mere udforhigt inddraget. Be-
hovet herfar er ikke mindst udtalt 1 fremsullingen
af forventmingsdannelsen, hvor det forckommer
mangelfuldt, at en storrelse som beskzfugelses-
graden 1kke tllegges betydning for udviklingen i
den forventede inflationsrate og dermed udwviklin-
gen i den forventede rente. Formelt betyder det, ai
sammenh&ngene ikke kan fremstilles sd enkelt som
i fig. 1, idet rr-kurvens beliggenhed da bl.a. matte
knyttes til beskaftigelsesgradens storrelse.

Efter kapitel V, Pengeudbud og pengepolitik,
legges 1 kapitel VI, Renteudviklingen 1 Danmark
efter 1950, ud med en estimation af [ kurven. Det
er her et problem, jfr. foran, at den forventede
rente, der indgdr 1 [, ikke eksisterer. Lars Lund
argumenterer imidlertid, at visse klumpninger 1
dataene sandsynliggor, at her ligger f kurven, og
[4r derved placeret denne ude nl venstre 1 punkt-
mangden. Hermed er det ogsd afgjort, at penge-
politikken har veeret ekspansiv (til hejre for f kur-
ven) i hele den betragtede periode.

P4 trods af at hele estimationsproceduren sdledes
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kommer til at gd pd krykker - eller netop derfor? -
far Lars Lund nogle ganske overbevisende resulta-
ter for perioden 1950-66. Desvaerre er det samme
ikke tilfzldet for perioden 1967-78, hvor de ydre
pavirkminger af dansk ekonomi er kraftigere. Mo-
dellen far felgelig e1 skaer af akiuel uanvendelig-
hed; og det bliver ikke bedre af, at Lars Lund seger
at redde modellen ved bl.a. at indfere en naivitets-
variabel, der skal fange spckulanternes naive tro
pd, at ¢t rentefald kunne indtraffe i visse &r. Lavse-
ren cfterlades med ct indtryk af, at megen manipu-
lation har vaeret anvendt under estimationerne.

De pengepolitiske malsatninger tages op til gene-
rel drefielse i sidste kapitel, Rentestruktur samt
specielle pengepolitiske indgreb, og sattes i relation
til dansk pengepolitik. Mest interessant i dette
kapitel er forfatterens afsluttende bemarkninger,
hvor det foreslds at erstatie (eller supplere) ud-
stedelsen af statspapirer med en deponeringspligt
pad ubestemt tid for pengeinstitutterne i National-
banken. Virkningerne vil dels vaere en reduktion af
pengeinstitutternes pengeskabende evne, egede mu-
ligheder for at pdvirke rentestrukturen samt en op-
havelse af refinansieringsbyrden for staten. »Hele
denne penge- og papirrunde er inderligt overfle-
dige (s. 114).

Lars Lund anferer imidlertid ikke idéens ulem-
per. Siledes reduceres pengemangden ved borger-
nes keb af statsobligationer, mens dette ikke er til-
fxldet ved indszttelse 1 et pengeinstitut. Penge-
institutterne vil opleve en voldsom vakst i deres
indldnsmangde og voksende deponeringspligt. Men
hvem forhindrer de borgere, der ikke kan line i
pengeinstitutterne, i at henvende sig til andre store
indskydere i pengeinstitutterne og lane pengene
direkte hos disse borgere? Det grd marked vil flo-
rere, mens pengeinstitutterne vil se deres rolle som
pengeformidlere stadig kraftigere begraenset.

Morten Skak

Institut for Samfundsviden-
skab, Odense Universitet
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Anmeldelse:

Else Oyen (red.):

Garanteret minsteinntekt i Norge

Universitetsforlaget 1981.

| den engelsksprogede faglitteratur har en garan-
teret mindsteindtaegt (GMI) i varierende udform-
ninger varet relativi grundigt behandlet. Specielt
findes der en righoldig litteratur om de amerikan-
ske eksperimenter med en negativ indkomstskat.
Derimod er sddanne ordninger ikke hidtil set under-
kastet omfattende dreftelser i skandinavisk sam-
menhaxng, og det er derfor glasdeligt, at der nu
findes en publikation, hvori emnet diskuteres ud
fra mere lokale forudsatninger.

Tanken om en GMI 1 form af en sdkaldt »borger-
lon« har i Danmark varet bragt frem i sdvel den
mere populzre debat som i den ekonomisk-faglige.
Der kan i den sidste sammenhang henvises til Gun-
nar Thorlund Jepsens analyse af de ekonomiske og
socialpolitiske konsekvenser af cn negativ ind-
komstskat som instrument til forenkling af skatte-
svstemet (Socialt Tidsskrift, 1971).

Denne anmeldelse omfatter dels et afsnit med
generelle betragtninger, dels et afsnit om bogens
enkelte hovedafsnit.

1. Generelt

Den foreliggende bog er en samling af indleg fra
et seminar, der blev afholdt 1 1980 ved »Senter for
sosialpolitikk og sosialadministrationa ved Univer-
sitetet | Bergen. Seminaret blev afholdt med det
formdl at afklare begreber, belyse resultater fra
udenlandske erfaninger med en garanteret mindste-
indkomst (GMI) samt belyse konsckvenser for
norsk socialpolitik af en eventuel indfering af en
GMI i Norge. Bidragene er ydet afl personer med
forskellig baggrund, herunder samfundsforskere,
administratorer og pohtikere.

GMI opfanes generelt som en eller anden ord-
ning, der skaber garanti for, at visse befolknings-
grupper under visse forudsatninger har ret til at 1A
udbetalt lobende minimums- eller grundbelab fra
det of fenthige (p. 17). GMI er ikke det samme som
en garanieret mindstelan, idet en sddan alene ved-
rerer personer, som er knyttet til arbejdsmarkedet.
Omvendt wil der kunne vaere en vis sammenhaeng
mellem garanterede mindstelenninger og fastsaet-
telsen al parametre | en GMI-ordning.

Bogen er disponeret efter temaer. | forsie del har
Else @yen givel en nyttig oversigt over begreber,
som ghr under betegnelsen GMI. GMI anvendes

som ¢t overbegreb for en lang rzkke forskellige
ordninger, der gir under betegnelser som negativ
indkomstskat (NIT), social dividende (CIT, credit
income taxation), borgerlen eller samfundslen samt
sociale pensioner m.v. I tilknytning tl oversigten
gives der en historisk oversigt over begrebernes op-
rindelse og de ideologiske rammer, inden for hvilke
de er fremfort.

I anden del diskuteres GMI i en norsk sammen-
hang, herunder hvilke problemer, en GMI even-
tuelt kan afhjzlpe som et alternativ til eksisterende
ordninger og hvilke problemer, der er knyttet ul
indferelse deraf.

I del 11 diskuteres de ekonomiske omkostninger
og virkninger af introduktion af en GMI-ordning.

I del 111 diskuteres de ekonomiske omkostninger
og virkninger af introduktion af en GMI-ordning.

I det felgende afsmit redegeres der udferhigt for
en NIT og de amerikanske erfaringer med virk-
ningerne deraf. Der redegeres tillige for en modi-
ficeret version af NIT, den sikaldte sociale diwvi-
dende (CIT).

Endelig diskuteres i det sidste afsnit hvilke mulig-
heder, der vil vaere for at indfere GMI i Norge.

Omend det specifikke sigte har varet at belyse
GMI i en norsk sammenhang. kan bogen anbefales
til interesserede danske lxsere. 1 de enkelte indlzg
er der lagt vaegt pd de mere principiclle betragt-
ninger. Hertil kommer, at de institutionelle forhold
i de to lande ligner hinanden s& meget, at over-
vejelserne over fordele og ulemper ved introduk-
tion af en GMI-ordning antagelig vil kunne over-
feres pd danske forhold uden sterre modifikationer.

De fleste kapitler er skrevet i en sd let ulgengehg
fremstillingsform, at de henvender sig ul en ret
bred kreds al leesere. Det gaelder ogsd et omfat-
tende kapitel om NIT, hvor der redegores for den
tekniske indretning derafl og for de empinske ana-
lyseresultater.

Der forekommer en vis vanation 1 sohditeten af
de enkelte bidrag samt overlapninger 1| emnebehand-
ling pd tviers afl bogens tematiske disposition. Tl
gengeld er der opndet en nuanceret fremstilling
i kraft af, at personer med vidt forskellig baggrund
har belyst problemstillinger i tulknytmng ul GMIL.

Bogen giver sclvsagt ingen fmrdige losnminger.
Dels er der forskellige vurdeninger af det onsk-
vierdige 1| at indfere en GMI-ordning, dels er der
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forskellige vurderinger al konsekvenserne al en
sddan ordning. Den fundamentale problemstilling
cr, hvorvidt det overhovedet er anskeligt at intro-
ducere en GM| fremfor selektvt at forbedre for-
holdene for sarlig vanskeligt sullede grupper (Hat-
land, p. 45). Gennem diskussion af GMI tvinges
man imidlertid 1l at tage stilling til hvilken omfor-
deling, vi ensker — et sporgsmdl, der ikke gores
klar 1 lebende diskussion, fordi det er vanskeligt
overhovedel at T4 overblik derover (jvf. Oyen, p.28).

2. De enkelte afsnit

Det fremgir al indledningsafsnittet, at GMI har
varet sct som lesmingen pd mange slags problemer
og er foresldet indfert pd vidt forskellige prazmisser.
AT vissc fortalere er GMI set som et middel til at
skabe starre retfardighed i ¢t samfund, hvor de
sociale ordninger ikke opfattes som tilfredssullende,
I modsatning hertil er GMI af andre set som et
middel til at forenkle de socialpolitiske ydelser,
at lase teknisk-administrative problemer m.h.t.
koordination og styring samt at cementere besta-
ende uligheder.

Speciclt rettes opmarksomheden pa, at interessen
for en GMI accentueres i en situation, hvor arbejds-
markedet ikke skaber en acceptabel fordeling af
indkomsterne (der skrives omfordeling, men der
menes antagelig fordeling). Hvor personer udeluk-
kes fra arbeidsmarkeder, kan det opfattes enten
som en fejl hos den enkelte arbejdstager, eller en
fejl ved den mdide, hvorpid arbejdsmarkedet er
organiserel. Accepleres den sidste betragtnings-
mide, kan GM] ses som en kompensation til dem,
der bliver ofre for strukturelle arbejdsmarkeds-
problemer. Endvidere anses GM| som kompensa-
tion for ulennet arbejde (p. 16). (Denne betragt-
ningsmade, som flere forfattere er inde pa, kom-
menileres nedenfor 1 tilknytmang til del 110).

I del II, med indlzg af A. Hatland, T. Houg og
K. Bohlin, diskuteres GMI som et alternativ til den
aktuelle socialpolitik. En vurdening af mulighederne
og konsckvenserne mé& naturligvis athange af den
patznkie udformning af en GMI-ordning; specielt
om der er tale om ¢n cgentlig samfundslen, som
udbetales ul alle og finansieres over skatterne, cller
om der er tale om en negativ indkomstskat, hvor
der sker modregning af persontilskuddet i skatten,
Begge ordninger kan gores selektive | den forstand,
al de kan gradueres efter givne kritenier, herunder
alder og familiestatus, Hvor der er tale om en sam-
fundslen, er det endvidere spergsmdlet, om den
| givet fald skal afese de eksisterende kontant-
tilskud (og evt. tllige en rekke graus eller pris-
nedsatte ydelser) eller blot sikre en vis minimums-
indk omst.

I afsnittets indlaeg fremdrages nogle centrale
problemstillinger af betydning for en stillingtagen
il en GMI, herunder de grundlaeggende socialpoli-
uske idéer, som ma danne grundlag for indferelsen
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al en GMIl-ordning (Bohlin) samt ¢n diskussion af
hvilke befolkningsgrupper, der i givet fald vil kunne
fd ret 1l en GMI (Houg). Endvidere diskuteres
sporgsmilet om universiclle eller selektive ydelser
og dermed sammenhaengende problemstillinger ved-
rorende hensigtsmassig anvendelse al knappe res-
sourcer, administrativ enkelthed, incitament nl at
deltage 1 arbejdslivet og stigmatisering al modta-
gerne (tab af selvrespekt og social anseelse) ved at
modiage ydelser uden til gengaeld at yde en arbejds-
indsats (Hatland).

Del 111 handler om omkostninger og ekonomiske
virkninger ved at indfere en GMI (C. Wadel,
B. Rold Andersen, T. Redseth og N. Aanesland).

Wadel hafter sig ved, at cn stor del af det ud-
forte arbejde | samfundet er ulennet, vanset at det
matte vare lige s4 nsamfundsnedvendigt« som det
lennede. En erkendelse heraf skulle fere til et nyvt
belenningssystem; men da det er vanskeligt at méle
den ulennede arbejdsindsats, foreslds en lovfastet
garanieret mindstelen for alle (samfundslen).

Der er her tale om en popular opfattelse. Man
kan imidlertid sperge, hvorfor det overhovedet er
nedvendigt at legitimere en GMI med den kon-
struktion, at alle i princippet udferer et sakaldt
nsamfundsnedvendigt« arbejde. Specielt er der ikke
tale om nogen udmdling af GMI efter indsatsen af
ulennet arbejde, og der er derfor tale om ren
formalisme. Forf. beskriver en samfundslen som
en pakravet udvidelse af vort ekonomiske voka-
bular (p. 79). Herved overses tilsyneladende hele
den moderne mikroekonomiske teori vedr. hus-
holdningsadfard, hvortil herer et veludviklet be-
grebsapparat.

Da ulennet arbejde i dag udferes uden en GMI,
méa det vaere fordi, der er praference for resultatet
af de pagaldende aktiviteter. Belenningen ligger
sd at sige i selve resultatet af aktiviteten. (En anden
sag er, at der kan stimuleres til et sterre omfang af
givne aktiviteter ved at belenne disse). | ekonomisk
teori ville en GMI isoleret betragtet vazre ensbety-
dende med en budgetforegelse, som tillader et
starre forbrug og/eller nedsat arbejdstid i lennet
arbejde, afthangigt af den enkeltes praferencer og
muligheder for at vaniere arbejdstiden (jfr. May-
nard's figur, p. 186),

Det vigtigste formal med en samfundslen beskri-
ves som en opbledning afl adskillelsen mellem len-
net og ulennet arbejde eller erhvervsaktive personer
p4 den ene side og husmedre, studerende og under-
stottede m. M. pd den anden side. De cksisterende
ordninger beskrives som utilfredsstillende for bade
crhvervsaktive og understettede, idet begge grupper
faler sig forfordelt — de erhvervsaktive, fordi de
mé arbejde, medens andre kan modtage en ind-
komst uden at arbejde; de understotiede, fordi de
ikke kan arbejde for indkomsten,

Med en ret for alle til at modiage en samfunds-
len pa f.eks. 30.000 kr. (evl. suppleret med egen
opsparing), ville beskafugede | perioder kunne for-



lade lennet arbejde for at foretage sig noget andel
(arbejde for sig sclv eller i frivillige organisationer,
deltage i uddannclse cller blot holde ¢t sabbatdr),
Omvendt ville modtagerne af offentlige kontant-
ydelser kunne kombinere en GMI med »vikartjene-
ste« pd delud for personer, der holder fri.

Det er uklart, i hvilken udstrkning en sddan
ordning i givet fald vil blive benyttet af erhvervs-
aktive. 1 vurderingen heral ma der tages hensyn til
ikke alene niveauet for den garanterede mindste-
indkomst, men tillige til den udstrakning hvori
arbejydsmarkedet 1 praksis tillader en sddan feksi-
bilitet med afbrud i ansattelsen og indsatielse afl
vikarer.

Et mere fundamentalt spargsmail er, om skatte-
yderne overhovedet vil acceptere delvist betalt fri-
hed for alle, der matte enske det 1 stedet for som
nu at yde til personer med et formodet behov for
stotte (arbejdslese, erhvervshammede, zldre m.v.).
Der txnkes her ogsd pd f. eks. tilfalde, hvor
arbejdsledige som vikarer kan substituere beskaef-
tigede, og det derfor ikke medferer nogen real-
omkostning for samfundet. Som pdpeget andet-
steds (Rold Andersen) star valget i nogen grad
mellem relativt lave ydelser, ledsaget af lempelige
tildelingsbetingelser, og heje ydelser, ledsaget af
restriktive tildelingsbetingelser med kontrol og pligt
til at std til raddighed for arbejdsmarkedet. Der er
her tale om et valg, som til dels er betinget af den
offentlige opinion: »Hvorfor skal jeg slide og
slebe, ndr min kollega fir det samme ud af at
hygge sig derhjemme?« (p. 87). At kalde en ydelse
en samfundslen @ndrer nappe en sddan holdning.

Et sddant skatteydersynspunkt ligger ogsd bag en
stor del af diskussionen om NIT, hvor det er muligt
at kombinere en GMI med en erhvervsindkomst.
En af de centrale indvendinger gir pd, at de fattige
eventuelt vil realisere en del af indkomststigningen
1 form af fritid i stedet for en hejere pengeind-
komst (p. 130).

Rold Andersen diskuterer, om eksisterende so-
ciale ydelser, der tildeles pd grundlag af serlige ul-
delingsbetingelser for de enkelte ydelser, vil kunne
afleses af indkomstgarantier. De cksisterende ydel-
ser er miveaumassigl veludbyggede, og tvinges en
indkomstgarantiordning op pd et tilsvarende niveau
vil finansieringsbyrden og de makroekonomiske
virkninger vare uoverskuelige. Skal en borgerlen
pa niveau med folkepensionen ydes til alle voksne
personer og finansicres ved f.eks. en forbrugsskat,
vil det kraeve en forbrugsbeskatning pi $3%, og en
sddan ordning »forbyder sig selve. Hertil kommer,
at en reekke omfattende og udgifiskraevende ord-
ninger antagelig alligevel ma opretholdes ved siden
af (dagpenge, pensionsoverbygninger, boligsikring
m.v.).

Med hensyn till skattebyrden paregner Aanesland
i sit indlzeg (p. 113), at den skal sammenlignes med
den tilbageforsel, der finder sted ul familierne samt
inden for de enkelte familier til I. eks. husmodre og

unge, hvorved der kun bliver tale om en mindre
omfordeling og stigning i skattebyrden som folge af
en GML. Der anlagges herved en netto-betragtning;
men der er ikke taget hensyn tl de afledede alloke-
ringsvirkninger afl de heje skatteprocenter, der ma
bringes i anvendelse for at skabe et ulstrzkkehigt
provenu til den tvungne omfordeling.

Interessant er tanken i Rold Andersens indlxg,
at en NIT i dansk sammenhzng vil kunne benyttes
ved mere permanente indkomstbortfald ul erstat-
ning for samtlige fertidspensionsordninger (inva-
lidepension, enkepension, lertidig folkepension og
varig hjzlp efter bistandsloven). Nir en person
ikke kan revalideres, skal vedkommende vare be-
rettiget il en indkomstgaranti uanset drsagen, of
dette tilskud aftrappes med stigende indkomst.
Dette svarer i princippet ul prof. Dich’s forslag
fra 1948 om at knytte invaliditetsbegrebet ul fra-
dragsreglerne.

De udenlandske diskussioner af og erfannger
med GMI er behandlet 1 del IV 1 to kapitler af
hhv. K. Meller Pedersen og A. Maynard. Moller
Pedersen behandler udferhigt de amenkanske cks-
perimenter med en negativ indkomstskat. Littera-
turen, der er knyttet dertil, er overveldende, men
det lykkes ham at give en klar og overskuehg rede-
gorelse for sdvel baggrunden for de kontrollerede
eksperimenter, der udfertes i drene 1968-77, som en
vurdering afl de vigtigste resultater.

En variant af NIT er CIT, som har varet disku-
teret blandt engelske ekonomer. Maynard redeger
i sit kapitel for den histoniske diskussion om CIT
og diskuterer de relative fordele og svagheder ved
hhv. NIT og CIT. Som det foregdende kapitel er
det forankret i en omfattende litteratur, og der er
tale om et vagtigt bidrag til publikationen. Det er
derfor beklageligt, at kapitlet indeholder en rzkke
unajagtigheder og fe)l 1 figurfremstillingen, specielt
fig. 1 og 7. De teoretiske afsnit af kapitlet, som 1
forvejen er teknisk praget, vanskeliggeres derved
for lasere, som ikke er fortrolige med ekonomisk-
teoretiske fremsullinger.

Terkel Christiansen
Institut for Samfundsviden-
skab, Odense Universitet



Anmeldelse:

Jens Fraslev Christensen:

Erhvervsstruktur, teknologi og levevilkar. Del 11

Arbejdsnotat 18, Lavindkomstkommissionens sckretariat 1981,

Emnet for denne rapport | den ¢lteshdnden omfat-
tende serie afl rapporter fra Lavindkomstkommis-
sionen er velstandsudvikhingen | Danmark. Der er
bAde en historisk beskrivelse af erhvervs- og vel-
standsudviklingen | de seneste 20-30 &r og en vur-
dering af udsigterne for resten af 80°erne og begyn-
delsen af 90'erne. Det er naturligvis vurderingen af
fremtidsudsigterne, der umiddelbart pdkalder sig
starst interesse, og forfatteren lader ikke her lase-
ren i tvivl. Hvis knsen skal overvindes, skal skeen
hurtigst muligt 1ages over i den anden hind. Ind-
komstpolntik | form af begraznsede lenstigninger og
en stram finanspolitik, bl.a. gennem en afdampet
vaekst 1 beskafuigelsen | den offenthge sektor, er
efter J.F.C.'s mening 1 bedste fald virkningsles og
i vaersie fald skadehg for bestrabelserne pi at over-
vinde arbejdsleshedsproblemet. | rapporien frem-
haeves 1vertimod, at vejen til en bedre beskafu-
gelse glr over egel vxkst | en razkke hjemmemar-
kedsakuviteter. Disse foranstaltninger er dog naeppe
tilstraekkelige, og det anbefales derfor, at der yder-
ligere gennemferes en arbejdstidsforkortelse for
derved at f4 en mere ligelig fordeling af arbejdet.
Fremstillingen leverer dog ingen prazcise sken over
konsekvenserne for betalingsbalancen, hvis denne
alternative vej | den ekonomiske politik betrazdes,
og det er formodentlig derfor, at fantasien kan
lefte forfatieren sa langt vak fra realiteternes
verden.

Disse betragtninger kommer dog forst til sidst i
rapporten. Hovedparten af fremstillingen vedrarer
et tilbageblik over udviklingen 1 erhvervs- og leve-
vilkdrene | Danmark. Efter i kapitel | at have pra-
ciserel rapportens placering 1 det samlede arbejde,
der er pdlagt Lavindkomstkommissionen at udfere
1 dets kommissorium, beskrives 1 kapitlerne 11-1V
udviklingen afl de erhvervs- og arbejdsmarkeds-
massige forhold i en reekke sektorer i den danske
e@konomi 1 de seneste 20-30 &r. Beskrivelsen omfat-
ter fremstillingsvirksomhed og industri (kapitel 11),
bygee- og anlxgssektoren (kapitel 11I) og service-
og distributionserhvervene inclusive den offentlige
sckior (kapitel I1V). P4 hvert afl disse omrdder be-
lyses udviklingen i beskaftigelsen, den teknologiske
udvikling, udviklingen 1 markedsforholdenc og len-
udviklingen. Bag fremstillingen ligger et omfattende
datamateriale, der for en stor dels vedkommende
stammer fra Danmarks Statistik, Adams database

%0

og lenstatistik fra Dansk Arbejdsgiverforening P3
grundlag af adskillige interessante statistiske »smite
i datamatcnalet lykkes det forfatteren i@ denne de!
al rapporten at give en velskreven fremstlling af de
senere Ars strukturelle udvikling 1 dele af den dan.
ske ekonomi.

De kritiske bemarkninger 1 det folgende drejer
sig alene om det afsluttende kapitel V, hvor frem-
tidsudsigterne for wvelstandsudviklingen wvurderes
Der fremsaettes | dette kapitel en raakke bemacr-
kelsesvaerdige pastande, som de foreghende kapatler
ingenlunde giver barekraft til. JFC undsiger forst
den strategi, der ligger til grund for den nuvarende
ekonomiske politik. Denne gar dels ud pd a1 skabe
en konkurrenceevneforbedring iszr ved lantilbage-
holdenhed, og dels pd ved hjalp af finanspolitik-
ken at begranse den generelle forbrugsudvikling,
herunder ogsd forbruget af ressourcer i den offent-
lige sektor. Meningen hermed er i det korte sigt at
begranse importen og dermed mindske underskud-
det pa betalingsbalancen og i det lange sigt at skabe
ckspansion i de cksport- og importkonkurrerende
virksomheder, sdledes at der sikres et grundlag for
en hojere beskaftigelse uden et betydeligt betalings-
balanceunderskud.

JFC's pessimisme m. h.t. virkningerne afl lon-
politikken cr grundet i to forhold. Der peges sdledes
i rapporten (s. 343) for det ferste pd, at Danmark
allerede i en lngere drrackke har haft en svagere
udvikling 1 lenomkostningerne sammenlignet med
de lande vi konkurrerer med, uden at detie tilsyne-
ladende har hjulpet os ud af krisen. For det andet
henviser JFC til nogle undersegelser, der er pra-
senteret i kapitel 11, og som viser, at omrader, der
har stigende beskaftigelse gennemgiende har for-
holdsvis haje lenninger eller forholdsvis starke lon-
stigninger. Heraf sluttes, at lenomkostmingerne e¢r
forholdsvis betydningslese, d.v.s. »andre forhold
spiller en nok s& vasentlig rolle for konkurrence-
evnena (s. 343),

Begge argumenter giver imidlertid kun en over-
Madisk belysning af problemstillingen, og JFC's
dom over indkomstpolitikkens virkninger er derfor
facldet pa et lost grundlag.

Hvad angir det ferste synspunkt — at der rent
faktisk er gennemfert en vasenthg konkurrence-
forbedring uden at krisen er mindsket — henviser
JFC (s. 401-402) ul tabeller, der belyser udviklingen



i konkurrenceevnen i 70'ernc mélt ved udviklingen i
de relative lenninger cller lonomkostninger pr. pro-
duceret enhed korrigeret for valutakursendringer.
Tabellerne viser en svag forbedring al konkurrence-
evnen for hele perioden 1971-1980 (tabel A.3) og en
noget sterkere forbedring fra 1975-1980 (tabel A1
og A.2). Tallene daekker sdledes over en forringelse
af konkurrenceevnen indul midten af 70°crne, og
det er i virkeligheden farst fra 1979, at der er sket
en betydelhig konkurrenceevneforbedring. 1 betragt-
ning af, at virkningerne af konkurrenceevnelorbed-
ringer forst udvikler sig efter en vis tid, ganske som
de fleste andre former for ekonomisk-politiske ind-
greb, er det urcabstisk at vente, at de konkurrence-
evneforbedringer, der vitterligt er opndet, 1 dag
skulle have bragt ekonomien ud af krisen. Andet
og mere end eén positiv tendens | udenrigshandelen
kan ikke forventes, og en sddan udvikling har der
ogsd rent faktisk fundet sted. JFC ger i avrigt selv
opmarksom pd (s. 345), at eksporten har udviklet
sig forholdsvis gunstigt samtidig med, at der er
vundet starre markedsandcle (s. 347). Nar der ifelge
JFC ikke er grund til storre optimisme i den for-
bindelse, skyldes det, at betalingsbalancen fortsat
udvikler sig ugunstigt dels p.g.a. stigningen i energi-
priserne, dels p.g.a. at den stigende eksport trakker
oget import med sig. JFC burde dog her ferst og
fremmest have hafiet sig ved de stigende rente-
betalinger til udlandet i forbindelse med betalings-
balanceudviklingen, d.v.s. den ugunstige udvikling
skyldes i hej grad, at vi nu stilles til regnskab for
fortidens synder i form af en for svagt udviklet
konkurrencesektor. Da hverken rentebetalingerne
cller de egede importudgifter i forbindelse med
energiprisstigningerne kan pavirkes vaesentligt inden
for de narmeste &r for given beskaftigelse, er det
I @vrigt sviert at drage anden konklusion end at
disse forhold ger det endnu mere patrengende at
stimulere eksporten og begraense importen.

JFC fremforer som nmvnt som ¢t andet argu-
ment for lenpolitikkens impotens, at omrdder der
har stigende produktion gennemgdende har for-
holdsvis heje lenninger eller forholdsvis starke lon-
stigninger, hvoraf sluttes, at det iseer er andre for-
hold end lonomkostningerne, der er bestemmende
for konkurrenceevnen. Uanset, at »andre forhold«
helt sikkert spiller en rolle, er det imidlertid vaerd
at papege, at den sammenhang, JFC her bygger sin
pastand pd ikke afklarer det sporgsmdl, der | denne
sammenhang er relevant, nemlig hvorvidt en lavere
generel lonudvikling pdvirker den samlede aktivitet
1 samfundet positivt.

Nar JFC vender sig mod en stram finanspolitik
med en forbrugsbegransning, skyldes det ikke en
tvivl om, at en sddan politik i det korte sigt dem-
per importen, hvorved betalingsbalancen aflastes.
JFC's betxnkeligheder udspringer af en formod-
ning om langsigtede negative virkninger. Det niev-
nes (s. 345), at der sker en uheldig »udsultning« af
hjemmemarkedet og endvidere peges der pd, at

»langsigtet vackst 1 cksporten forudsxtter, at der er
ctableret ct sterkt »udviklingsbagland« pd hjemme-
markedeiw, Ud fra disse ikke serhig praccise be-
tragtninger anbefales det, al aktiviteten pd whjem-
memarkedet eges pd omridder der kunne udgere
fundamentet i en sddan udviklingsstrategi: bygge-
og boligomrddet, trafik-/transportomrddet, encrg-
omradet, saml mere bredt omrdder, der knytter sig
til miljemassige, sundhedsmazssige og sociale for-
bedringera (s. 368).

Det er helt 1 overensstemmelse med konventionel
ononomisk leori, al der i det korte sigt er omkost-
ningsbesparelser pr. produceret enhed ved en pas-
sende kapacitetsudnyttelse i virksomhederne, sam-
menlignet med en situation med uudnyttet kapaci
tet. Det er ligeldes sandsynligr, at der ogsd i det
lange sigt er dynamiske gevinster i form af produk-
tivitetsstigninger ved en stabil og haj aktivatet i
samfundet. P4 den anden side er det dog s&rdeles
tvivisomt, at en stzrkt foreget aktivitet i en rzkke
hjemmemarkedssektorer skulle medfere sddanne
produktivitetsstigninger, at konkurrencekraften
oges nok til at afvaerge en betalingsbalancekata-
strofe. Umiddelbart vil den ogede aktivitet pa hjem-
memarkedet medfore en betydelig menmport, hvil-
ket naturligvis skarper kravet til ekspansion 1 kon-
kurrencesektoren.

JFC's overvejelser i det afsluttende kapitel fore-
kommer i det hele taget ejendommelige i betragt-
ning af, at de foregdende kapitler pd sin vis frem-
stdr som ¢t monument over, hvor galt det kan ga,
ndr »baglandet« udvikles for starkt. Den meget
kraftige ekspansion af hjemmemarkedet | 60'crne
og i begyndelsen af 70'erne foregik isxr 1 social-,
uddannelses- og sundhedssektoren samt 1 bolig-
byggeriet, hvilket ganske vist ikke er helt sammen-
faldende med de omrdder, JFC ensker nilgodeset i
fremtiden, men skal kapitlet tages alvorligt, savnes
der alligevel en mere overbevisende sandsynlig-
gerelse af, at resultatet m.h.t. betalingsbalance-
udviklingen vil falde anderledes ud, hvis baglandet
udvikles med bl. a. vindmeller og milje sammen-
lignet med 60'ernes og 70’crnes baglandssirategi.
At JFC afslutningsvis (s. 399) foresuller sig en
generel nedsaitelse af arbejdstiden kombineret med
begrnsning af overarbejde og betalt efteruddan-
nelse, ger det ikke lettere at se, hvorledes de nevn-
te hjemmemarkedsakuviteter kan tilgodeses uden
betalingsbalanceproblemer. Det aktuelle problem i
dansk okonomi er, gennem en forbedret konkur-
renceevne at foroge produktionens andel af efter-
spergslen pd hjemmemarkedet og samtidig opnd en
oget nettocksport sdledes at yderligere galdsstiftelse
i udlandet forhindres. Det er vanskeligt at se, at
svaret pd dette problem er en begrnsning af pro-
duktionskapaciteten gennem arbejdstidsforkortel-
ser, der ligger ud over, hvad der i1 ovrigt folger af
lenmodtagernes overvejelser mellem fritid og len.

I teknisk terminologi er JFC's strategi af typen
cltersporgsels-skift, hvor en @ndring af eftersporgs-
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lens sammenseining 1 retning al mindre import-
kraevende akniviteter gor det muligt at oge den
samlede efterspergsel og beskaftigelse uden at
krenke en betalingsbalancerestriktion. Denne stra-
tegi er teknisk mulig. Det afgerende problem, den
reyser, er, al den kraver en meget voldsom stigning
1 skattetrykket, med mindre der indtrader vold-
somme spontane ndringer i adfarden. Med uzn-
drede adfardsrelationer for den danske ekonomi
vil fuld beskaftigelse via eftersporgsels-skift strate-
gicn uden stigning 1 betalingsbalanceunderskuddet
formenthg kraeve en stigning 1 skattetrykket fra de
nuvarende ca. 50% til et niveau pa ca. 60%. Del
er vanskeligt at forestille sig en stigning i denne
sterrelscsorden uden smrdeles alvorlige politiske
problemer. Hvis der breder sig en asketisk holdning
med hensyn til privatforbrug i traditionel forstand,
vil strategien lettes, men intet tyder pd en siadan
udbredt adfzrdsendring. JFC navner konsekven-
serne for skattetrykket, men gar ikke ind i nogen
realistisk dreftelse af de problemer, der ligger heri.

Til slut har vi nogle konkrete kommentarer til en
raeekke punkter i kapitel V. Der opstilles en razkke
regnestykker til vurdenng af, om kombinationen af
vakst i produktion og produktivitet 1 den private
sektor kan eliminere beskaftigelsesproblemerne.
Det er nappe relevant at tage udgangspunkt i, at
den private sektor skal opsuge hele den ledige
arbejdskraft. Et mere relevant udgangspunkt i den
nuvarende situation er, at vakst 1 den konkur-
renceudsatte del af den private sektor er en forud-
setning for en efterfelgende varig stigning af be-
skaftigelsen 1 den offenthige sektor. | denne sam-
menhzng anferer JFC (s. 348) det som bemaer-
kelsesvasrdigl, at beskaftigelsen var stagnerende i
den private sektor 1 hejvaekstirene 1963-73. En
anden fortolkning af disse 4r er, at de var kulmi-
nationen af den ovenfor navnte »baglandsudvik-
ling« i den offentlige sektor og bygge- og anlags-
sektoren, hvor den konkurrenceudsatte sektor |
ckstrem grad blev sultet for arbejdskraft. Inden for
rammerne af denne fortolkning var det i disse 4r,
de strukturproblemer opstod, som er en anden be-
nevnelse for betalingsbalanceproblemet, ikke som
anfort af JFC (s. 368) arsagen til det.

JFC satter tal pd beskafugelseseffekten afl nogle
af de forslag, som lagges frem. Byfornyelse og ud-
bygning al vedvarende energi skulle sdledes mulig-
gere ca. 28.000 nye arbejdspladser pd Arsbasis | de
kommende 12-15 4r. Beskafugelsesvirkningen af
investeringer i kollektiv transport og miljeforan-
staltninger seettes der ikke tal pd. Et (formentlig)
hejt sken vil vaere 15.000 arbejdspladser pa hvert
omrade, d.v.s. at JFC's strategi brutto skulle be-
tyde ca. 60.000 nye arbejdspladser. Brutto, fordi
den nedvendige stigning 1 skattetrykket indebazrer
tab al arbejdspladser i forbrugsvareindustrien af
ukendt sterrelsesorden. Skensmassigt vil JFC's
strategi derfor hejst kunne reducere arbe)dsles-
heden med ca. 20 % — for sd vidt strategien er poli-
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tisk realisabel.

Afslutningsvis skal det understreges, at vi sclv-
sagt ikke afviser enhver akuivitet eller aktwvitets-
udvidelse pd de omrader, JFC diskuterer. Men —
som det forhdbenthig er fremgdet — vi er overbevisie
om, at en voldsom ekspansion af en rackke udpra-
gede hjemmemarkedsaktiviteter ikke er noget rcali-
stisk bud pa den langsigtede losning af vore (mange)
balanceproblemer.

Peder J. Pedersen
lektor ved
Arhus Universitet

Jergen Drud Hansen
lektor ved
Odense Umiversitet
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