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Kommentar:
Statsfinansernes og betalingsbalancens underskud

Jorgen H. Gelting®)

Inden for enhver periode er underskuddet pa betalingsbalancens Igbende poster
(= forggelsen af nettogelden til udlandet) lig med det indenlandske opsparings-
underskud, dvs. hvad den indenlandske opsparing mangler i at modsvare den
indenlandske investering. Det vedigjede diagram viser, for drene 1973-1981
og madlt i procent af bruttonationalproduktet, underskuddet pa betalingsbalan-
cens lgbende poster og det indenlandske opsparingsunderskud fordelt pa offent-
lig og privat sektor. Igjnefaldende er de modgdende @ndringer i de to indenland-
ske sektorers opsparingsunderskud, og sammenh@ngende hermed den stgrre
stabilitet af betalingsbalanceunderskuddet end af hver af de to indenlandske
sektorers underskud. Periodens modsat rettede ®ndringer i offentlig og privat
sektors opsparingsunderskud skyldes helt overvejende @ndringer i dansk gko-
nomisk aktivitet. Ved aktivitetsendringer er typisk @ndringerne i den private
investering stgrre end @ndringerne i den private opsparing, og forskellen er s&r-
lig stor pa kort sigt, hvor lagerinvesteringerne spiller en fremtrzdende rolle.
Samtidig varierer det offentliges skatteprovenuer med aktiviteten, medens de
sociale udgifter og s®rlig dagpengeudgifterne varierer modsat aktiviteten. Den
modsatrettede variation af privat og offentlig opsparingsunderskud er ogsa
fremtreedende, nér aktivitetsendringer fremkaldes ved en @ndring af finans-
politikken, hvorved dennes virkninger pd bdde offentligt opsparingsunderskud
og betalingsbalance begraenses.

Periodens variationer i betalingsbalancens underskud forklares hovedsagelig
ved aktivitetsniveauet her i landet og i udlandet, priserne i udenrigshandelen,
samt vaeksten 1 nettorentebetalingerne til udlandet som fglge af den stigende ud-
landsgzld og det hgjere internationale renteniveau. Endskgnt netop nettorente-
betalingerne er steget betydeligt i de senere dr, har siden midten af 1970’emne
betalingsbalanceunderskuddet i forhold til nationalproduktet — efter i en drrekke
at have vearet stigende — kun variret moderat omkring et niveau pa 34 pct.,
idet vare- og tjenestebalancen er forbedret ved et fald i mport- i forhold til eks-
portma&ngderne, som har opvejet ikke blot de voksende rentebetalinger, men

*) Professor i nationalgkonomi, @konomisk Institut, Arhus Universitet.
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ogsa forringelsen af bytteforholdet. Faldet i forholdet mellem import- og eks-
portmengder har varet serlig sterkt i de to sidste ar som fglge af dels aktivi-
tetssvakkelsen, dels den ved 1979-devalueringerne opndede forbedring af kon-
konkurrenceevnen.

Betalingsbalanceunderskud, offentlig og privat scktors opsparingsoverskud i
procent af BNP 1973-1981.

73 i7 8l

Forbedringen af vare- og tjenestebalancen som fplge af den svagere aktivitet
er for en del et midlertidigt f&nomen, idet ifglge sagens natur lagerreduktionerne
ikke kan vedblive. P4 den anden side er den fulde effekt af den forbedrede kon-
kurrenceevne — forudsat at det lykkes at bevare den — endnu ikke realiseret.
Videre kan en — omend begranset — forggelse af den internationale gkonomiske
aktivitet anses for sandsynlig med deraf fglgende forbedring af dansk eksports
afsztningsmuligheder. Over for en sdledes mulig fortsat forggelse af vare- og
tjenestebalancens overskud vil std dels stigende rentebetalinger til udlandet som
fplge af voksende udlandsgzld, som inden for overskuelig tid kun i meget be-
grenset omfang kan formodes modvirket ved lavere internationalt renteniveau,
dels den forringelse af betalingsbalancen der kan resultere af @ndringer af De
curopziske Fzllesskabers finansiering og landbrugspolitik.

En blot nogenlunde pracis vurdering af nettoeffekten af den her anfgrte,
ufuldstendige, rekke af forhold pa den fremtidige saldo af betalingsbalancens
Ipbende poster er udelukket. Men — ikke uplausibelt — kan man antage, at ten-
denserne til forggelse af betalingsbalancens underskud vil vare overvejende,
men blive modvirket siledes ved gpkonomisk-politiske indgreb, at underskuddet
med henblik pa finansieringsmulighederne holdes péa det nuvarende niveau i
forhold til nationalproduktet.

I fremstillinger om international gkonomi forudszttes det ofte — implicit eller
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eksplicit — at et land ikke vedvarende kan have underskud pa betalingsbalan-
cens Igbende poster pa grund af den stigende galdsbyrde og de deraf fglgende
vanskeligheder ved underskuddets finansiering. Det er imidlertid kun korrekt for
en gkonomi uden vakst. Hvis betalingsbalancens underskud konstant udggr
brgkdelen u i forhold til nationalproduktet, og dette vokser konstant med raten
y, vil gzzlden til udlandet med aftagende hast n@rme sig til at sta i forholdet wy
til nationalproduktet, og er rentefoden r, vil forholdet renter/nationalprodukt
nezrme sig til ru/y. Da gelden til udlandet aldeles overvejende er kontraheret
i udenlandsk valuta, og dens realverdi siledes ikke kan manipuleres ved dansk
penge- og valutakurspolitik, og da det drejer sig om udviklingen pa langt sigt, er
det mest rimeligt i den simple formel ovenfor at lade y std for nationalproduk-
tets reale vakstrate og r for realrenten. Videre er det en rimelig antagelse, at
sdledes forstdet vil y og r vaere af samme stgrrelsesorden, hvorfor renterne af
galden skulle n@rme sig til at svare for netop hele underskuddet pi betalings-
balancen. Aktuelt er denne konstellation nzsten opnaet for Danmarks vedkom-
mende, endskgnt gelden ved udgangen af 1980 kun udgjorde ca. en fjerdedel
af drets nationalprodukt—hvilket i hovedsagen forklares ved et p.t. exceptionelt
hgjt internationalt renteniveau kombineret med nogen tids relativt lav national-
produktvakst.

Generalt er det klart, at med begranset stgrrelse af det underskud pa beta-
lingsbalancen (i forhold til nationalproduktet), som af hensyn til fianansierings-
mulighederne varigt kan opretholdes, og med positiv, men begrenset real vakst
i den danske pkonomi, vil renterne af gzlden til udlandet tendere at stige ikke
blot absolut, men ogsa i forhold til stgrrelsen af det tilladelige betalingsbalance-
underskud, og at felgelig en forbedring af vare- og tjenestebalancen — inde-
berende en relativ og eventuelt absolut forringelse af den indenlandske forsy-
ning med varer og tjenester — ma fremtvinges. Dette er, hvad der er sket i de
seneste ar som resultat af dels en begrensning af samlet efterspgrgsel og aktivi-
tet, dels en moderat forbedring af konkurrenceevnen, og det i en periode, hvor
vanskelighederne er gget ved forringelse af bytteforholdet i udenrigshandelen.
Det er abenbart, at de nuvzrende gkonomisk-politiske problemer havde varet
mindre, safremt forbedringen af vare- og tjenestebalancen var tilvejebragt i
tide, for olieprisstigningerne og det internationale konjunkturtilbageslag — og det
havde da vezret ulige lettere at opnd forbedringen. Men det ydre pres til at fgre
en dertil sigtende politik manglede.

I princippet var det muligt at fjerne betalingsbalancens underskud ved en
stramning af finanspolitikken, dvs. gget skattetryk og/eller nedskering af det
offentliges udgifter. Men omkostningerne i form af gget arbejdslgshed og tabt
produktion ville vere enorme. Det ville vere anderledes, sifremt stramningen
af finanspolitikken var ledsagende indgreb til en forbedring af konkurrence-
evnen, som var tilstrekkelig til at fremkalde en eksportledet aktivitetsfordgelse.
Da imidlertid forggelsen af det statsfinansielle underskud i 1980 og 1981 og den
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forudsebare yderligere forggelse i 1982 for en stor del skyldes det indenlandske
aktivitetsfald, er det narliggende at spgrge, om en cksportledet retablering af
hgj beskaftigelse ville fjerne den offentlige scktors underskud uden forhgjelse af
skattesatser og @ndring af udgiftslovgivning. Svaret herpd er formentlig benag-
tende. I det — ganske hypotetiske — tilfelde, at hgj beskaftigelse blev opniet i
1982 ville underskuddet pa statens DAU-budget skgnsmassigt blive kun godt
halveret. Den finanspolitiske position ville séledes vare en ganske anden end i
1960’erne og de fgrste ar af 1970°erne, hvor den offentlige sektor regelmassigt
havde ct betydeligt opsparingsoverskud. Det mere virkelighedsnacre perspektiv
er en fortsat betydelig arbejdslgshed og cn tendens til stigende offentlige under-
kud, ikke mindst som fglge af vaksten i renterne af statsgaxlden, der udggr over
15 pct. af den samlede vaekst fra 1980 til i dr i statens udgifter pd DAU-budget-
tet, hvortil kommer vakst i ikke pa dette figurerende kurstab. Og medens forsgg
pa forbedring af betalingsbalancen ved en skarpelse af finanspolitikken, der
reducerede det offentliges underskud, ville have hgje reale omkostninger, vil pa
den anden side fortsat sterkt stigende statsfinansielle underskud heller ikke
vaere acceptable pé grund af virkningerne béde pa betalingsbalancens underskud
og pa vilkirene for dets finansiering.

Men hvis der ligesom for betalingsbalancen ogsd for de offentlige finanser er
en overgrense for de acceptable, vedvarende underskuds stgrrelse, fglger det,
ligeledes i analogi med betalingsbalanceudviklingen, at renteudgifterne vil vokse
bade absolut og relativt mod en ganske hgjt liggende overgrense med den kon-
sekvens, at andre udgifter ma begrenses og/eller skattetrykket yderligere for-
hgjes.

Hvis det hverken gir an, at gge de offentlige finansers underskud eller at re-
ducere det ved en finanspolitisk stramning, hvad szrligt er der da ved netop
stprrelsen af disse ars underskud? For det fgrste det at underskud pa op mod en
halv snes procent af BNP eller mere ikke vil gavne Danmarks kreditvardighed
— jfr. den senere tids amerikanske debat om den gkonomiske politik. For det
andet afspejler situationen helt enkelt skaerpelsen af den velkendte konflikt i
dansk gkonomisk politik mellem hensynene til beskzftigelse og betalingsbalance.

I den senere tids hjemlige debat har der varet talt en del om risikoen for en
statsbankerot, Taget bogstaveligt er det selvsagt urimeligt. Men hvis hensigten
har varet at pege pa risikoen for gget inflation som middel til at mindske den
indenlandske statsgzlds relative stgrrelse kan det neppe kaldes urimeligt.




Vealgerholdninger til offentlige udgifter:
Tror vealgerne, at offentlig service er gratis? *

Ole P. Kristensen**)

Resumé

Forskellige synsmider pd sammenhangen (eller den manglende
sammenhzng) mellem vzlgernes holdninger til de offentlige udgif-
ter og de faktiske offentlige udgifter przsenteres. Den efterfglgende
empiriske analyse sandsynligggr, at de offentlige udgifter til kon-
krete formil i kun ringe grad afspejler velgernes praferencer. Val-
gerne synes desuden i nogen grad at vare pxget af en »fiskal illu-
sion«, d.v.s. dc synes at undervurdere omkostningerne ved de offent-
lige aktiviteter, som de har cn positiv holdning til. Som fglge heraf
synes der at eksistere en inkonsistens mellem holdningen til de kon-
krete offentlige udgifter (som er overvejende positiv) og holdningen
til skattetrykket (som er overvejende negativ). De empiriske resulta-
ter tyder desuden p4, at politiske aktivister blandt valgerne generelt
er mere krevende i deres gnsker om offentlige udgifter end deres
mere passive medborgere. P4 basis heraf kan fremszttes den hypo-
tese, at folkelig deltagelse i de politiske beslutningsprocesser (nazr-

demokrati om man vil) vil gge presset i retning af hgjere offentlige
udgifter.

1. Indledning

Et af de vagtigste argumenter for et demokratisk politisk styre tager sit ud-
gangspunkt i1 et gnske om, at de politiske beslutninger skal afspejle eller vare i
overensstemmelse med befolkningens holdninger. I argumentationen er under-
forstédet, at et demokratisk styre baseret pa regelmessige valg, der kan signalere
befolkningens gnsker til beslutningstagerne, vil fgre til beslutninger, som af-
spejler befolkningens gnsker. Dette er imidlertid ikke en given sag. Utallige
empiriske og teoretiske analyser viser, at sammenhzngen mellem vzlgerhold-
ninger og politiske beslutninger ogsa i et demokrati er ganske kompliceret.

I denne artikel vil vaelgernes holdninger til de offentlige udgifter blive sam-
menlignet med de faktiske offentlige udgifter. Kan storrelsen af de samlede of-
fentlige udgifter og udgifterne til de enkelte konkrete formal siges at afspejle
befolkningens gnsker, og i benzgtende fald hvorfor ikke?

Fgrst vil jeg kort redeggre for forskellige opfattelser af forbindelsen mellem
vaelgernes holdninger til de offentlige udgiffter og de faktiske udgifter.

*) Artiklen er en forkortet version af »Voter Attitudes and Public Spending: Is There a
Relationship?«, som blev prasenterct pd den VI nordiske statskundskabskonference, Abo,
Finland, august 1981, og som vil blive publiceret i European Journal of Political Re-
search, 1982. Der henvises til denne artikel for fyldigere referencer og diskussion. Artik-
len er et resultat af projektet »Den politiske beslutningsproces i Danmarke.

*#) Lektor, cand. mag., Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet.
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2. Synsmader pa forbindelsen mellem velgerholdninger til offentlige udgifter og
de faktiske offentlige udgifter

Ifglge én opfattelse, som har stor udbredelse, vil partiernes indbyrdes konkur-
rence om valgerne automatisk sikre, at de politiske beslutninger afspejler vel-
gemes holdninger. Dette skulle ogsd specielt gelde politiske beslutninger om
storrelsen af de offentlige udgifter. Hvis man t@nker pd et bestemt udgiftsom-
ride som for eksempel udgifterne til folkeskolen, kan man taxnke sig alle vel-
gerne rangordnet efter deres holdning til udgifterne til dette omride. Valger
nummer et er den valger, der gnsker at bruge feerrest penge til folkeskolen, der-
nast falger den valger, der pnsker at bruge nastmindst osv., indtil den sidste
valger, som er den, der gnsker at bruge flest penge. Argumentet lyder nu, at
regeringen kan maksimere sin valgertilslutning ved at bevilge det belgb, der
svarer til den midterste valgers (medianvelgerens) udgiftspnske, og derfor vil
regeringen valge at bevilge pracis dette belgb. Hvis regeringen rammer ved si-
den af, vil valgresultaterne retlede den, s& man ender med at bruge det belgb,
der er gnsket afl medianvalgeren.l) Resultatet kan ikke stille alle vaelgere til-
freds, men der er det elegante ved lgsningen, at de utilfredse deler sig i to ngj-
agtig lige store grupper, hvor den ene gruppe synes, der bruges for mange penge
til formalet, mens den anden mener, der bruges for fi penge, sa Igsningen ud
fra en demokratisk synsvinkel er den bedst opnéelige.

Der er imidlertid blevet rettet kritik mod den opfattelse, at median-
valgeren bestemmer storrelsen af de offentlige udgifter. For det fgrste er det
blevet anfprt, at valgernes kendskab til de enkelte offentlige aktiviteter og ud-
gifter ikke er tilstekkeligt detaljeret til, at holdninger til specifikke udgiftomra-
der pa afggrende made kan pavirke valgernes stemmeafgivning, men at det er
andre faktorer, der er afggrende for velgernes stemmeafgivning. For det andet er
det blevet anfgrt, at selv om valgerne skulle besidde en sidan detaljeret viden,
og selv om den skulle gve indflydelse pd stemmeafgivningen, si er offentlige
valg et alt for »slgvt« instrument til, at de kan transmittere detaljeret informa-
tion om valgerpraferencer til de politiske beslutningstagere. Valgresultater kan
afslore generelle stemninger og holdningsretninger, men ikke detaljerede udgifts-
gnsker.

Ifplge denne opfattelse af valgenes funktion spiller de og valgerne en tilbage-
trukket rolle i de processer, der bestemmer udgiftsniveauet pa konkrete aktivi-
tetsomrader. De afggrende aktgrer i disse processer er parlamentarikere, mini-
stre, embedsm@nd og reprasentanter for interesseorganisationerne. Deres be-
slutninger er naturligvis ikke updvirkede af v&lgerholdninger, men disse hold-
ninger formidles ikke sd meget af valgresultater som af massemedierne, parti-
aktivister, aktive medlemmer af interesseorganisationerne osv.

1) Medianvalgertankegangen prasenteres i Anthony Downs, An Economic Theory of De-
mocracy, New York: Harper and Row, 1957.
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Hvis dette billede af den politiske beslutningsproces er korrekt, hvilke konse-
kvenser har det da for sammenhzngen mellem vzlgernes holdninger til de of-
fentlige udgifter og de faktiske udgifter? Da den almindelige vlger kun har be-
skeden eller ingen direkte indflydelse p& de enkelte udgiftsbeslutninger, kan det
forventes, at det faktiske udgiftsniveau afviger fra det af velgerne eller median-
valgeren ¢gnskede. Da man endvidere kan argumentere for, at de politisk-bu-
reaukratiske beslutningsprocesser har en tendens til at give overvagt til de hen-
syn, der taler for udgiftsforggelse pa konkrete omrader, pa bekostning af de hen-
syn. der taler for udgiftsreduktion eller begrensning, kunne man forvente, at
udgifterne var hgjere end g¢nsket af medianvelgeren.2) Denne forventning kunne
synes bekrzftet af den modvilje mod stgrrelsen af de offentlige udgifter, som 1
de senere ar er kommet til udtryk i meningsmélinger og ved folketingsvalg.

Modsztningsvis er det blevet anfgrt, at de faktorer, der pa beslutningstager-
niveau tenderer til at fremhave argumenterne for udgiftsforggelser pa bekost-
ning af argumenterne imod, ogsa kunne vare virksomme blandt velgerne. Mere
pracist kan der vere en skevhed i valgernes vurdering af offentlige udgifter til
konkrete formal fordrsaget af, at benyttelsen af offentlige ydelser sjzldent eller
aldrig er knyttet sammen med betalingen for disse ydelser. Dette kan fore til en
sakaldt »fiskal illusion«, som indebarer, at velgerne har en klar forestilling om
nytten af en given aktivitet, mens omkostningerne star mindre klart i valgernes
bevidsthed; med den konsekvens, at velgerne i stgrre eller mindre grad kommer
til at lide under den illusion, at disse offentlige ydelser er mere eller mindre
»gratis«. Hvis denne beskrivelse af velgernes opfattelse af offentlige aktiviteter
er dekkende, kan man forvente, at v&lgerne pa en rekke omrader vil vere vil-
lige til at forgge de offentlige aktiviteter ud over det nuvazrende niveau. Dvs. at
de faktiske udgifter til specifikke formdl ikke afspejler velgernes umiddelbare
holdninger, idet vzlgerne kunne gnske sig hgjere udgifter til de konkrete for-
mal. Der kan ud fra denne opfattelse af relationen mellem valgerne og de offent-
lige udgifter udledes yderligere nogle hypoteser om valgerholdninger til offent-
lige udgifter. For det fgrste vil forekomsten af et element af fiskal illusion inde-
bazre, at specielt de valgere, som har interesse for en bestemt offentlig aktivitet,
respektive direkte nyder godt af den pagaldende aktivitet, vil vare i besiddelse
af gnsker om forggede bevillinger til omradet. For det andet vil et element af
fiskal illusion sandsynligvis fore til en inkonsistens mellem velgernes holdninger
til udgifter til specifikke formal pa den ene side og deres holdninger til de sam-
lede offentlige udgifter og skattetrykket pa den anden. I overvejelserne omkring
specifikke udgiftsformil kan omkostningerne vere helt eller delvis skjult, men
de dukker til gengzld op med fuld styrke i form af det samlede skattetryk. Den

2) Vedrgrende argumenter for en udgiftsforggende skaxvhed i de politisk-bureaukratiske
beslutningsprocesser, se Ole P. Kristensen, »sDen politisk-bureaukratiske beslutningspro-
ces som medvirkende drsag til veksten i den offentlige sektore, Nordisk Administrativt
Tidsskrift, 61, &rgang, no. 4, 1980, pp. 80-102.
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enkelte vaelger kan imidlertid ikke relatere skatterne direkte til de enkelte speci-
fikke offentlige aktiviteter. Derfor kan man pd én gang udtrykke tilfredshed
med udgifterne til konkrete formal (eller endda gnske disse udgifter forgget),
samtidig med at man er utilfreds med de samlede udgifter og det samlede skat-
tetryk.

3. Empiriske resultater

I det fglgende vil de ovenfor refererede synsmader pd forbindelsen mellem vel-
gerholdninger til offentlige udgifter og de faktiske udgifter blive forsggt belyst
med nogle resultater fra en valgerundersggelse, der blev foretaget i forbindelse
med forskningsprojektet vedrgrende »Den politiske beslutningsproces i Dan-
mark«.3)

Vazlgerne blev i denne undersggelse stillet over for 9 forskellige udgiftsfor-
mdl, hvor de for hvert enkelt formél blev bedt om at tage stilling til, om der
efter deres mening blev brugt for mange, passende eller for f penge til det pé-
geldende formal. Svarene pé disse spprgsmal kan umiddelbart bruges til at teste
medianvalgerhypotesen. Hvis denne hypotese er korrekt, skal antallet af vel-
gere, der mener, at der bruges for mange penge til formélet, vaere lig med antal-
let af valgere, der mener, at der bruges for fa penge.

Tabel 1. Holdninger til offentlige udgifter efter udgiftsomrdde

(procentdifferencer)
Udgiftsomride PDI*
Forsvaret =49
Sundhedsvasen 31
Tilskud til kulturelle formdl +31
Undervisning 26
Folkepension 60
Miljpproblemer, forurcningsbekzmpelse 46
Politiet 41
Bgrnehaver og vuggestuer 26
Anlag af motorveje +35

*) PDI-vardierne beregnes ved at trzkke procentdelen af respondenter, der synes, der bru-
ges for mange penge, fra den procentdel, der synes, der bruges for i penge.

Tabel 1 viser valgernes holdning til de 9 udgiftsomréder. Tabellens procentdif-
ference-indeks (PDI) beregnes ved at trekke den procentdel af respondenterne,

3) Dette projekt gennemfgres af en gruppe forskere ved Aarhus og Odense Universitet. For
en presentation af projektet, se Erik Damgaard, »Den politiske beslutningsprocese, 1
Forskningen og Samfundet, Sernummer om samfundsvidenskab, maj 1980. En ra:kkc* af
valgerundersggelsens resultater er presenteret i Erik Damgaard (red), F olkets veje i
dansk politik, Kgbenhavn: Schultz, 1980.
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som mener, at der bruges for mange penge, fra den procentdel, som mener, at
der bruges for fa penge. Indekset kan variere fra = 100 (hvis alle mener, der
bruges for mange penge) til 100 (hvis alle mener, der bruges for fa penge). Ta-
bellen viser nogle ret markante forskelle i de forskellige udgiftsomriders popu-
laritet. Disse popularitetsforskelle synes at vare ret stabile i befolkningen. An-
dre undersggelser har, hvad enten disse undersggelser har anvendt samme spgr-
geteknik eller har bedt respondenterne udpege omréder, hvor der kan spares,
respektive omrader hvor der ikke kan spares, stort set identificeret samme po-
pul@re og upopulere omrader.4)

Resultatet ma siges at udggre et hardt slag for medianvalgerhypotesen. Ifglge
denne hypotese skulle PDI-verdierne have varet nul for alle udgiftsomraderne.
Veardierne skulle i det mindste ikke have afveget mere fra nul, end statistisk
usikkerhed og andre fejlkilder kunne betinge. Det er tydeligvis ikke tilfzldet.
For alle 9 omraders vedkommende findes betydelige afvigelser fra vardien nul.
Heraf kan det sluttes, at medianvelgerens udgiftspreferencer ikke er afggrende
for fastleggelsen af de offentlige udgifter.

Da medianvelgeren siledes ikke er afggrende for udgiftsbeslutningerne, og
da medianvalgercns indflydelse pa disse beslutninger ifglge hypotesen skulle ske
via valgene, kunne det vare interessant ngjere at undersgge sammenhzngen
mellem valgernes udgiftsholdninger og deres stemmeafgivning ved folketings-
valgene.

Mgnstrene i sammenh@ngene mellem udgiftsholdninger og partivalg eri visse
henseender overraskende. Disse sammenhange illustrerer ret tydeligt folketings-
valgs beskedne betydning for konkrete udgiftsbeslutninger. Hvis man sammen-
ligner hvert partis valgeres udgiftsholdninger med partiprogrammerne, kan der
péavises betydelige uoverensstemmelser. En konsekvens heraf er, at andre fak-
torer end valgernes udgiftsholdninger ma vere bestemmende for deres parti-
valg. En anden og méske vigtigere konsekvens er, at partivalget og dermed valg-
resultatet er en ret darlig indikator pa velgernes specifikke udgiftsgnsker. Dette
illustreres blandt andet af de relativt sma forskelle, der er mellem de forskellige
partiers udgiftsgnsker pa et givet omrade. Til trods for at udgiftsomriader som
forsvaret og miljgbeskyttelse er genstand for stor uenighed mellem partierne i
Folketinget, har alle partiers velgere samme fortegn pa PDI-verdierne for disse
to omrader. Dvs. holdningen er enten generelt positiv eller generelt negativ
blandt alle partiernes valgere. Man finder ogsa et gnske om at bruge flere penge
til folkepension blandt alle partiers velgere, til trods for at folkepensionen ma
siges at udggre en vasentlig del af det danske velfzrdssystem, som ellers i de
senere ar har vaeret hardt angrebet. P4 den baggrund er det ikke overraskende,
at valgprocessen ikke er i stand til at frembringe udgiftsbeslutninger, som i me-
dianvlgerhypotesens forstand afspejler velgernes gnsker. Valgresultater synes

4) Se for eksempel AIM's undersggelse fra foriret 1981, 4. 1. M. Nyt, maj 1981,



196

ikke at indeholde nogen solid radgivning for beslutningstagere med hensyn til
valgernes udgiftspnsker pd helt specifikke omrader. Nér det er konstateret, ma
hertil dog fgjes, at der trods alt er en klar sammenhazng mellem partivalg og
udgiftspnsker. Generelt synes tilh@ngerne af venstreflgjspartierne at vare mere
spendable med offentlige midler end tilhzngerne af partierne pa den hgjre flgj.
Dette mgnster antyder, at udgiftspnskerne kan passes ind i en traditionel ideo-
logisk venstre-hgjre tankegang, hvor et af de karakteristiske trek ved venstre-
[lgjen cr, at den onsker en relativt stor offentlig sektor, mens hgjreflgjen blandt
andet er kendetegnet ved et pnske om at begrense den offentlige sektors stgr-
relse mest muligt.

Tabel 2. Holdning til offentlige udgifter efter stemmeafgivning ved sidste folke-
tingsvalg og placering pd en vensire-hgjre skala (procentdifferencer)

Udgiftsomrade:
a =2
a "g L] = e o
. 3 €& § 3 23 W@
— § = ° " "

e 3 : § £ & : &

E  as O o =X 2 & <8 &
Partivalg ved 1977 Procentdifferencer:*
folketingsvalget
Socialdemokratiet =52 36 +33 28 62 48 45 33 +33 545
Radikale Venstre =48 24 +23 22 56 40 56 21 +26 50
Konservative Folkep. =14 21 =+35 10 55 37 57 +9 =<+26 137
Retsforbundet =57 30 =31 28 53 60 43 17 =50 30
Socialistisk Folkep. —88 46 20 66 82 81 14 80 =49 96
Kommunisterne =88 74 20 77 88 83 6 76 =61 42
Centrum-Demokraterne  -+26 10 =48 18 62 29 54 14 =21 53
Kristeligt Folkep. =33 11 =55 =10 43 24 61 +7 =31 27
Venstre =29 16 =47 6 41 15 51 +8 =28 196
Venstresocialisterne =90 56 35 73 87 87 =2 87 =66 46
Fremskridtspartiet —48 5 +69 =4 51 21 50 =13 =24 120
Placering pd venstre- Procentdifferencer:*
hejre skala**)
Yderste venstre +94 68 29 79 86 86 0 81 =70 96
Venstre +74 37 11 51 70 73 16 63 =48 260
Centrum 44 31 =41 23 60 42 50 26 =32 1748
Hgjre +26 14 =46 10 48 31 50 =5 =26 351
Yderste hgjre +32 20 =53 +4 47 19 48 =24 =21 103

*) PDI-vardierne beregnes ved at trekke procentdelen af respondenter, der synes, der bru-
ges for mange penge, fra den procentdel, der synes, der bruges for fi penge.

*+) Selv-placering pd en venstre-hgjre skala fra 1 (yderste venstre) til 10 (yderste hgjre). 1
tabellen er skalaens vardier sliet sammen to og to til en 5-punkts skala.
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For at underspge dette lidt nermere er udgiftsgnskerne blevet sat i relation
til vaelgernes selvplacering pa en venstre-hgjre skala. Valgerne blev bedt om at
anbringe sig selv pd en 10-punkts-skala géende fra 1 (mest venstreorienteret)
til 10 (mest hgjreorienteret). Sammenh@ngen mellem venstre-hgjre placering og
udgiftsholdninger fremgar ogsa af tabel 2, idet dog de 10 vardier pd venstre-
hgjre skalacn i tabellen er blevet sldet sammen to og to til en 5-punkts skala.
Tabel 2 viser en temmelig sterk sammenhang mellem venstre-hgjre placering
og udgiftsgnsker 1 den retning, man kunne forvente. Generelt er venstreflgjs-
placering forbundet med hgje udgiftsgnsker. Undtagelserne er forsvaret, politiet
og anleg af motorveje, hvilket imidlertid kun bekrzfter det ideologiske mgnster,
idet hgjreflgjen til trods for sin generelle tilbageholdenhed med hensyn til of-
fentlige udgifter har visse ideologisk betingede omrader, hvor man gerne ser en
solid offentlig indsats.

Efter at have forkastet medianvelgerhypotesen og dermed indirekte konsta-
teret, at folketingsvalg kun spiller en marginal rolle for specifikke udgiftsbeslut-
ninger, vil valgernes udgiftsholdninger blive forsggt analyseret i relation til an-
dre synsmider p4 de mekanismer, der spiller en afggrende rolle for specifikke
udgiftsbeslutninger.

Fgrst vil jeg se pa de faktorer, der er bestemmende for valgernes udgiftshold-
ninger. Her er forventningen, at en af de vigtigste faktorer er den styrke, hvor-
med en bestemt offentlig aktivitet pavirker den enkelte va&lgers hverdag. Tanke-
gangen er den overordentligt enkle, at valgere, der i s@rlig grad pévirkes af en
bestemt aktivitet, i srlig grad vil have en positiv holdning til udgifterne til ak-
tiviteten.5) Den enkelte valgers grad af bergrthed af en offentlig aktivitet kunne
tenkes malt ved objektive kriterier. For eksempel bergres de valgere, der fak-
tisk benytter sig af et offentligt servicetilbud som bgrnehaver eller kulturtilbud,
i objektiv forstand af disse serviceydelser. For en rekke offentlige programmers
vedkommende er det imidlertid mindre meningsfuldt at méle graden af pavirket-
hed ved hjzlp af objektive kriterier. Det gzlder for eksempel for mere kollek-
tive foranstaltninger som forsvaret og miljgbeskyttelse.

En anden mulighed er at anvende valgernes subjektive opfattelse af interesse
for et bestemt offentligt politikomride som mal for graden af pavirkethed. Dette
kan vare sa meget mere rimeligt, som en objektiv tilknytning til en offentlig
aktivitet ma formidles af den enkelte vzlgers perception, for at den kan fa folger
for veelgernes politiske holdninger og adferd. I undersggelsen blev valgerne
bedt om at tilkendegive, hvor interesserede de var i en rekke forskellige politik-
omrader.

5) Der txnkes her primaert pd offentlige serviceaktiviteter i bred forstand og ikke pd offent-
lig regulering. Det er serviceaktiviteterne, der iser er udgiftskrevende.
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Tabel 3. Holdning til offentlige udgifter pd udvalgte udgiftsomrdder efter in-
teresse i disse omrader (procentdifferencer)

Udgiftsomride:

I 2
Interesse i = 3 o - b8 -
det pagal- 2 £e 5 g 8.8 LS o
dende £ € ﬁ 5 S =2 S8 =
omrade 4 A5 ] =] L8 =4 “
Meget Procentdifferencer* (N i parentes)
intcresscret +23 (214) 43 (568) 19 (196) 42 (542) 70 (424) 68 (655) 50 (436)
Noget
interesseret =35 (379) 26 (7T17) =4 (364) 25 (590) 60 (607) 35 (598) 40 (661)
Kun lidt
interesseret =51 (538) 26 (357) =44 (556) 17 (346) 57 (459) 25 (260) 34 (329)
Slet ikke
interesseret =65 (559) 13 (120) =56 (539) 5 (248) 50 (246) 11 (81) 39 (156)

*) PDI-vardierne beregnes ved at trakke procentdelen af respondenter, der synes, der bru-
ges for mange penge, fra den procentdel, der synes, der bruges for fi penge.

Anmearkning: Der er ikke i alle tilfzlde perfekt overensstemmelse mellem udgiftsomride
og interesseomride. Udgifter til folkepension er sammenholdt med interesse i socialpoli-
tik, og udgifter til politiet er ssmmenholdt med interesse for lov og orden-spgrgsmél. Ud-
gifter til motorveje og bgrneinstitutioner er udeladt, da respondenterne ikke blev spurgt
om deres interesse i disse omrider.

Tabel 3 viser sammenhangen mellem grad af interesse i et politikomrade og
holdningen til det offentliges udgifter til samme politikomride. Mgnstret er me-
get klart. Erkleret engagement i et politikomrdde medfgrer en mere positiv hold-
ning til det offentliges udgifter til det pagzldende omrade. Dvs. at interesse for
et politikomride er generelt set en positiv interesse. Det modsatte kunne for si
vidt ogs& have veret tilfxldet, idet interesse for et omride kunne ha@nge sam-
men med, at man havde en kritisk holdning til det offentliges ressourceforbrug
inden for omradet. Det er formentlig ogsi tilfzldet for enkelte valgere, men det
generelle mgnster er, at interesse for et omride ledsages af en positiv holdning
til udgifterne, der afholdes pa omradet. Dvs. grad af engagement i et offentligt
aktivitetsomride synes at veere en vigtig bestemmende faktor for udgiftsholdnin-
gerne. Herfra er der ikke langt til at slutte, at valgernes udgiftsholdninger pa
konkrete omrader blandt andet er bestemt af, om de fgler, at de personligt har
fordel af den pagaldende aktivitet.

Dvs. at velgernes tankegang vedrdrende konkrete offentlige udgifter blandt
andet synes at vaere praeget af ret enkle kalkulationer over, hvor nyttig den en-
kelte aktivitet er for den enkelte valger. I valgernes bevidsthed kan man even-
tuelt tale om, at der sker en »privatisering« af fordelene ved de offentlige akti-

viteter.
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Et sidant tankemgnster ébner op for muligheden af en »fiskal illusion«, idet
omkostningerne i form af skatter nzppe i samme grad privatiseres, da skatterne
har en mere generel karakter end de specifikke offentlige aktiviteter. Der er si-
ledes mulighed for en skavhed i afvejningen af fordelene og omkostningerne
ved en given aktivitet, idet omkostninger relativt undervurderes. Eksistensen af
en sddan skavhed vil kunne fgre til en uoverensstemmelse mellem holdningen til
specifikke udgiftsformal og holdningen til de samlede udgifter. Der kan vere
tilfredshed med de fgrste (miske endda et gnske om hgjere udgifter til visse
formal), samtidig med at der er utilfredshed med det samlede udgiftsniveau,
specielt som det afspejler sig i skattetrykket.

Dette faenomen er blevet empirisk pavist i amerikanske undersggelser, der er
lavet i forbindelse med nogle af de folkeafstemninger, der i de senere 4r har va-
ret afholdt for at tage stilling til forslag om at begrense skatteudskrivningen.6)
I disse undersggelser blev vazlgerne bedt om at tilkendegive deres udgiftsgnsker
vedrgrende en rekke konkrete offentlige aktiviteter (som i den foreliggende dan-
ske undersggelse). De blev desuden spurgt, hvordan de havde stemt ved folke-
afstemningen om skattebegrensning. To sddanne undersggelser fra Californien
og Michigan viser en korrelation mellem udgiftsgnskerne pa specifikke omrader
og stemmeafgivning ved folkeafstemningen, siledes at de va&lgere, der var krz-
vende i deres udgiftsgnsker pd de specifikke udgiftsomrider, var mindre til-
bgjelige til at stgtte skattebegreensningsforslaget. Men resultaterne viste ogsa, at
blandt de valgere, hvor der opgjort punkt for punkt var et samlet gnske om gge-
de offentlige udgifter, var der mange (endda i nogle tilfzlde et flertal), som ved
folkeafstemningerne havde stgttet kravet om lavere skatter. Dvs, der tilsyne-
ladende er tale om en inkonsistens mellem udgiftsgnskerne vedrgrende de en-
kelte aktiviteter pa den ene side og holdningen til de samlede udgifter og skatte-
trykket pd den anden. Inkonsistensen var sé igjnefaldende, at der i titlen til en
af de artikler, der rapporterede undersggelsesresultaterne, blev spurgt, »Do
people want something for nothing?«.7)

Desvarre er det i det danske tilfzlde ikke muligt at sammenligne velgernes
udgiftsgnsker med deres stemmeadfaerd ved en folkeafstemning om s@nkning af
skatterne. I stedet md vi ngjes med en indikator pa valgernes holdning til de
samlede offentlige udgifter og skattetrykket, som kan fremskaffes via en inter-
viewundersggelse. I den foreliggende undersggelse blev velgerne prasenteret
for fglgende pastand: »Politikerne er for gdsle med skatteydernes penge«. Re-
spondenterne blev bedt om at erklere sig mere eller mindre enige i denne pa-
stand. Graden af enighed eller uenighed i dette udsagn kan tages som en indi-

6) Se f.eks. Jack Citrin, »Do People Want Something for Nothing: Public Opinion on
Taxes and Government Spending«, National Tax Journal, vol. XXXII, Supplement, 1979,
pp. 113-129; Paul N. Courant, Edward M. Gramlich and Daniel L. Rubinfeld, sWhy
Voters Support Tax Limitation Amendments: The Michigan Case«, National Tax Jour-
nal, vol. XXXIII, 1980, pp. 1-20.

7) Citrin, op.cit.
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rekte indikator pa holdningen til det samlede offentlige udgiftsniveau og maske
specielt skattetrykket.

Tabel 4. Velgernes fordeling pa aggregerede udgiftsonsker efter syn pd, om
politikerne gdsler med skatteydernes penge. Pct.

Politikerne er for ¢dsle med skatteydernes penge:

. 5 o
= b E & 'E o s.2 :‘Eﬁ o ?D
S8 ®BE 2= &6 B% =®
e RAe M9 A Ko <>
Der gnskes besparelser pa flere omrider,
end der ¢gnskes ekspansion 34 29 16 12 17 27
Antal omrider, hvor der gnskes besparelser,
er lig med antal omrader, hvor der pnskes 16 16 17 14 5 15
ekspansion
Der gnskes ekspansion pé flere omriider, end
der pnskes besparelser 50 55 67 74 77 58
N (= 100 pct.) 745 476 218 224 111 1774

Tabel 4 viser ssmmenhzngen mellem nettoantallet af udgiftsformdl, hvor den
enkelte velger pnsker en udgiftsforggelse, og hans syn pa politikernes eventu-
elle gdselhed. Der er en sterk sammenh@ng mellem disse to variable. Valgere,
der mener, at politikerne er gdsle med skatteydernes penge, har mere beskedne
udgiftsonsker pd de enkelte omridder end valgere, der ikke mener, politikerne
er g¢dsle. Mere interessant er det imidlertid, at blandt de veelgere, der finder po-
litikerne gdsle, er der et flertal, som netto vil gge de offentlige udgifter, nar de
bliver spurgt om deres holdning til udgiftsomraderne enkeltvis. Dette resultat
tyder pd, at den fiskale illusion er en realitet for mange valgere. Nar valgerne
tager stilling til de enkelte udgiftsomrader, gor de det tilsyneladende ud fra en
vurdering af, om den pigaldende aktivitet overhovedet er nyttig, uden stgrre
hensyntagen til omkostningerne og deres konsekvenser for det samlede udgifts-
og skatteniveau. Valgerne synes at resonnere: Hvis blot den marginale nytte af
en aktivitet er storre end nul, méd aktiviteten beteznkes med stgrre bevillinger.
Der kraves tilsyneladende ikke, at den marginale nytte skal overstige de margi-
nale omkostninger, eller i det mindste fejlvurderes forholdet mellem marginal
nytte og marginale omkostninger.

Indtrykket af inkonsistens i valgernes holdninger styrkes, nar der tages hen-
syn til, at de omrader, hvor valgerflertallet gnsker udgiftsreduktioner (forsva-
ret, tilskud til kulturelle forméal og anleg af motorveje), udggr ret smé andele af
de samlede offentlige budgetter, mens de omréder, hvor der er valgerflertal for
ggede bevillinger (for eksempel folkepension, sundhedsvasen og uddannelse),
udggr meget store dele af de samlede offentlige budgetter. Derfor kunne opsum-
meringen af de enkelte udgiftsgnsker, der blev foretaget i tabel 4, forbedres, s&
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den giver en mere reel afspejling af de samlede konsekvenser af valgernes ud-
giftspnsker. I stedet for blot uvejet at addere antallet af omradder, hvor der gn-
skes udgiftsforggelser, og fra det trakke antallet af omrader, hvor der gnskes
udgiftsreduktioner, kan additionen og subtraktionen forctages under anvendelse
af vegte, der svarer til de enkelte udgiftsomriders andel af det samlede budget.
P4 denne midde kan beregnes en netto-udgiftstilbgjelighed (UT) for den enkelte
velger.8) Udgiftstilbgjeligheden angiver for hver enkelt respondent, hvilken
ncttoandel af budgettet (for de ni udgiftsomrader) han gnsker at forgge. Udgifts-
tilbgjeligheden varierer fra <100 (alle udgiftsomrider gnskes reduceret) over 0
(andelen af budgettet, hvor der gnskes reduktioner, er lig med den andel, hvor
der gnskes forggelse) til 100 (der gnskes ekspansion pa alle udgiftsomrader).

Tabel 5. Vealgernes fordeling pa udgiftstilbgjelighed* (veegtet sum af udgifts-
gnsker) efter syn pd, om politikerne er g¢dsle med skatteydernes

penge. Procenter

Politikerne er for gdsle med skatteydernes penge:

|- o

=

sw Tw B = £ 2 =¥ b

Aggregerede udgiftsgnsker TS A% ET A =8 28
Udgiftstilbgjeligheden lavere end 0 33 32 18 10 13 27
Udgiftstilbgjeligheden lig med 0 1 2 5 4 0 2
Udgiftstilbgjeligheden stgrre end 0 66 66 77 86 87 71
N (= 100 pct.) 745 476 218 224 111 1774

Gennemsnitsvardi for
udgiftstilbgjeligheden 18 19 28 34 38 23

*) Udgiftstilbgjeligheden er en vagtet (efter andel af budgettet) opsummering af de enkelte
udgiftsgnsker.

Nir tabel 5 sammenlignes med tabel 4, fremgar det, at det velgerflertal, hvis
enkeltudgiftsgpnsker summerer op til en nettostigning i de samlede offentlige ud-
gifter, stiger betydeligt, nir man tager hensyn til de enkelte udgiftsomriders an-
del af det samlede budget. Den nederste linie i tabel 5 angiver den gennemsnit-
lige udgiftstilbgjelighed i de 5 valgergrupper, som er bestemt af holdningen til
politikernes gdselhed. Disse tal skal fortolkes pa félgende made: I gennemsnit
har de valgere, som er helt enige i, at politikerne er for gdsle med skattydernes
penge, nefto et gnske om at ekspandere udgiftsomrdder, der svarer til 18 pct.
af det samlede budget. Tabel 5 understreger og forsterker det indtryk af inkon-
sistens, som allerede blev fundet i tabel 4. Hvis der var fuld konsistens, skulle
man forvente negative udgiftstilbgjeligheder blandt de velgere, som er helt eller

8) For en mere detaljeret redeggrelse for beregningen henvises til Ole P. Kristensen, >*Vo-
ter Attitudes and Public Spending: Is there a Relationship?«, European Journal of Po-

litical Research, vol. 10, 1982.
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delvis enige i, at politikerne er for ¢dsle med skatteydernes penge. Andre til-
felde af inkonsistens kan ogsd findes i materialet. Tilhangerne af Fremskridts-
partict, der som bekendt er en stor bekemper af offentlige udgifter, har en gen-
nemsnitlig udgiftstilbgjelighed pd 3. Det md indrgmmes, at tallet er tet pd 0,
men blandt dette partis tilhangere kunne man faktisk have forventet en staerkt
negativ udgiftstilbgjelighed.

Forkastelsen af medianvalgerhypotesen og dermed neddzmpningen afl den
rolle, folketingsvalgene kan spille for konkrete udgiftsbeslutninger, medfgrer, at
fokus ma rettes mod andre politiske processer, nar man vil forstd, hvordan ud-
giftsbeslutninger bliver truffet. Hvis man i den forbindelse vil undersgge valger-
nes indflydelse pa specifikke udgiftsbeslutninger, er det ikke v&lgerne i alminde-
lighed, men de valgere, der er aktive i de politiske partier, i interesseorganisa-
tioner, 1 gr@srodsbevagelser osv., opmarksomheden mé rettes imod. Det er disse
valgere, der muligvis kan blive inddraget i beslutningsprocesserne, og det er i
hvert fald disse valgere, politikere og embedsmend i givet fald vil fi kontakt
med, hvis de via mgder, pressen og lignende sgger at skaffe sig information om,
hvilke strgmninger der rgrer sig i valgerbefolkningen. Det vil derfor vare af
speciel interesse at undersgge, om udgiftsholdningerne hos de s@rligt politisk
aktive og interesserede valgere er i overensstemmelse med holdningerne hos
valgerbefolkningen i almindelighed.

I velgerundersggelsen blev respondenterne spurgt om deres politiske inter-
esse, og de blev ogsd spurgt om deres politiske aktiviteter. P4 baggrund af akti-
vitetsoplysningerne er der blevet konstrueret et politisk aktivitetsindeks, der
tager hensyn til aktiviteten i politiske partier, i interesseorganisationer og i gras-
rodsbevagelser samt til individuelle henvendelser til politikere og embeds-
mand.?)

Tabel 6. Udgiftstilbpjelighed* efter interesse i politik og politisk aktivitet

Gennemsitlig

udgiftstilbgjelighed N)

Interesse i politik: Slet ikke interesserct 20 (327)
Lidt interesseret 22 (759)

Noget interesseret 23 (573)

Meget interesscret 29 (197)

Politisk aktivitet: Ingen overhovedet 18 (362)
Nogen, men under gennemsnittet 19 (388)

Omkring gennemsnittet 24 (319)

Over gennemsnittet 24 (439)

Meget over gennemsnittet 32 (349)

*) Udgiftstilbgjeligheden er en vagtet (efter andel af budgettet) opsummering af de enkelte
udgiftspnsker.

9) For en mere detaljeret redeggrelse for det politiske aktivitetsindeks, se kapitel 7 i Dam-
gaard (red.), op.cit.



203

Tabel 6 viser, at de vaelgere, som er meget interesseret i politik, og de vzlgere,
som er meget politisk aktive (det er naturligvis delvis de samme), har en hgjere
udgiftstilbgjelighed end gennemsnitsvalgeren. Da folkelig indflydelse pd kon-
krete udgiftsbeslutninger formentlig ma kanaliseres gennem de meget aktive
veelgere, vil deres bidrag til disse beslutninger virke i retning af et stgrre udgifts-
pres. Dette pres vil endda vare stgrre end det udgiftspres, som gennemsnits-
vlgerbefolkningens udgiftsgnsker udgjorde. Dette resultat antyder, at stdrre
folkelig deltagelse 1 beslutningsprocesser med konsekvenser for de offentlige
udgifter (stgrre grad af nazrdemokrati, om man vil) kan indebare et forgget pres
i retning af stgrre offentlige udgifter.

Da der cr en ret stzrk sammenh@ng mellem venstreorienterethed og politisk
aktivisme,10) og da der ogsd er en stgrre udgiftstilbgjelighed blandt venstre-
orienterede end blandt andre valgere, kunne sammenh@ngen mellem politisk ak-
tivisme og udgiftstilbgjelighed eventuelt alene skyldes den hgje udgiftstilbgjelig-
hed blandt venstreorienterede politiske aktivister. Hvis dette er tilfzldet, behg-
ver den positive sammenhang mellem politisk aktivisme og hgj udgiftstilbgjelig-
hed ikke at have den store betydning for de udgiftsbeslutninger, der rent fak-
tisk bliver truffet, idet de centrale beslutningstagere i regering, Folketing og
kommunalbestyrelser oftest vil befinde sig omkring det ideologiske centrum.
Politikere og andre, der placerer sig ekstremt pad venstre-hgjre skalaen, del-
tager sjeldent eller aldrig i politiske forlig, regeringer osv. Hvis denne be-
tragtning har noget for sig, er det is@r for valgere, der placerer sig omkring det
ideologiske centrum, at sammenh@ngen mellem politisk aktivitet og udgiftstil-
bgjelighed har interesse i relation til de udgiftsbeslutninger, der rent faktisk
treffes.

Tabel 7. Udgiftstilbpjelighed* efter politisk aktivitet, kontrolleret for venstre-

hgjre placering

Venstre** Midten** Hgjre**
Politisk aktivitet UT (N) UT (N) UT (N)
Ingen overhovedet 34 (36) 17 (158) 13 (110)
Nogen, men under gennemsnittet 33 (42) 21 (200) 10 (107)
Ombkring gennemsnittet 33 (44) 26 (159) 12 (78)
Over gennemsnittet 41 (94) 23 (191) 12 (126)
Meget over gennemsnittet 48(151) 26 (119) 8 (69)

*) Udgiftstilbgjeligheden er en vagtet (efter andel af budgettet) opsummering af de en-
kelte udgiftsgnsker.

**) Venstre: vierdierne 1-4 pd venstre-hgjre skalaen. Midten: verdierne 5-6. Hgjre: ver-
dierne 7-10.

10) Se ibid.



204

Tabel 7 viser ssmmenhangen mellem politisk aktivisme og udgiftstilbgjelig-
hed, nir der kontrolleres for venstre-hgjre placering. Det viser sig, at blandt
valgere omkring det ideologiske centrum genfindes den positive sammenhang
mellem aktivisme og udgiftstilbgjclighed, skgnt sammenhangen er svagere end
for venstreorienterede valgere. Tabellen viser ogsd, at for hgjreorienterede val-
gere vendes sammenhangen p4 hovedet, idet dog denne omvendte sammenhang
blandt hgjreorienterede er ret svag. Dette resultat er interessant, da det viser, at
den generelt ringere begejstring for offenlige udgifter blandt hgjreorienterede i
sarlig grad sldr igennem hos de aktive og dermed formentlig de mere bevidste
hgjreorienterede valgere. Man ma imidlertid vare forsigtig med ikke at over-
vurdere de hgjreorienterede aktivisters mulighed for at virke bremsende pd de
offentlige udgifter. Skgnt de har en mindre udgiftstilbgjelighed end deres mere
passive trosfzller, har de stadig en positiv udgiftstilbgjelighed. Dette indebzerer,
at selv hos hgjreorienterede politiske aktivister tenderer de aggregerede udgifts-
gnsker til at forgge presset i retning af hgjere offentlige udgifter.

Den generelle konklusion er, at politiske aktivister styrker presset pd de of-
fentlige finanser, endda ud over det pres, som gennemsnitsbefolkningens udgifts-
holdninger udggr. Dette bliver endnu mere markant, hvis de venstreorienterede
aktivister, til trods for deres manglende placering i »magtens korridorer«, allige-
vel via deres aktioner og @gvrige aktiviteter har held til at pavirke beslutnings-
processerne. De venstreorienterede aktivisters hgje udgiftstilbgjelighed modsva-
res slet ikke af et tilsvarende, men modsat rettet pres fra hgjreorienterede ak-
tivister.

Hvis man betragter specifikke udgiftsformil, udviser de politiske aktivisters
rolle som »mellemmand« mellem beslutningstagerne og valgerne nogen varia-
tion. Mens aktivisterne generelt forstzrker udgiftspresset i forhold til gennem-
snitsvaelgeren, er der undtagelser fra dette mgnster pd enkelte udgiftsomrider.

Tabel 8. Sammenhangen mellem politisk aktivisme og udgiftstilbgjelighed in-
den for forskellige udgifisomrdder blandt alle veelgere og blandt
ideologiske undergrupper af veelgere

Alle Venstreflgjs- Centrums-  Hgjreflgjs-

Udgiftsformil vzlgere velgere valgere valgere
Forsvar 0 0 + &
Sundhedsvasen - 0 s )
Kultur ++ +4 - 0
Uddannelse ++ 4 Ld 0
Folkepension + &S + ¥
Miljgbeskyttclse + 4 4 4 0 0
Politiet - 0 0 0
Bgrnehaver og vuggestuer + 4+ +4 + 0
Motorvejsanleg o o = 0

Note: + angiver positiv sammenhang; < negativ sammenhzng: 0 ingen sammenhxng. + +-
og — - angiver sterke sammenhaznge (forskellen mellem procentdiffercncer i de ekstre-
me aktivitetskategorier er stgrre end 20).



205

Tabel 8 viser sammenhangen mellem politisk aktivisme og udgiftstilbgjelighed
inden for enkelte udgiftsomrader. Et + angiver en positiv sammenhzng, et =
angiver en negativ sammenhang og et 0 angiver: ingen sammenhzng. Der frem-
kommer nogle interessante forskelle mellem de enkelte udgiftsomrader. Pi tre
omrader (sundhedsvasen, politiet og anleg af motorveje) ®ndres den generelle
positive sammenhang til en negativ sammenhang. Dvs. pa disse tre omrader har
de politiske aktivister en lavere udgiftstilbgjelighed end gennemsnitsvelgeren.
Derved bidrager aktivisterne til at svakke det folkelige udgiftspres i relation til
sundhedsvaesenet og politiet, og de styrker sparepresset i relation til anleg af
motorveje. Dette indebzrer dog ikke, at aktivisterne gnsker besparelser i udgif-
terne til sundhedsvasen og politi. De har blot mere beskedne krav til udgifts-
forggelsen end vlgerbefolkningen i dens helhed.

Skent hgjreflgjsaktivisterne generelt modererer udgiftsgnskerne i forhold til
deres mere passive ideologiske fzller, er der én vasentlig undtagelse fra denne
regel. Med hensyn til forsvaret er hgjreorienterede aktivister mere udgiftskre-
vende end de mere passive velgere, der placerer sig pa samme sted pa hgjre-
venstre skalaen. Dette understreger endnu en gang forsvarsudgifternes afvigende
placering i relation til den normale sammenh@ng mellem hgjre-venstre placering
og holdning til offentlige udgifter.

4. Konklusioner

De empiriske resultater antyder, at folketingsvalg spiller en meget beskeden og
hgjst indirekte rolle for beslutninger vedrgrende konkrete offentlige udgifter.
Holdningsdannelsen hos vzlgerne vedrgrende offentlige udgifter til specifikke
formadl synes at fglge et asymmetrisk mgnster, hvor fordelene ved offentlige
aktiviteter synes mere »synlige« eller abenbare end omkostningerne forbundet
med disse aktiviteter. Som en konsekvens heraf synes der at vere manglende
konsistens mellem de fleste valgeres holdning til enkeltudgifter pa den ene side
og holdningen til det samlede udgifts- og skatteniveau pd den anden. Heraf fgl-
ger, at valgernes specifikke udgiftsholdninger styrker det pres, der i gvrigt métte
vare i retning af hgjere offentlige udgifter. Presset forsterkes derudover af det
forhold, at blandt valgerne har specielt de politiske aktivister en meget hgj ud-
giftstilbgjelighed.

Nir man diskuterer de problemer, der er forbundet med en hastigt voksende
offentlig sektor og et hastigt voksende skattetryk, kan valgerne derfor ikke bare
skyde skylden for disse problemer over pa politikere og embedsmand. Valger-
ne synes i hgj grad selv at vere medansvarlige for denne udvikling, fordi de til-
syneladende i for ringe grad gor sig klart, selv om det ofte kan synes sadan ved
fgrste pjekast, at offentlige ydelser ikke er gratis.



Fremskridtspartict er et klasseparti — men
hvilken klasse?

Erik Jorgen Hansen*)

Resumé

Empiriske undersggelser viser, at Fremskridtspartict i velgermassig
henseende har en bred social basis. Denne bredde dakker dog over
szrlig stor tilslutning i ganske bestemte fraktioner af de cnkelte so-
ciale klasser. [ denne artikel rejses det spgrgsmil, om denne sclektive
tilslutning danner et samlet mgnster, som dels klart placerer Frem-
skridtspartict som et klasseparti, dels viser at nye klasseskillelinjer
er dukket op til overfladen i Danmark. Dette spgrgsmil belyses pa
grundlag af Socialforskningsinstituttets velfxrdsundersggelse med
szrlig vegt pd en analyse af Fremskridtspartiets vaelgerbasis blandt
arbejdere og underordnede funktionzrer. Det vises, at den dcl af
Fremskridtspartiets sociale basis, som findes i dissc sociale Katego-
rier, er serligt fast funderet i de sociale fraktioner, der gennem wg-
teskab eller arbejde i smd virksomheder synes nzrmest forbundet
med sméaborgerskabet. Hermed indkredses et »udvidet smaborger-
skab« som Fremskridtspartiets klassebasis. Den hypotese fremsattes,
at Fremskridtspartiets opstien skyldes formuleringen af en negativ
ideologi, der pA aggressiv vis modsvarede intercsserne bide i produk-

u']::ar;:sfa:rcn og reproduktionssfxren hos det »udvidede smiborger-
skabe,

1. Problemstilling

De senere ars politologiske litteratur i Danmark har gennemgiende understre-
get, at sammenh@ngen mellem social klasse og politisk tilhgrsforhold er blevet
svagere.l) Sarligt sldende har det varet, at et gammel-liberalistisk parti som
Fremskridtspartiet har fiet en forholdsvis betragtelig tilslutning fra alle sociale
klasser. Tendensen i en rzkke politologiske undersggelser har derfor varet at
lede efter andre forhold end den klassemassige position som forklaring pa,
hvem der bliver fremskridtsvelger?) — i det fplgende benzvnt Z-valger.

De forhold man bl. a. interesserer sig for, er ideologiske holdninger.2) Ofte
helt uden at afklare, i hvilken grad bestemte ideologiske holdninger simpelthen

1) Se fx Torben Worre: Forandringer i det danske partisystems sociale grundlag i Mogens
N. Pedersen (red.) Dansk Politik i 1970°erne. Samfundsvidenskabeligt Forlag, 1979.

2) Se fx Hans Jgrgen Niclsen: Politiske holdninger og fremskridisstemme. Forlaget Poli-
tiske Studier, Kgbenhavn, 1979, Det bgr dog tilfgjes, at en anden tendens nu igen mar-
kerer sig kraftigt, se Jgrgen Goul Andersen og Ingemar Glans: Socialklasser og parti-
valg i 70'erne. Politica, nr. 2, 1981, hvor det bl. a. fremhaves, at klassetilhgrsforholdets
afgprende betydning for partivalget ikke kan rokkes.

*) Forskningsleder, cand. polit., Socialforskningsinstiuttet.
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modsvarer ganske bestemte klassemessige positioner, som en for grov inddeling
i sociale klasser bare ikke afslgrer.3)

Udgangspunktet for det fplgende er det synspunkt, at man ikke opnar nogen
forsticlse af Fremskridtspartiets sociale basis og dets maximale og minimale
tilslutning blandt veelgerne fremover ved at forlade den formodning, at det er et
klasseparti.4) Ganske vist viser de empiriske undersggelser, at partict som nzvnt
har en bred social basis. Samtidig vides det dog, at denne bredde dekker over
seerlig stor tilslutning i ganske bestemte fraktioner af de enkelte sociale klasser.

Sporgsmilet er nu, om denne selektive tilslutning danner et samlet me@nster,
som dels klart placcrer Fremskridtspartiet som et klasseparti, dels viser at nye
klasseskillelinjer er dukket op til overfladen i Danmark. Er Fremskridtspartiets
fremkomst simpelthen et symptom pa nye samfundsmassige modsztninger, der
spalter og fraktionerer nogle af de traditionelle sociale klasser og i bekreftende
fald, hvad er det for modsztninger?

2. Fremskridtspartiets sociale profil

Det datamateriale, som vil blive anvendt til at afprgve ovenstiende hypoteser,
har ikke tidligere vaeret genstand for politologiske undersggelser. Det drejer sig
om socialforskningsinstituttets velfzrdsundersggelse fra 1976, der giver en meget
bred beskrivelse af den voksne danske befolknings levekérs). Denne undersggel-
se er karakteriseret ved en forholdsvis stor stikprgve (godt 5.000 interviewede i
alderen 20-69 ar) og en relativ hgj besvarelsesprocent (87 pct.). Det ikke tidli-
gere analyserede spgrgsmal fra undersggelsen Igd: »Hvilket politisk parti stemte
De pé ved sidste folketingsvalg?« Det vil sige folketingsvalget i januar 1975.
Denne artikel vil i gvrigt ikke blive belastet med den detaljerede dokumenta-
tion for analyserne. Herom henvises til min publikation om emnet6). Jeg vil her
koncentrere mig om mulige fortolkninger af hovedresultaterne. Som rabel I vi-
ser, er der betragtelige forskelle i Fremskridtspartiets tilslutning inden for de for-

3) Det skal understreges, at udgangspunktet for betragtningerne i denne artikel er en objek-
tiv klasseinddeling forstdet siledes, at klasseinddelingen er bestemt af modsztninger i
produktionssfaren.

4) Hvad jeg mere pracist vil forstd ved et klasseparti bliver diskuteret i slutningen af ar-
tiklen. Her skulle det vare tilstrekkeligt at nzvne, at jeg forst og fremmest ved et klasse-
parti forstar et parti, som har szrlig stor tilslutning i befolkningskategorier, der med et
konsistent teoretisk udgangspunkt lader sig afgrense som en klasse. Hermed defineres et
klasseparti altsd ikke ud fra overvejeler over, hvilken klasses interesser det pigzldende
partis politik fremmer.

5) Se Erik Jgrgen Hansen m. fl.: Fordelingen af levekdrene. Socialforskningsinstituttets
publikation 82, bind I-V, 1978-1980. For en kort introduktion se Erik Jgrgen Hansen:
Levekdr i velferdsstaten, Socialforskningsinstituttets pjece 9, 1980.

6) Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det politiske spektrum. Socialforsknings-
instituttets meddelelse 35, Kgbenhavn, 1981.
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skellige sociale kategorier). Ikke mindre end en fjerdedel af de selvstandige er-
hvervsdrivende, der ikke er husmznd eller medhjelpende ®gtefalles (dvs. selv-
stendige i socialgruppe I+II og III, men ikke IV), var Z-valgere mod kun 7
pct. af de overordnede funktionzrer (socialgruppe I+1I) og af kategorien uden
for socialgruppeinddelingen.s)

Tabel 1. Den procentvise andel af Z-velgere inden for de enkelte sociale

kategorier. 1976.

Socialgruppe/arbejdsstilling!)

I411 11 v V Uden for
social-
selv-  funk- selv-  funk- sclv- funk- fag- ufag- gruppe-
sten- tio- stzn- tio- sten- tio- lerte lzrte indde-
dige n®rer dige nmrer dige narer arbej- arbej-  lingen?)
dere Og uop-
lyst so-
cialgr.
og arb.
stilling
pct.  pct pct.  pct pet.  pet  pet. pct pct
Andel Z- :
valgere 24 7 o ] 13 14 11 17 14 7
Procent-
basis
antal 78 360 449 430 140 837 379 1203 292

1) De, der ikke var erhvervsmassigt beskzftigede pd interviewtidspunktet, er indplaceret

efter tidligere arbejdsstilling.
2) Dem, der aldrig har haft nogen erhvervsmassig beskeftigelse.

Kilde: Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det politiske spektrum, op.cit. tabel 2

og bilagstabel 1.

7) Betegnelse social kategori vil her blive anvendt for kategorierne i socialforskningsinsti-
tuttets socialgruppeinddeling. Den er ct tilnzrmet mal for placeringen i produktions-
strukturen, hvor bl. a. antal underordnede spiller en central rolle for indplaceringen af
selvstendige og funktionzrer. Se i gvrigt Erik J¢rgen Hansen: Socialgrupper. Oplag til
studium af et af socialforskningens analyseredskaber. Socialt Tidsskrift, 53. drg.,
nr. 1, 1977. De enkelte socialgrupper kan i ¢gvrigt summarisk karakteriseres siledes: So-
cialgruppe 1411 omfatter topfunktionzrer og selvstzndige med store virksomheder samt
alle akademiske erhverv: socialgruppe III omfatter alle gvrige selvstzndige i byerhverv,
gardejere samt funkionzrer pi mellemniveau: socialgruppe IV omfatter husmand, un-
derordnede funktionzrer og faglerte arbejdere og socialgruppe V omfatter de ufaglerte

arbejdere.

8) Personer, der aldrig har haft erhvervsmassig beskzftigelse.
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Dette betyder imidlertid, at Fremskridtspartiet har s@rlig stor og sarlig lille
tilslutning blandt sociale kategorier, som tilsammen udggr mindretallet af
den samlede befolkning. Dette forklarer, at partiets sociale profil i flere hense-
ender kommer meget tet pi hele befolkningens, som det ses af rabel 2. Her cr
de stgrste afvigelser fra hele befolkningens sammensetning den kraftige over-
reprasentation af selvstzndige i socialgruppe 111 og en sterk underreprasenta-
tion fra kategorien af overordnede {unktionzrer og kategorien uden for social-
gruppeinddelingen. Bemarkelsesvardigt er det, at underordnede funktionarer
og arbejdere (socialgruppe IV (= selvstzndige) + socialgruppe V) tilsammen
udggr nasten pracis sammen andel af Z-valgerne som af hele den 20-69-arige
befolkning.

Disse store befolkningskategorier er traditionelt Socialdemokratiets basis. Det
ses da ogsa, at 77 pet. af de socialdemokratiske velgere (herefter benzvnt A-
valgere) kommer fra disse kategorier mod 57 pct. af Z-valgerne. Dette er dog sa
stor en andel af Z-valgerne, at det spgrgsmél mé rejses, om Fremskridtspartiet
generelt kan betragtes som en trussel mod Socialdemokratiets traditionelle ba-
sis, eller dette nye partis gennemslagskraft er sa differentieret, at det er helt be-
stemte fraktioner af de underordnede funktionzrer og arbejdere, som vil vare
tilbgjelige til at blive Z-valgere? For at afggre dette ma vi se lidt n@rmere pa,
hvad der karakteriserer henholdsvis A-vzlgere og Z-vzlgere, specielt i arbejder-
klassen.

3. Social karakteristik af A-velgere og Z-veelgere !
Bruger vi for nemheds skyld betegnelsen arbejderklasse for den samlede kategori
af underordnede funktionzrer, faglerte arbejdere og ufaglerte arbejdere, udggr
de faglarte arbejdere i politisk henseende umiddelbart et s@rligt interessant fz-
nomen. Her finder vi nemlig den forholdsvis hgjeste andel af Z-vzlgere i ar-
bejderklassen. Mere detaljerede analyser viser, at denne andel er szslig hgj
blandt faglerte arbejdere i bygge- og anlegsvirksomhed — ikke mindre erd 24
pct. Den er imidlertid ogsa sarlig — og lige s& — hgj blandt ufaglerte arbejdere i
samme erhverv, og blandt selvstendige findervi — nast efter branchen »handel«
— den hgjeste andel Z-vzlgere i netop bygge- og anlegsvirksomhed (36 pct.).

I det hele taget viser det sig, at man finder de stgrste forskelle i andel A-vel-
gere og andel Z-valgere, nar man ser n@rmere pi placeringen i produktions-
strukturen. Andelen af A-vzlgere er hgjere jo stgrre virksomheder, de inter-
viewede arbejder pa, mens andelen af Z-vzlgere er stgrst blandt interviewede p
virksomheder med 1-4 ansatte og herefter lavere jo stgrre virksimheden er.
Skelnes der mellem privat ansatte og offentlig ansatte fér vi ogsd markante for-
skelle. Andelen af Z-velgere er i alt 18 pct. blandt privat ansatte mod 8 pct.
blandt offentlig ansatte.

Disse forskelle i tilbgjeligheden til at stemme pa henholdsvis Socialdemokra-
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tiet og Fremskridtspartiet giver sig selvsagt udslag i den mere ngjagtige profil af
A-valgere og Z-valgere.

Her skal udelukkende fremdrages et par af hovedresultaterne fra analysen af
katagorierne underordnede funktionzrer og ufaglerte arbejdere. Tilsammen ud-
gor de to kategorier — i velferdsunderspgelsen — 65 pct. af det socialdemokrati-
ske vaelgerkorps og 46 pct. af Fremskridtspartiets.

Det viser sig, at specielt de kvindelige underordnede funktionzrer, der er Z-
valgere, i udpraget grad kommer fra den del af de underordnede funktionzrer,
som arbejder i den private distributionssektor og/eller ved zgteskab og/eller
social herkomst er ner forbundet med kategorien af selvstzndige erhvervsdri-
vende. Skema 1 giver en oversigt over nogle af disse resultater.

Nér det drejer sig om ufaglerte arbejdere, har Z-velgerne sammenholdt med
A-velgerne en meget stgrre andel af forholdsvis unge, og kvindelige ufaglerte
Z-velgere har en szrdeles stor andel, som er gift med selvstendige erhvervs-
drivende.

4. Social klasse og partivalg

Den inddeling i sociale kategorier, som blev anvendt i tabellerne 1 og 2, synes
saledes for grov til at afdekke omfanget af sammenh@ngen mellem social klasse
og partivalg — selv om det er en mere findelt klassifikation end mange af de hyp-
pigt anvendte. De analyser, der er prasenteret et udpluk af i det foregdende,
giver nemlig anledning til at overveje betydningen af ®gtefzllens arbejdsstilling,
privat kontra offentlig ansattelse, virksomhedsstgrrelse og faderens stilling. De
spgrgsmdl, som i denne forbindelse ma rejses, er bl. a.: a) Er det rimeligt i poli-
tiske analyser uden videre at henfgre arbejdere og funktionzrer, der er gift
med (eller lever sammen med) selvstendige erhvervsdrivende, til arbejderklas-
sen, eller er deres gkonomiske og sociale interesser i lige s hgj grad smaborger-
skabets?)? b) Udggr arbejdere og funktionzrer i sma private byvirksomheder en
fraktion af lgnmodtagere, som til dels fgler et gkonomisk interessefzllesskab
med smaborgerskabet? og c) Bevarer arbejdere og funktionzrer, der kommer
fra smédborgerskabet, et vist interessefzllesskab med denne sociale kategori?

9) Jeg vil i det folgende anvende betegnelse smiborgerskab for de selvstendige erhvervs-
drivende i socialgruppe III i byerhverv, dvs. byselvstzndige med 0-5 underordnede, ekskl.
liberale erhverv, Ifglge velferdsundersggelsen var Fremskridspartiet her det storste
parti. 34 pct. i denne kategori var Z-veelgere. Naststgrst var Venstre med 22 pct. Der-
imod havde Fremskridtspartiet ingen ckceptionel position blandt selvstzndige i landbrug.
»Kunc 15 pct. var Z-valgere.
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Skema 1

Nogle markante forskelle mellem underordnede kvindelige funktionerer, der er
henholdsvis A-velgere og Z-velgere 1976.

Underordnede kvindelige funktionarer (nuvarende eller
tidligere arbejdsstilling)

A-velgere Z-veelgere
pet. pet.

Under 30 ar 24 47
Bosat i Syd-, Vest- eller Nordjylland 18 47
Ansat i handelserhvervet?) 8 28
Ansat i administration og liberale erhverv?) 46 25
Offentligt ansat?) 64 26
Lejer sin bolig 51 25
Medlem af en fagforening 56 47
ZEgtefelle (eller samlever)

selvstendig erhvervsdrivende 5 20
Fader selvstzndig erhvervsdrivende 25 45
Procentbasis, antal 191 60

1) Nuvarende eller tidligere beskzftigelse.
2) Kun erhvervsmassigt beskzftigede.

Kilde: Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det politiske spektrum, op.cit., bilags-
tabellerne 16 til 23.

Et forsgg pa at belyse disse spgrgsmal er gjort i tabel 3. Af hensyn til mate-
rialets stgrrelse arbejdes der her med Ignmodtagere under ét. De mest markante
resultater er vel, at mens Socialdemokratiet har 40 pct. af alle Ipnmodtager-
stemmer, har partiet »kun« 20 pct. blandt de lgnmodtagere, der er gift med (el-
ler lever sammen med) selvstendige i byerhverv, 31 pct. blandt privat ansatte
lpnmodtagere i sma byvirksomheder og 29 pct. blandt de lpnmodtagere, hvis
feedre var selvstendige i byerhverv. Fremskridtspartiet, der har 13 pct. af alle
lpnmodtagerstemmer, har ikke mindre end 28 pct. blandt de lgnmodtagere, der
er gift med (eller lever sammen med) selvstendige i byerhverv, og 21 pct. blandt
privat ansatte i sma byvirksomheder.

Den generelle konklusion af tabel 3 ma vare, at Ignmodtagere, der ved zgte-
skab (eller samleven) er forbundet med smaborgerskabet, har en helt anden po-
litisk adferd end andre lgnmodtagere (25 pct. stemmer pa Socialdemokratiet og
partier til venstre herfor mod 53 pct. af alle Ignmogtarere). Et lignende mgnster,
men svagere markeret, ggr sig gezldende for de privat ansatte lgnmodtagere i
sma byvirksomheder (38 pct. pa Socialdemokratiet og partiet til venstre herfor),
mens betydningen af den sociale afstamning nasten kun kan spores hos Social-
demokratiets velgere og hos de konservative.



213

I relation til indkredsningen af Fremskridtspartiets sociale basis synes det
klart, at den del af denne basis, som ligger blandt Ignmodtagere, er szrligt fast
funderet i de sociale fraktioner blandt arbejdere og funktionzrer, der gennem
@gteskab eller arbejde i sma virksomheder synes nzrmest forbundet med smé-
borgerskabet.

Tabel 3. Partivalget blandt forskellige fraktioner af lpnmodtagere, udskilt efter
forskelilige (til dels overlappende) kriterier. 1976.

& o -
% 87 S8o7 = %08
Politisk & £ 355 gg’gi g sEs:
parti & 9_9&% 5'8083; o&ﬁ?
2.5 EEgs Se¥EFS E,ZE
<2f SE82 a32358 SZe3
pet. pet. pct pcL
Partier er venstre for Socialdemokratiet 13 5 7 15
Socialdemokratiet 40 20 31 29
Venstre 13 9 21 15
Konservative Folkeparti 5 14 5 9
Fremskridtspartiet 13 28 21 15
@vrige partier 15 23 15 16
I alt 99 99 100 99
Procentbasis, antal 3209 93 211 515

1) Omfatter ogsé papirlgse forhold.

Kilde: Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det politiske spektrum, op.cit., tabel 10
og bilagstabel 26.

Det mi dog tilfgjes, at den sarlige tilbgjelighed til at stemme pa Fremskridts-
partiet i de n@vnte sociale fraktioner kun illustrerer Socialdemokratiets og Frem-
skridtspartiets differentierede gennemslagskraft i de forskellige sociale fraktioner
i arbejderklassen. Hver for sig er de her udtagne sociale fraktioner s& sma, at
deres udskillelse fra arbejderklassen i analyserne kun pivirker Fremskridtspar-
tiets stemmeandel meget moderat.

Til belysning heraf har jeg beregnet Fremskridtspartiets tilslutning — ifplge
velferdsunderspgelsen — blandt underordnede funktionzrer og ufaglerte arbej-
dere under den foruds®tning, at den del af de to kategorier, som er gift med (el-
ler lever sammen med) selvstendige i byerhverv, ikke tilhgrer kategorierne. Un-
der denne beregningsmassige forudsztning »falder« Fremskridtspartiets tilslut-
ning blandt underordnede funktionarer fra 11,4 pet. til 10,6 pct. og blandt ufag-
leerte arbejdere fra 14,2 pct. til 12,5 pct.
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5. Fremskridtspartiets klassekarakter

Der er dog ingen tvivl om, at Fremskridtspartiet kommer en hel del ned under
en velgerandel fra arbejderklassen, der svarer til denne klasses andel af befolk-
ningen, hvis vi beregningerne trakker alle de nzvnte fraktioner ud af arbejder-
klassen. Hermed er det dog pd ingen mdde afgjort, at Fremskridtspartiet er ct
klasseparti. Det har jo stadigvak betragtelige andele fra s& godt som alle sociale
kategorier. Jeg vil imidlertid ikke anlegge den vurdering, at man ved ct klasse-
parti fx skal forsta et parti, som har hovedparten — eller for den sags skyld mere

Skema 2

Lokalisering af Socialdemokratiets og Fremskridtspartiets minimums- og
maximumsprocenter i den erhvervsaktive befolkning. 1976.

1. Inddeling efter arbejdsstilling og branche

SOCIALDEMOKRATIET FREMSKRIDTSPARTIET
Maximum Minimum Maximum Minimum
ufaglarte arbejdere selvstendige i land- selvstzndige i funktionzrer i byg-
i transport (58 pct.) brug (2 pet.) handel (37 pct.) ge- og anlagsvirk-

somhed (6 pct.)
ufaglarte arbejdere i  selvstzndige i han- selvstzndige i funktionaerer i trans-
bygge- og anlags- del (8 pct.) bygge- og anl®gs- port (7 pct.)
virksomhed (57 pct.) virksomhed (36 pct.)
ufaglzrte arbejdere selvstezndige i bygge-  selvstzndige i funktionzrer i
i industri og hdnd- og anlegsvirksom- industri og administration og
verk (57 pct.) hed (9 pct.) handvark (34 pct.) };bcral;: erhverv

pct.

I1. Inddeling efter virksomhedsstgrrelse og offentlig eller privat ansettelse

SOCIALDEMOKRATIET FREMSKRIDTSPARTIET

Maximum Minimum Maximum Minimum
faglarte arbejdere i selvstendige med Faglzrte arbejdere funktionzrer 1
private virksomheder  5-50 ansatte (4 pct.) i private virksom- offentlige virksom-
med 51 ansatte og heder med 14 heder med 51 ansatte
derover (62 pct.) ansatte (35 pct.) og derover (6 pct.)
Ufaglerte arbejdere Selvstzndige med 0 Selvstzndige med Funktionzrer i
i offentlige virk- ansatte (9 pct.) 14 ansatte (27 pct.)  offentlige virksom-
somheder med 51 heder med 5-50
ansatte og derover ansatte (7 pct.)
(62 pct)
Ufaglzrie arbejdere  Selvstzndige med Faglaerte arbejdere Faglzrte arbejdere
i private virksom- 14 ansatte (10 pct.) i private virksom- i private virksom-
heder med 51 heder med heder med 51
ansatte og derover 5-50 ansatte (23 pct.)  ansatte og derover
(58 pct.) (9 pet)

Kilde: Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det politiske spektrum, op.cit. bilags-
tabellerne 14 og 15.
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end halvdelen — af sine valgere fra én bestemt klasse. Derimod vil jeg ved et
klasseparti forstd et parti, der har meget stgrre tilslutning i én bestemt social
klasse end i andre sociale klasser, herunder specielt i den eller de sociale klasser,
som klart stdr pa ¢n af siderne i klassekampen19). Alt sammen forudsat, at den
anvendte klasseinddeling bygger pd en rimelig teori om de samfundsmassige
modsatninger, der skaber klasserne.

Som skema 2 viser, er Socialdemokratiet efter denne definition et klasseparti.
Det har sin maximale tilslutning blandt arbejdere pa store virksomheder og ge-
nerelt blandt ufaglerte arbejdere. Sin minimale — og meget mindre — tilslutning
har det blandt selvstendige erhvervsdrivende.

Fremskridtspartiet har sin maximale tilslutning blandt selvstzndige erhvervs-
drivende og faglarte arbejdere pd sma og mellemstore virksomheder. Det har
sin minimale — og meget mindre — tilslutning blandt funktionzrer (is@r offent-
ligt ansatte) og faglerte arbejdere pa store virksomheder.

Fremskridtspartiets klassekarakter virker dog umiddelbart mere kompliceret
end Socialdemokratiets. At det er smdborgerskabets parti, bekrefter disse og
tidligere refererede tal til fulde; men er det herudover ogsé »partiet« for en del
af arbejderklassen, og overskrider det saledes i sin valgerbasis en vasentlig
klasseskillelinje? Som alle tallene i det foregiende peger pa, har Fremskridts-
partiet jo en betragtelig tilslutning i ganske bestemte fraktioner af arbejderklas-
sen. Disse fraktioner er imidlertid karakteriseret ved at vaere s nart forbundet
med smaborgerskabet, at deres arbejderklasse-tilhgrsforhold — ud fra en rek-
ke teser om dominerende samfundsmassige modstninger — maske kan betviv-
les. Man kunne nemlig tale om et interessef@llesskab, som afgra@nser et udvidet
smadborgerskab, bestdende af selve smaborgerskabet, ansatte i smiborgerskabets
virksomheder, smaborgerskabets hustruer og efterkommere i 1. generation. I s3
fald er Fremskridtspartiet sa helt afgjort det udvidede smaborgerskabs parti og
dermed et klasseparti. Det udvidede sméborgerskab lader sig nemlig teoretisk
begrunde som en klasse i betydningen: vasentlige sammenfaldende gkonomiske
og sociale interesser. Det bgr dog understreges, at jeg hermed pd ingen maide
har gnsket at forlade en objektiv klasseinddeling; men jeg udvider de objektive
kriterier til ogsd at gelde mods®tninger i reproduktionssfzren. Samtidig dbner
jeg for den mulighed, at det kan vere et objektivt klasseinddelingskriterium,
ikke alene hvor den enkeltes gjeblikkelige indplacering i produktionsstrukturen
er, men ogsd hvor han eller hun eventuelt forventer at vere med tiden, og hvor
den enkeltes forzldre (hvorfra bl. a. gkonomiske midler kan overfdres via arv)
er eller var.

Hermed er dog pé ingen mdde givet den fulde forklaring pid Fremskridtspar-
tiets opstden. Den skal heller ikke forsgges her. Derimod skal det postuleres, at

10) Jeg undlader dog mere raffinerede beregninger af partiets klassemassige s®rpreg: se
om problemerne forbundet hermed Walter Korpi: Some Problems in the Measurement
of Class Voting. American Journal of Sociology, Vol. 78, No. 3, 1972.
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fplgende samfundsmassige modsatning alene kunne forklarc dette partis op-
staen.

Det drejer sig om en modsatning i forskellige forkledninger. Den formuleres
ofte som modsztningen mellem offentligt og privat ansattel1), der spalter arbej-
derklassen lodret. Denne modsatning giver basis for, at den private sektors ker-
netropper — smaborgerskabet — kan fgre kampen i den forklaedning, at der er ¢n
modsztning mellem, hvad der mere vulgart opfattes som produktivt og ikke-
produktivt arbejde eller nyttigt og ikke-nyttigt arbejde. Bag dennc formulering
ligger en reel samfundsmassig modsztning mellem de manuelt arbejdende og de
1 bred betydning intellektuelt arbejdende!2). Det er en gammelkendt modsat-
ning. Nar denne modsatning igen kom op til overfladen i 1970’cerne skyldes det
formodentlig, at den offentlige sektors vakst — og ikke kapitalens koncentra-
tionstendenser — i Igbet af 1960’crne af det relativt store danske smaborgerskab
og dets partnere i produktionen og privatsfaren blev opfattet som en trussel mod
netop dem. Fgrst og fremmest fordi vakststrategien udstak linjerne for en mo-
dernisering af det danske samfund, hvor smavirksomhederne var uden klar rolle,
samtidig med at personerne i disse virksomheder i ringe grad blev tilgodeset ved
udbygningen af det sociale sikringssystem. Ved herefter som Fremskridtspartiet
at sztte lighedstegn mellem ikke identiske stgrrelser som intellektuelt arbejde,
unyttigt arbejde og offentlig ansattelse var der formuleret en negativ ideologi,
der p4 mere aggressiv vis modsvarede interesserne bide i produktionssferen og
reproduktionssfzren hos dem, der her er kaldt det udvidede smaborgerskab.
Dette resulterede i et »oprgr«, der kunne kaldes de manuelt arbejdendes op-
rorl 3),

De vulgzre opfattelser af nyttigt og ikke nyttigt arbejde har samtidig ikke
m@dt noget egentligt politisk modspil. Socialdemokratiet har ikke villet tage stil-
ling mod den del af den private vareproduktion, der ud fra fx sundhedsmassige,
arbejdsmiljpmassige, familiepolitiske eller kulturelle synspunkter er direkte
unyttig eller skadelig. Ogsa denne produktion krever jo en slidsom arbejdsind-
sats og defineres alene derfor som nyttig.

11) Se ogsé Gosta Esping-Andersen: Social Class, Social Democracy and State Policy, New
Social Science Monographs E8, Copenhagen 1980, p. 425: »In other words, there are
signs that one result of the Danish welfare state's crisis has been the establishment of a
new dimension in the political stratification system; that is a cleavage between public
sector dependents and employees, and private sector employees with the petit bour-
geoisiee,

12) Aspekter af denne problemstilling er formodentlig allerede observeret empirisk af Erik
Allardt i hans komparative nordiske undersggelse, hvor han cksempelvis skriver: »Den
.. for danskarna ganska sirpriglade reaktionen dr missndjet med akademikernas hoga
inkomster. De danska reaktionerna bidrar till at vise hur klyvningarna och de politiska
motsittningerna i det danska samhillet delvis forskjutits bort frin den traditionella
motsatsen mellan vinster och hogere,

Erik Allardt: At ha, att dlska, att vara. Om vilfird § Norden. Lund 1975, p. 220,

13) Disse »oprgreree er relativt set ikke materielt truet, men pi visse dimensioner levekirs-
massigt belastede, Velfardsundersggelsen viser, at Z-vclgere sammenholdt med A-veel-
gere i samme sociale kategori har hgjere indtjening, formue og boligstandard, men
mere belastende arbejdstider. Se Erik Jgrgen Hansen: Levekdr og placering i det poli-
tiske spektrum. op.cit.
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P& dette punkt er der nzppe forskel i opfattelsen mellem A-vzlgere og Z-
valgere. Hermed er Socialdemokratiet og Fremskridtspartiet dog ikke i noget
konkurrenceforhold. Er ovenstiende indkredsning af Fremskridtspartiets sociale
basis korrekt14), vil dette parti’s stemmeandel nemlig aldrig kunne blive vasent-
lig hgjere end det udvidede smaborgerskabs andel af valgerne, og partiet vil
ikke kunne ggre indhug i Socialdemokratiets kernevalgere — arbejdere pa store
virksomheder, offentligt ansatte og personer uden for erhverv. Derimod kan
indhug selvsagt ggres fra venstreflgjen.

Til slut skal peges pd, at det her anvendte datamateriale lider af den svaghed,
at det kun vedrgrer ¢t tidspunkt, nemlig sensommeren 1976. Dermed kan der
ikke tages hgjde for eventuelle @ndringer over tid i Fremskridtspartiets — eller
andre partiers — sociale sammensatning15),

Alligevel giver materialet basis for at udtrykke nogen tvivl om de hidtidige
konstateringer af partiernes faldende klasseafhzngighed i nyere tid. Basis for
disse konstateringer er nemlig analyser, der som hovedregel ikke diskuterer,
hvorvidt klasserne har @ndret indhold over tid. I hvilken grad har fx arbejder-
klassen mattet rekruttere sine nye medlemmer fra andre sociale kategorier end
tidligere. Den voldsomme stigning i gifte kvinders beskaftigelse, iszr i positioner
som underordnede funktionzrer, er vel neppe sket uden inddragelse af sméabor-
gerskabets hustruer og dgtre. Mere generelt ma dette betyde, at udsagn om fal-
dende eller stigende klasseafh@ngighed — over i hvert fald lengere perioder —
forsudsztter overvejelser over den sociale cikulations betydning for klassernes
sammensatning og deres aktuelle afgrensning. Samtidig synes det ngdvendigt at
sondre mellem udsagn om stemmeafgivningens klasseafh@ngighed og udsagn
om, hvorvidt partisystemet afspejler klassestrukturen.

De ovenfor refererede analyser giver grundlag for at fremsette fglgende hy-
poteser:

a) Stemmeafgivningen er lige sd klasseafh@ngig nu som tidligere. Denne kends-
gerning slgres imidlertid af en utilfredsstillende social-klasse-klassifikation.

b) Partisystemet i sin helhed afspejler nu i mindre grad end tidligere den mere
basale klassestruktur, men er pa den anden side en god afspejling af de for-
skellige samfundsmassige mods@tningers vekslende dominans over tid.
Fremskridtspartiet fremstdr siledes som en markant afspejling af en op-
blomstring af mods@tningen mellem manuelt og intellektuelt arbejde, omend
ien fordrejet udformning.

14) I denne artikel er overhovedet ikke inddraget en traditionel faktor i politologiske ana-
lyser, nemlig bopal. Nir der tages hgjde for social kategori, er der nemlig ikke vasentlige
variationer mellem geografiske regioner hverken i andel A-valgere eller Z-valgere.

15) Fremskridtspartiets basis i arbejderklassen synes eksempelvis at have ®ndret karakter i
mere sborgerlig« retning i perioden 1973-1975/76. Se Johannes Andersen: Fremskridts-

partiet fgr og nu. Politica, 9. drg. nr. 3-4,1977/78,



Bliver forsergerbyrden tungere?

Troels Halck Pedersen®)

Resumé

Under forenklede forudseetninger vises , at forsgrgerbyrden pé langt
sigt ikke afviger vasentligt fra den aktuelle, og at forsﬂrgcrhyrdc_n
tilnzrmelsesvis minimeres ved det nuvarende fertilitets- og mortali-
tetsniveau. Endvidere sandsynliggdres det, at der nappe kan ventes
stgrre realgkonomiske problemer pd grund af den mindskede be-
folkningsvakst. Det er endog muligt, at den mindre vakstrate vil
medfgre en stgrre pr.capita indkomst.

Problememne i forbindelse med en mindsket befolkningsvackst er i
hgjere grad institutionelle end gkonomiske. Vanskelighederne ligger i
tilpasningen til den nye befolkningsstruktur. Speciclt vil der for det
offentlige vaere grund til ngje at fglge udviklingen med henblik pd
planlzgning af bgrnehaver, uddannelser, plejehjem etc., ligesom den
private scktor skal tilpasse produktionen til den @ndrede efterspgrg-
sel, der fglger af den nye befolkningsstruktur,

1. Indledning

Gennem de sidste 15 ar er fgdselstallet faldet markant. Fra 85796 fgdte i 1965 til
det hidtil laveste antal registrerede fodsler 59464 i 1979. Heroverfor star, at der
i de nzvnte ar dgde 47884 henholdsvis 54654, og ud fra en summarisk vurde-
ring, er udviklingen siledes vendt fra vakst i befolkningen til stagnation. Mens
stigningen i dgdeligheden for stgrste delens vedkommende kan henfgres til en
&ndret aldersfordeling, holder den samme forklaring ikke for fgdselstallets ved-
kommende, idet der er sket et fald i f@dselshyppigheden i samtlige fgdedygtige
aldersgrupper.

I en mere forfinet analyse af de demografiske udviklingstendenser belyses be-
folkningens evne til at reproducere sig selv s@dvanligvis ved nettoreproduktions-
tallet, d.v.s. det antal piger som 1000 kvinder f@der, hvis f@gdsels- og dgdshyppig-
hederne holder sig pa det givne irs niveau. Bedgmt ud fra denne malestok viser
det sig, at nettoreproduktionstallet er faldet fra 1231 i 1965 til 766 i 1979, d.v.s.
langtidstendensen peger i retning af befolkningstilbagegang.

Det er ikke underligt, at disse udviklingstendenser har skabt en frygt for, at der
bliver for fa i de produktive aldre til at forsgrge den gvrige befolkning, fordi be-
folkningssammensatningen bliver praget af forholdsvis mange gamle. Ved en
vurdering af udviklingen mé der imidlertid tages hensyn til, at der bliver ferre i
de yngste aldersklasser, hvilket letter forsgrgerbyrden.

Det er denne problemstilling, der er temaet i den fglgende fremstilling. For-
malet med fremstillingen er at undersgge og diskutere de nyeste demografiske

*) kandidatstipendiat, cand. rer.soc. Institut for Samfundsvidenskab, Odense Universitet.
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udviklings tendensers konsekvenser for forsgrgerbyrden. Traditionelt defineres
fors@drgerbyrden som antallet af personer i de ikke-produktive aldre i forhold til
antallet i de produktive aldre. Denne definition ligger ogsa til grund for afsnit
2 og 3. I afsnit 2 er der et historisk tilbageblik over udviklingen i befolkningens
beveegelser og forsggsbyrden de seneste 30 ar. Herefter foretages i afsnit 3
en befolkningssimulation, d.v.s. en fremskrivning af befolkningens stgrrelse og
aldersmassige sammens@tning med henblik pa at afklare konsekvenserne for for-
sprgerbyrden pa langt sigt af det aktuelle fgdsels- og dgdelighedsniveau. Resul-
taterne af denne fremskrivning synes ikke alarmerende, idet forsgrgerbyrden pa
langt sigt beregnet ud fra det aktuelle fgdsels- og dgdelighedsniveau ikke afvi-
ger nzvnevaerdigt fra den aktuelle forsgrgerbyrde. I det hele taget pavirkes for-
sprgerbyrden ikke i synderlig grad af mindre @ndringer i fgdselsniveauet, forud-
sat at det aktuelle dgdelighedsniveau er uzndret. Dette resultat er ligeledes ud-
ledt i afsnit 3, hvor der er gennemfgrt en folsomhedsanalyse af forsgrgerbyrden
for varicrende f@dselsniveau, men ved uzndret dgdelighedsniveau. Med de
valgte forudsztninger viser disse beregninger, at forsgrgerbyrden minimeres el-
ler i det mindste er i nzrheden af minimum ved det nuvarende fgdselsniveau.
I afsnit 4 er der en diskussion af de demografiske udviklingstendensers betyd-
ning for forsgrgerbyrden, nar dette begreb opfattes mere nuanceret end blot
et summarisk aldersstrukturmal.

2. Befolkningens bevegelser og forsgrgerbyrdens udvikling i Danmark
1950-1979

Inden udviklingen i forsgrgerbyrden diskuteres, skal der i det fglgende kort
skitseres nogle hovedtrzk i befolkningens bevagelser de sidste 30 ar.

Tabel 1 er en oversigt over befolkningens bevagelser 1950-79. Det ses af
denne, at vandringernes stgrrelse og retning har fluktueret betragteligt drene
imellem. Endvidere ses, at fgdselsoverskuddet er faldet kraftigt i Igbet af pe-
rioden hovedsageligt grundet et stort fgdselsfald i midten af 60’erne, men ogsa
grundet en stigning i antallet af dgde. Tabel 1 giver udelukkende et summarisk
billede af udviklingen, hvorfor der i det fplgende skal ses n&rmere pd udviklin-
gen i fertiliteten og dédeligheden.

Udviklingen i fertiliteten er illustreret i tabel 2. Den generelle fertilitetskvo-
tient angiver antal levendefgdte bgrn pr. ar pr. 1000 kvinder i den frugtbare
alder. Den generelle fertilitetskvotient og nettoreproduktionstallet er fra at ligge
pa et relativt stabilt niveau i 50’erne og starten af 60’erne faldet kraftigt de
sidste 15 &r. Den alderspecifikke fertilitet (antal fodte pr. &r pr. 1000 kvinder
i de enkelte aldersklasser) er faldet for samtlige aldersgrupper dog mest udtalt
for de yngste og de ®ldste i de fpdedygtige aldre.

I tabel 3 og 4 belyses udviklingen i dgdeligheden. Af tabel 3 fremgér, at antal
dgde pr. 1000 indbyggere pr. dr er steget i perioden for savel m@nds som kvin-



220

ders vedkommende, cn udvikling der specielt for kvindernes vedkommende kan
henfdres til en @ndret aldersfordeling. Middellevetiden for 0-drige er et udtryk
for den gennemsnitlige levetid, der opnds for de 0-irige, hvis de uddgr efter
dgdclighedstavlen i en given periode. Det ses af tabel 3, at middellevetiden er
steget svagt i perioden for sdvel mand som kvinders vedkommende, men at for-
skellen pd mand og kvinders middellevetid er udvidet betragteligt fra en forskel
pa 2,8 ari 1951-55 1il 6,1 &ri 1978-79.

I tabel 4 er dpdeligheden i de enkelte aldersklasser belyst for scks alders-
grupper. Det fremgér, at dpdeligheden er faldet kraftigt for bgrn af begge kgn
i alderen 0-14 &r. I de gvrige aldersgrupper er dgdeligheden faldet for kvinders
vedkommende, mens den er stort set u@ndret for mends vedkommende dog
med en stigning i dgdeligheden i aldersgruppen 50-64 Ar.

De cksisterende tendenser i vandringer, fgdsler og dgdelighed pavirker be-
folkningens aldersfordeling og dermed forsgrgerbyrden. Udviklingen i forsgr-
gerbyrden fra 1950 til 1979 er illustreret i figur 1. Forsgrgerbyrden, ogsa kaldet
dependency-ratio, er beregnet som antallet af personer uden for arbejdsstyrken
i forhold til 100 personer i arbejdsstyrken, hvor arbejdsstyrken her er define-
ret som antal personer mellem 20 og 64 ar.

Der er naturligvis ingen skarpe granser for, hvornér en person indtreder el-
ler forlader arbejdsmarkedet i et livslgb, og en unuanceret afgrensning af ar-
bejdsstyrken vil derfor altid vare arbitrer. Nar undergrensen her er valgt til 20
ar, i stedet for 15 eller 17 ar, er det sket ud fra den betragtning, at der er en
tendens i retning af lengere varende uddannelser for unge og dermed en hgjere
gennemsnitsalder for de unges indtrzden i arbejdsstyrken. Overgrensen pa 64
ar er begrundet i den udvikling, der sker i retning mod fgrtidspensionering og
dermed en tidligere afgang fra arbejdsstyrken.

Det fremgar af figur 1, at der har varet tale om en stigning i forsgrgerbyrden
fra 72,4 1 1950 til 79,5 i 1963, hvorefter der er sket et fald frem til 1979, hvor
forsgrgerbyrden var 76,1.

Figur 1. Udviklingen i forsorgerbyrden 1950-1979
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3. De langsigtede konsekvenser for forsgrgerbyrden af de aktuelle fertilitets- og
mortalitetsforhold

Grundlaget for langsigtede befolkningsfremskrivninger er antagelser om den
aldersspecifikke fertilitet og mortalitet, hvilket udtrykkes ved feriilitets- og mor-
talitetskvotienterne, d.v.s. hyppigheden af den demografiske begivenhed fgdsel
eller dgd i de enkelte aldersklasser. Seedvanligvis gar man ud fra statiske anta-
gelser og forudsztter, at de aldersspecifikke fertilitets- og mortalitetskvotienter
er konstante. Det kan da vises, at uanset den oprindelige aldersfordeling vil en
lukket befolkning, d.v.s. en befolkning uden ind- eller udvandring, asymptotisk
nzrme sig en ligevagtssituation, der er karakteriseret ved, at alle de relative de-
mografiske variable er konstante, men hvor de absolutte stgrrelser vokser med
en konstant veekstrate.

I denne ligevagtstilstand siges der at foreligge en stabil befolkning, jevnfgr
f. eks. P. C. Matthiessen (1970). Da aldersfordelingen er konstant for en stabil
befolkning, er den summariske fertilitets- og mortalitetskvotient (antal fgdte og
dgde pr. 1000 personer pr. ar) ligeledes konstant, idet disse fremkommer som
et vejet gennemsnit af de aldersspecifikke kvotienter med aldersfordelingen som
vagtgrundlag. Forskellen mellem den summariske fertilitets- og mortalitetskvo-
tient er lig med befolkningens vakstrate, og da disse kvotienter er konstante
ved den stabile befolkning, er befolkningens vakstrate ligeledes konstant.

Det er den stabile befolknings teori, der ligger til grund for den fglgende
fremskrivning af den danske befolkning. Ud fra de aktuelle aldersspecifikke
fertilitets- og mortalitetskvotienter foretages en simulationsberegning af den her-
til svarende stabile befolkning, d.v.s. i det fglgende negligeres virkningerne af
vandringerne til og fra Danmark.

Den stabile befolkning, der svarer til det nuvarende fertilitets- og mortalitets-
niveau, vil have en befolkningsvakstrate pd = 0,0098, d.v.s. folketallet falder
med ca. 1% p. a. Konsekvensen af dette for aldersfordelingen er illustreret i
en befolkningspyramide i figur 2. Her er dels vist den aktuelle aldersfordeling,
dels den aldersfordeling der vil fglge i den stabile ligevaegt. Det ses af figuren,
at i den aktuelle befolkning er der en stgrre del af befolkningen i alderen 0-39
ir end i den stabie befolkning og omvendt fra 40 ar og opefter. I figuren er
endvidere indtegnet over- og undergraensen for arbejdsstyrken. Den procentvise
fordeling af befolkningen i produktive og ikke produktive aldersklasser, arbejds-
styrkens gennemsnitsalder og forsgrgerbyrden i den aktuelle og den stabile be-
folkning er vist i tabel 5.
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Figur 2. Aldersfordelingen pr. 1.1.1979 i den aktuelle og den beregnede
stabile befolkning
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Tabel 5. Aldersfordeling, gennemsnitsalder og forsgrgerbyrde i den aktuelle og
den stabile befolkning

Aktuel bef. Stabil bef. Stabil-aktuel
Alders- 0-19 ir 29,0 % 19,5 % +9.5 %
fordeling 2064 ir 56,8 % 511 % +0,3 %
65 ir - 14,2 % 23,4 % +9,2 %
Arbejdsstyrkens
gennemsnitsalder 51,3 &r 55,2 &r +39ar
Forsgrgerbyrden 76,1 75,1 +1,0

Kilde: Statistisk 10-irs oversigt 1980 samt egne beregninger.

Det ses af tabel 5, at stigningen i andelen af befolkningen i de ®ldre alders-
klasser i den stabile befolkning sammenlignet med den aktuelle praktisk talt
opvejes af faldet i andelen af befolkningen i de yngre aldersklasser, d.v.s. ar-
bejdsstyrken udggr tilnzrmelsesvis den samme andel af befolkningen i de to
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tilfelde. Der er siledes ingen tendens til stigning i forsgrgerbyrden. Tvartimod
viser simulationen en svag tendens til fald, idet forsgrgerbyrden i den stabile
befolkning er 75,1 mod den aktuelle forsgrgerbyrde pa 76,1. Ser man alene pa
arbejdsstyrkens aldersstruktur, viser det sig, at arbejdsstyrkens gennemsnitsalder
tenderer at stige med ca. 4 ar, jvf. ogsa de i figur 3 illustrerede befolknings-
pyramider.

Alle disse konklusioner bygger som nazvnt pd en sammenligning med den
stabile befolkning beregnet pa grundlag af antagelsen om fravar af ind- og ud-
vandring og konstante aldersspecifikke fertilitets- og mortalitetskvotienter. Disse
antagelser diskuteres nzrmere i det fglgende.

Nar der ses bort fra vandringer, skyldes det alene den usikkerhed, der knytter
sig til denne variabels indflydelse pd den fremtidige demografiske udvikling.
Teoretisk set ville der ikke varet noget i vejen for at beregne en stabil befolk-
ning under hensyntagen til vandringer, hvis nettoindvandringen i de enkelte
aldersklasser udgjorde en konstant positiv eller negativ andel af befolkningen i
den pagzldende aldersklasse. Disse hyppigheder kunne da blot fratrzkkes (til-
lzgges) mortalitetskvotienterne, og disse reducerede (forggede) mortalitetskvo-
tienter kunne ligge til grund for beregningen af den stabile befolkning. Historisk
set har vandringernes stgrrelse og retning imidlertid fluktueret betydeligt fra ar
til ar, hvortil kommer, at der formodentlig ogsa har varet forskydninger i van-
dringernes aldersstruktur. Ved vurderingen af vandringerne i de kommende 4r,
ma samtidig fremhaves, at det offentlige gennem reglerne for bopals- og ar-
bejdstilladelse er i stand til at pavirke indvandringens stgrrelse og sammensat-
ning. Usikkerheden m.h.t. vandringerne er séledes alt i alt skgnnet af en sidan
stgrrelsesorden, at det ikke er fundet rimeligt at medtage vandringerne i befolk-
ningssimulationen.

Hvad mortalitetsudviklingen angér, kan man derimod n@ppe i n&ermeste frem-
tid vente stgrre @ndringer. En ngdvendig forudsztning for drastiske @ndringer
i mortaliteten er nemlig nye banebrydende behandlingsmetoder overfor specielt
kraft- og kredslgbssygdomme.

Udviklingen i fertiliteten er vanskeligere at skgnne over. Opfattes bgrn som et
alternativ til varige forbrugsgoder'), afthenger udviklingen i fertiliteten bl. a. af
befolkningens praferencer mellem bgrn og forbrugsgoder, indkomstudviklingen,
prispolitikken pa institutioner sasom bgrnehaver og vuggestuer samt bgrnetil-
skuddenes stgrrelse. Mere pracist er det forventningerne til udviklingen i real-

1) I nyere gkonomisk teori betragtes bgrnetallet ofte som et udtryk for familiens forbrugs-

valg. Denne opfattelse er blevet mere narliggende grundet udviklingen pd przventions-
omridet, som antageligt har medfgrt, at familiesammenstningen m.h.t. bgrn i hgjere
grad er planlagt.
Betegnelsen forsgrgerbyrde er igvrigt uheldig i lyset af denne tankegang, hvor bgm og
forbrugsgoder sidestilles, idet det antydes, at bgrn og ®ldre er en byrde for produktionen.
Man kunne jo ligesivel tale om en sbilbyrde« eller »farvetv-byrde«, eftersom disse »go-
der« ligeledes beslaglegger forbrugerens ressourcer.
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indkomsten og relativpriserne, der er relevante for den enkelte families valg
mellem bgrn og forbrugsgoder.

Det er antageligt en udbredt forventning i befolkningen, at realindkomsten
stagnerer i den n@rmeste fremtid, og der kan derfor ikke forventes @ndringer i
forbrugsmgnsteret af den grund. Samtidig er der en forventning om en stigning
i prisen pa bgrn betragtet som alternativ til varige forbrugsgoder dels grundet
en indskrenkning i gratisprincippet (prisstigning) dels grundet cn stigning i
skyggeprisen (tabt arbejdsfortjeneste eller tabt understgttelse) for hjemmegéen-
de zgtefalle. Der ma saledes péaregnes en drejning af forbrugssammenszatningen
(substitutionseffekt) i retning af farre bgrn.

Pa lidt lengere sigt er fertilitetsudviklingen derimod som navnt vanskeligere
at skgnne over. Det er siledes muligt, at der f@r eller senere kommer fornyet
realgkonomisk vakst i samfundet. Det er ligeledes tznkeligt, at de underliggen-
de praeferancer for bgrn og forbrugsgoder igvrigt @ndres som fglge af @ndrede
normer i samfundet, og i sammenh®ng hermed, at den offentlige takstpolitik pa
institutionsomradet @ndres. Som fglge af disse usikkerhedsforhold, kan det der-
for vare vigtigt at undersgge, hvor fglsomt resultatet for forsgrgerbyrden i den
stabile befolkning er m.h.t. fertilitetsendringer.

Resultatets fglsomhed m.h.t. fertilitetsendringer er undersggt ved at der, pa
baggrund af fertilitets- og dgdelighedserfaringerne i 1978/79 for den givne dg-
delighedstavle, er lavet proportionale variationer i fertiliteten for alle alders-
klasser, d.v.s. den relative aldersspecifikke fertilitet er holdt konstant. Herved
fremkommer der forskellige vakstrater for den stabile befolkning, og konse-
kvensen af dette for aldersfordeling og dermed forsgrgerbyrde er illustreret i
figur 3 og 4.

Figur 3 viser den procentvise aldersfordeling for de tre aldersgrupper 0-19
ar, 20-64 &r og 65 ar og opefter for alternative vakstrater i den stabile befolk-
ning beregnet for alternative niveauer for fertiliteten, men for given mortalitet.
Det fremgér af figuren, at den maksimale andel af befolkningen i arbejdsstyrken
2064 ir fremkommer ved en vakstrate pA omkring —0,007 med 57,2 % i ar-
bejdsstyrken.

Af resultaterne i figur 3 afledes den i figur 4 viste sammenhzng mellem for-
sgrgerbyrden i den stabile befolkning for alternative vakstrater. Funktionen an-
tager en parabellignende form. For et hgjt fertilitetsniveau (hgj vekstrate) fas
en stor forsgrgerbyrde, da en stor del af befolkningen vil vare i de yngre al-
dersklasser, jvf. ogsa fig. 3. Ved et lavt fertilitetsniveau (lav vazkstrate) er for-
sprgerbyrden ligeledes stor, fordi andelen af befolkningen i de @ldre aldersklas-
ser er hgj. Minimum for forsgrgerbyrden fremkommer ved en vakstrate i den
stabile befolkning p4 —0,007 med en forsgrgerbyrde pa 74,8.
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Figur 3. Procentvis aldersfordeling i den stabile befolkning.
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Figur 4. Forsgrgerbyrden som funktion af vekstraten i den stabile befolkning
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Den vakstrate, der vil fglge af fertilitetsniveauet 1979, er som navnt
+0,0098, hvilket svarer til en forsgrgerbyrde pa 75,1. Det viser sig saledes, at
forsgrgerbyrden pa langt sigt approksimativt minimeres ved det aktuelle fertili-
tetsniveau.2)

4. Nogle betragtninger omkring forsgrgerbyrden i et bredere perspektiv.

Det blev i sidste afsnit vist, at det nuvarende lave fertilitetsniveau ikke @ndrer
forsgrgerbyrden vasentligt pa langt sigt i forhold til dennes nuvarende stgrrelse,
Ved at variere fertiliteten for given mortalitet svarende til den aktuclle morta-
litet, blev det endvidere vist, at forsprgerbyrden pad langt sigt tilnermelsesvis
minimeres ved det nuverende fertilitetsniveau og med den anvendte aldersmas-
sige afgrensning af arbejdsstyrken. Sidan som forsgrgerbyrden er defineret, er
det imidlertid udelukkende et aldersstrukturmdl, hvorfor der ikke er taget hen-
syn til en lang rakke forhold af betydning for den »reelle« forsgrgerbyrde.

Hvis man relaterer den reelle forsgrgerbyrde til de forbrugsmuligheder i form
af kollektive goder og indkomstoverfgrsler, der skal stilles til rddighed for de
ikke produktive, er der for det fgrste ikke taget hensyn til, at udgiftsbehovet er
forskelligt i de enkelte aldersklasser. Gennemgéende er sundhedsudgifterne
langt stprre for de ®ldste aldersgrupper bortset fra, at der ogsd er betydelige
udgifter for de aller yngste ved fgdselstidspunktet og tiden umiddelbart efter.
Indkomstoverforslerne (pensioner og bgretilskud) er ligeledes gennemgéende
stgrst for de ®ldre. Til gengzld er udgifterne til uddannelse forbundet med de
unge. Det er derfor vanskeligt umiddelbart at drage entydige konklusioner om
nettoeffekten af disse modsat rettede tendenser.

Det bliver naturligvis ikke mindre kompliceret at gennemfgre en analyse af
udgiftsbelastningen af de enkelte drgange i de ikke produktive aldre, hvis man
udover udgiftsbelastningen for den offentlige sektor gnsker at tage hensyn til de
private udgifter i familien, der afspejler en omfordeling mellem personer inden-
for samme familie i de produktive og ikke produktive aldersklasser. Det drejer
sig ikke blot om direkte underholdsudgifter, men ud fra en teoretisk synsvinkel
ville det ogsa vare nzrliggende at inkludere tabt arbejdsfortjeneste for hjemme-
gaende familiemedlemmer i den produktive alder som en relevant udgift.

For det andet er der ikke taget hensyn til beskzftigelsesforholdene. Det ville
vare et mere dekkende mal for forsgrgerbyrden at opggre denne som forholdet
mellem ikke-beskeeftigede og beskeftigede. Herved vil der dels blive taget hen-
syn til de langsigtede tendenser for uddannelsestid og pensionsalder dels til be-
skaftigelsesvilkdrene eller arbejdslgshedsudviklingen i gvrigt. Hvad specielt an-

2) Resultatet afh@nger dog af den aldersmassige afgrensning, der er anvendt ved bereg-
ningen af forsgrgerbyrden. Hvis cksempelvis de produktive aldersklasser heves § 4r, d.v.s.
til aldersgruppen 25-69 ér, vil minimum for forsgrgerbyrden ved varicrende fertilitets-
niveau fremkomme ved et lavere fertilitetsniveau.
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gar arbejdslgshedsudviklingen er det dog pd forhind antageligt udclukket at
opstille langsigtede troverdige prognoser for denne stgrrelse. For given alders-
struktur og for given beskaftigelse er den betingede konklusion siledes her, at
den reelle forsgrgerbyrde tenderer at stige som fglge af, at uddannelsestiden ma
forventes at blive forgget og pensionsalderen nedsat.

Endelig afhanger den reelle forsgrgerbyrde for det tredje af produktionen pr.
beskeftiget. Produktionen pr. beskaftiget afhanger igen af kapitalapparatet pr.
beskaftiget, cffektiviteten i arbejdsstyrken samt innovationsraten. Disse elemen-
ter diskuteres mere udfgrligt i det fglgende i relation til de aktuelle demografi-
ske udviklingstendenser i Danmark.

Den mindre vakstrate i befolkningen vil for given opsparingskvote betyde, at
kapitalintensiteten d.v.s. kapitalapparatet pr. person i arbejdsstyrken vokser. En
del af investeringerne (produktionen af kapitalgoder) ma nemlig anvendes til at
forsyne de nye generationer pa arbejdsmarkedet med kapital, for at disse kan
producere med samme kapitalintensitet som arbejdsstyrken igvrigt, og faldet i
fertiliteten og dermed tilgangen til arbejdsstyrken mindsker derfor umiddelbart
den del af investeringerne, der gir til dette formal. Dette gzlder imidlertid kun
for given total opsparingskvote i samfundet. Varierer opsparingskvoten positivt
med befolkningsvakstraten, vil dette trekke i retning af at mindske kapitalinten-
siteten, hvorimod det vil trekke i retning af en hgjere kapitalintensitet, hvis op-
sparingskvoten varierer omvendt med befolkningsvaekstraten. Det fgrste er efter
den gkonomiske teori det mest sandsynlige, jevnfgr life-cycle hypotesen.3)
Imidlertid er det svart at gisne om disse sammenhange bl. a. fordi life-cycle
hypotesen alene vedrgrer den private opsparing, og det kan tznkes at offentlig
opsparing kompenserer for @ndringer i den private opsparing. Det mest sand-
synlige er derfor, at effekten af den mindskede tilgang til arbejdsstyrken slir
igennem, d.v.s. kapitalintensiteten og dermed produktionen og indkomsten pr.
capita ma forventes at blive stgrre.

Hvorvidt effektiviteten i produktionen pavirkes mere direkte af den @ndrede
aldersfordeling, der fglger af fertilitetsfaldet, er usikkert. Det er muligt, at en
yngre arbejdsstyrke generelt vil have en stgrre effektivitet, men heroverfor star
en ®ldre arbejdsstyrkes stgrre erfaring og rutine. I vakstlitteraturen, jvf. f. eks.
@lgard (1966) antages det dog, at yngre generationer er mere effektive end

zldre.4)

3) Forbrugs/opsparingsbeslutningen cr ifglge Life-cycle hypotesen et udtryk for forbrugerens
bestrzbelser pi at udjzvne forbruget i levetiden i forhold til indkomsten. Positiv opspa-
ring finder derfor iser sted i de yngre aldersklasser, medens xldre aldersklasser er for-
mueforbrugende. _ ) o

4) 1 det omfang, at lgnnen afspejler produktiviteten cller effektiviteten, fqrencs denne an-
tagelse ikke godt med det forhold, at Ignnen i almindelighed har en stigende tidsprofil
for arbejdere i den produktive alder. Dette gelder dog kun for arbejdere i samme fag.
Hvis der tages hensyn til, at yngre arbejdere gennemgiende er bedre uddannede end
®ldre kan gennemsnitslgnnen meget vel vere faldende m.h.t. arbejderens alder, selv om
tidsprofilen er stigende for arbejderen i det enkelte fag.
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Hvis der forela en effektivitetsnggle, der specificerede de relative effektivite-
ter i de enkelte aldersklasser, ville det vare narliggende at konstruere et korri-
geret aldersstrukturmadl, der sammenvejede arbejdsstyrkens stgrrelse og effekti-
vitet i de enkelte aldersklasser. Med et effektivitetskorrigeret aldersstrukturmal
ville man med stgrre sikkerhed vare i stand til at forudsige virkningen pa den
samlede effektivitet i produktionen og dermed pd den reelle forsgrgerbyrde af
en zndret aldersfordeling.

Endvidere kan det navnes, at alderen spiller en rolle for effektiviteten pd
arbejdsmarkedet gennem mobiliteten. Generelt gelder det nemlig, at savel den
faglige som den geografiske mobilitet er stgrst for de yngre aldersgrupper, og en
befolkning med en stor andel @ldre er derfor ensbetydende med en arbejdsstyr-
ke med en forholdsvis begrenset tilpasningsevne, hvilket kan forstgrre de struk-
turelle arbejdslgshedsproblemer med produktionstab til fglge.

Hvad anglr innovationstakten (d.v.s. strémmen af fornyelser) i samfundet,
er denne nzppe uafhzngig af udviklingen i samfundet. Det havdes ofte, at
innovationstakten er positivt relateret til befolkningens vakst. En hgj vakst-
rate medfgrer nemlig, at en relativ stgrre del af befolkningen er i de yngre al-
dersgrupper, og disse opfattes traditionelt som vzrende mere innovationsrige.
Et fald i fertiliteten vil derfor pa langt sigt trekke i retning af en mindre inno-
vationsrate i samfundet.

Det lader sig ikke uden videre ggre at sammenfatte de i det foregdende frem-
stillede mekanismer i en nettoeffekt for sammenh@ngen mellem fertilitet og
»reel« forsgrgerbyrde, idet der er peget pd en rekke modsat rettede effekter. I
det meget lange sigt er det dog tenkeligt, at virkningerne fra innovationsraten
vil vise sig at vaere udslaggivende. Innovationsraten pavirker nemlig den lang-
sigtede vaekstrate i gkonomien, medens de gvrige fremfgrte forhold udelukken-
de drejer sig om det niveau, hvorpd vaksten foregir. De eventuelle negative
tendenser pa innovationsraten som fglge af den mindre fertilitet vil derfor i
kraft af rentes rente princippet fgre til en lavere velstandsudvikling i det lange

sigt.5)

Litteraturliste:

Matthiesen, P. C.: Teoretisk demografi (Kgbenhavns Universitet, 1970). )
Plgird, A.: Growth, Productivity, and Relative Prices (North-Holland Publishing Company,
1966).

5) Selv denne konklusion er imidlertid usikker, idet innovationsraten ogsh afhznger af ud-
dannelses- og forskningspolitikken. Bemark i den forbindelse at opdelingen i produkti-
ve og ikke produktive aldersklasser skal ses i sammenhzng med uddannelsespolitikken.
Hvis der eksempelvis satses mere pd uddannelse, kan konsckvensen veere, at unge fgrst
er til rAdighed for arbejdsmarkedet i en hgjere alder.



Eksportens udvikling i 70’erne
Markedsandele og fordeling pé varer og lande.

Gudrun Sveistrup Jacobsen®)

Resumé

Narvarende studie behandler dansk eksport, eksportens fordeling
pd markeder gennem 70’erne, og de gkonomiske forholds betyd-
ning for denne udvikling.

Der gives en oversigt over udviklingen i markedsandele pd et
meget disaggregeret niveau og for markedsandelenes prisclasticiteter.
Det konkluderes, at de relative priser har signifikant betydning for
udviklingen 1 markedsandele.

Eksportudviklingen er en hovedhjgrnesten i Igsningen af dansk
betalingsbalanceproblematik. Dog er de @ndringer i sammens&tnin-
gen af dansk eksport, der er sket i 70’erne, endnu ikke gennemana-
lyserede, hverken fordelingen pi varer eller pA markeder. Serlig er
stabiliteten af de forandringer, der kan konstateres, ikke undersggt.

Udviklingen i den samlede eksport fra 1970 til 1980

Den samlede danske eksport af varer er fra 1970") til 1980 steget fra knap 25
mia kr. til knap 95 mia kr., svarende til knap en 4-dobling, hvoraf godt 67 pct.
er mangdestigning, jfr. figur 1, der fremstiller udviklingen i den danske eksport
i &rets priser og i faste 1970-priser i logaritmisk skala.

Totaleksporten har i tidret haft en relativ jevn og stabil vakst i lobende pri-
ser med en vakstrate pd 13,1 pct. om aret. Vakstraten for mangdestigningen,
som er beregnet til 4,6 pct. érligt, har vaeret knapt s& jevn, idet langt den stgr-
ste vaekst kan konstateres i arene efter tilslutningen til EF.

Imidlertid dekker denne jevne vakst over meget voldsomme forskydninger
dels i sammensatning pa varer, dels i fordelingen pa lande.

Eksporten udggr en relativt stabil andel af BNP, men man bgr vare opmeerk-
som pda, at de vareproducerede erhvervs indtjening udggr en faldende del af
BNP, medens den del af vareproduktionen, der gir til eksport, er steget vesent-
ligt (SvJ 3). Samtidig har den stigende ’internationalisering’ af varemarkederne
medfgrt, at importen af konkurrerende varer i den overvejende del af 70’erne
er vokset lige s& meget.

1. Kilde til oplysninger om eksport ialt, samt m@ngeindex er Statistisk Tidrsoversigt 1980
og Nyt fra Danmarks Statistik nr. 23 1981. Der er ikke korrigeret for dec ®ndringer i
det statistiske grundlag, der er foretaget i perioden. 1970 er valgt som begyndelsesir for
studiet af pragmtiske grunde, idet det f@rst fra dette &r har varet muligt at knytte sta-
tistik for eksportmarkedernes udvikling til varegrupper, hvis produktionstekniske udvik-
ling man kan belyse ved hjzlp af industristatistikken.

*) Cand. polit., Handelshgjskolen i Kgbenhavn. )
Udarbejdet med stgtte af Statens Samfundsvidenskabelige Forskningsrdd.
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Figur 1. Den samlede eksport 1970-1 980
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Kilde: Statistisk Tidrsoversigt 1980 og Nyt fra Danmarks Statistik nr. 23 1981.

Undersgges forholdene sektorvis (Sv) 3), sdledes at eksport, import og pro-
duktion af homogene varegrupper stilles overfor hinanden, ses at stort set alle
varegrupper bortset fra de bearbejdede landbrugsvarer frem til 1975 har haft et
stigende underskud. Man har nok eksporteret mere i de enkelte sektorer, men
hjemmemarkedets forbrugsstigninger har varet endnu stgrre end produktions-
stigningen. Dette billede er dog @ndret i de seneste ar, hvor eksportvaksten har
varet sterkest. '

For at belyse begrebet Danmarks konkurrenceevne er undersggelser af for-
holdene pa de danske markeder ikke tilstrekkelige. Man md undersgge, hvor-
dan det rent faktisk er get med danske varers markedsandele pd de udenland-

ske markeder (SvJ 2 og SvI 4).

Eksportens fordeling pa lande
Fordelingen af eksporten pa landeomréder har i 70’erne @ndret sig vasentligt2),
siledes at en stadig stgrre del af eksporten gir til EF-omrddet og serlig til de

2. Jfr. SMEC 11 p 110f og SMEC III p 63.
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sikaldte 'seks gamle EF-lande’. Eksporten hertil var i 1970 21,6 pct. af den
samlede eksport, i 1977 29,7 pet. og i 1979 33,5 pet. heraf. At baggrunden for
denne zndring for en stor del er af institutionel art, kan man vel ikke betvivle.
Men at ogsa arsager, der er i overensstemmelse med den generelle gkonomiske
efterspgrgsclsteori, har sin betydning, kan let pévises.

Figur 2. Variationen i den procentvise andel af vor eksport, der gdr til vore
hovedmarkeder
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Kilde: Statistisk Tidrsoversigt 1980.

Figur 2 illustrerer stgrrelsen af den procentvise andel af den samlede eksport,
der gir til vore hovedmarkeder. For sterkere at markere de @ndringer, der er
sket i de enkelte ir, er andelene ikke 'stablet’ i figuren, men madles alle fra den
vandrette akse. Figuren viser det igvrigt velkendte fenomen, at en stigende del
af eksporten afsattes til Vesttyskland og de gvrige 'gamle’ EF-lande, og at en
tilsvarende aftagende andel gar til vore tidligere hovedmarkeder, Storbritannien,
Norden og USA.

Men tillige viser figuren, at @ndringerne har haft et meget ujevnt forlgb fra
ar til ar. Der er siledes tale om, at den relativt jevne stigningstakt i den sam-
lede eksport fordeler sig pd meget voldsomme forskelle i stigningstakterne j
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eksporten til de enkelte lande. I 1973 var stigningen sdledes meget stor til Vest-
tyskland og Italien. I 1974 til Sverige, i 1975 til Storbritannien, i 1976 til FFran-
krig (og til Vesttyskland), i 1977 til Norge og i 1978 igen til Vesttyskland.

Da vaksten i bruttonationalproduktet, BNP i faste priser, i det enkelte land
mi anses for at vaere den vasentlige gkonomiske forklaringsfaktor for dette
lands import tillige med den relative valutakursudvikling, er i figur 3.1 og 3.2
foretaget en rangordning af markederne dels efter vickst i BNP fra 1970-1977
dels efter relativ devaluerings/revalueringstaktd). Eksporiens procentvise forde-
ling i 1970 og i 1977 er vist i sgjler, sdledes at i figur 3.1 dec lande med den
sterkeste vakst i BNP er anbragt nederst og i figur 3.2 de lande, hvoroverfor
vi har devalueret mest (fra 1970-1977), ligeledes er anbragt nederst.

Det ses af figur 3.1, at de lande, der har haft den hgjeste vackst i BNP, har
aftaget en stigende del af vor eksport. Sgjlens hgjde ialt angiver andelen (ca.
80 pct.) af den samlede eksport til de 16 lande, som anses for at vere vore ho-

Figur 3. Rangordning af vore hovedmarkeder, i figur 3.1 efter vaekst i BNP og
i figur 3.2 efter devaluerings/revalueringstakt.
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Kilde: Statstisk Tidrsoversigt 1980,

3. Kilde: Statistiske Arbgger, diverse drgange, samt valutakursoplysninger fra OECD, jfr.
tillige et ikke offentliggjort notat fra Nationalbanken af 27. okt. 1977,
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vedmarkeder. Resten af eksporten gir sledes til gstlande, Spanien, Portugal og
Grakenland samt til de gvrige overspiske markeder (u-lande).

I figur 3.2 er rangordningen pa tilsvarende made foretaget efter valutakursud-
vikling, séledes at de lande vi har devalueret mest overfor, Schweitz og Vest-
tyskland, er placcret nederst, medens Italien og Storbritannen, som i 1977 hav-
de devalueret mest overfor den danske krone, er anbragt gverst i sgjlen. Her er
der pd tilsvarecnde made tale om, at den danske eksport i stigende grad er flyt-
tet over pd de markeder, hvoroverfor vi har devalueret.

Af diagrammerne ses tillige, at der er en sammenhang mellem rangordning
efter vaekst i BNP i faste priser og i relativ kursudvakling, og at der er en ten-
dens til, at de lande, der har haft en hgj vakst i BNP, samtidig er de lande, vi
har devalueret overfor. Begge disse faktorer skulle fgre i retning af, at en gget
del af eksporten skulle kunne afsattes til disse lande. Af figuren kan konstate-
res, at dette ogsd har veret tilfzldet. Tillige ses, at det er de 'gamle seks’ EF-
lande, der har haft en hgj vekst i BNP samtidig med, at vi med undtagelse af
Frankrig og Italien har devalueret heroverfor. Det vil sige, at der kan vare tale
om tre samtidigt virkende effekter pd eksporten til disse lande, dels har man
fiet det institutionaliserede markedssamarbejde med nedbrydningen af samhan-
delsbarriererne, herunder af toldnedsettelserne, dels sterk ekspansion i marke-
det og endelig en gunstig kursudvikling.

Det er velkendt, at eksporten af landbrugsvarerne gennem systemet med de
‘grgnne Kurser’ styres af sit eget internationale prissystem, og at disse varer
vejer tungt i eksporten til visse lande. Det har derfor stor interesse at opdele
eksporten til de enkelte lande i mere disaggrerede varegrupper og undersgge,
hvorledes eksporten af de enkelte varegrupper har udviklet sig.

Konkurrenceevne malt ved markedsandele

De her refererede resultater stammer fra en stgrre undersggelse af eksport-
varernes prisfglsomhed, som kvantificeres ved gkonometriske metoder.

Da der pa forhdnd er grund til at antage, at pris- og valutakursfglsomheden
(elasticiteten) er forskellig for forskellige varetyper, og at priskonkurrencen er
forskellig pa de enkelte markeder, er eksporten delt op i knap 100 varegrupper,
og der er undersggt 16 hovedmarkeder (hvoraf dog nogle pd en rekke omrader
kun aftager en mindre del af den samlede eksport (SvJ 5).) De 16 markeder,
som er de lande, der er taget med i figur 3, aftager som nazvnt ca. 80 pct.
af vor eksport.

Den foretagne undersggelse dekker den sikaldte konkurrerende eksport, og
materialet er hentet fra OECD’s udenrigshandelsstatistik), der foreligger op-
gjort i dollars. Ved omregning til danske kroner (og andre valutaer) er benyt-
tet de af OECD opgivne omregningskurser.

4. Kilde: Trade by Commodities: Market Summaries, serie C vol I, I og II. Export, Im-
port Statistics and Foreign Trade. OECD (Bind).
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Grundlaget for analyserne er dog ikke de enkelte eksportstromme, men de
tilsvarende markedsandele®), dvs. forholdet mellem dansk eksport og samlet im-
port pa det pigzldende marked. Markedsandele er relative tal, og man kan ikke
uden videre gd ud fra, at de samme faktorer vil pavirke tzxller og navner ens.
Alligevel har markedsandele stor vardi for eksportanalyser. Vokser dansk cks-
port til et bestemt marked ikke ligesd sterkt som andre landes cksport, har
dansk eksport tabt markedsandel, dvs. ikke udnyttet sine markedsmuligheder.
Et fald i markedsandelen kan bero pd, at de danske cksportvarer ikke opfattes
som s eftertragtelsesvaerdige som tidligere, hvad enten dette skyldes udviklin-
gen i priser eller andre afsetningsparametre, eller det kan bero p4, at det danske
produktionsapparat har for ringe kapacitet til at fglge med i eksportudviklingen.
En tredie mulighed er, at de varer, som oplever en cfterspgrgselsstigning pd de
internationale markeder, slet ikke eksporteres fra Danmark. Sadanne aggrege-
ringsproblemer kan tilslgre billedet, men er formentlig af mindre betydning, nar
oplagget er sa disaggregeret som her.

Den aggregerede markedsandel i Igbende priser for de konkurrerende varer
for de 16 lande under eet var i 1970 1,94 pct., medens denne i 1977 var faldet
til 1,86 pct. efter en noget uregelmassig udvikling, s@rlig 1 de férste depres-
sionsar, jfr. figur 4, kurve L.

I kurve II er markederne for de primzre og de bearbejdede landbrugspro-
dukter udeladt, idet Danmark har meget store markedsandele her.

Figur 4. Markedsandele for dansk eksport ialt malt pa forskellige vareniveauer.
I for eksport ialt, Il excl. landbrugsvarer og fisk og 111 tillige excl. olie, biler
og skibe
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Kilde aggregeret OECD-statistik (SvJ 2 og 5).

5. Jfr. Gert Nielsen og J. D. Richardson.
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Variationerne fra ar til dr efter tilslutningen til EF har varet tilsvarende som
for kurve I, blot pi et lavere niveau, medens faldet i landbrugseksporten frem
til tilslutningen til EF naturligvis ikke indgér i denne opggrelse af markeds-
andelene. Figuren viser tillige lidt mere markerede svingninger i markedsande-
lene for disse mere udpragede industriprodukter.

I kurve IIT er tillige markederne for olieprodukter, skibe og automobiler ta-
get ud, hvilket giver et lidt stigende niveau fra kurve II.

Markedsandele fordelt pa lande

Af figur 5 ses pd tilsvarende mide som i figur 4 udviklingen i markedsandele
til vore 16 hovedmarkeder. De stgrste markedsandele findes for Norden, og
det er hovedsageligt for Norge, der er tale om et fald i markedsandele, nér der
arbejdes pd et sd hgjt aggregeringsniveau. For Sverige og Finland er markeds-
andelene kun svagt [aldende til trods for faldet i den relative andel af den dan-
ske eksport. Dette svarer til, at Sverige og Finland kun har haft svagt stigende
BNP, jfr. rangordningen i figur 3.1.

Figur 5. Markedsandele for varegrupperne I, Il og I1I pa vore hovedmarkeder.
I afsnit II er afbildet eksporten excl. landbrugsvarer og fisk, og i afsnit 111 til-
liget excl. olie, skibe og biler.
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Kilde aggregeret OECD-statistik (SvJ 2 og 5).
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Det ses af afsnit II i figuren, at det for Nordens vedkommende kun giver en
svag niveauforskydning at tage landbrugsvarer og fisk ud af billedet af markeds-
andelene, svarende til at de nordiske lande traditionelt har opretholdt restriktio-
ner for dansk landbrugseksport. For Storbritanniens vedkommende ses en kral-
tig niveauforskydning, idet over halvdelen af englandseksporten bestar af fode-
varer. Men for de 'gamle’ EF-landes vedkommende er der tale om en systema-
tisk @ndring i udviklingen af markedsandele, idet stigningen cr meget lille, nar
der ses pa kurve IT og III.

Markedsandele fordelt pa varer
Markedernes udvikling over tiden er imidlertid ikke alene forskellig for de for-

skellige lande, men ogsa for de forskellige varer. Den i figurernc 4 og 5 viste
udvikling af markedsandele m& opfattes som gennemsnitsbilleder, der dakker

Figur 6. Samlet import henholdsvis dansk eksport af 23 industrivarer i grupper
til 16 OECD-lande i 1977. Tallene er malt som index, 1970=100, danske kro-
ner, drets priser.
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over en varieret udvikling indenfor hver af de 100 varegrupper. Det er imidler-
tid umuligt at illustrcre hele talmaterialet i detailler, men i figur 6 afbildes for-
holdenc for de 23 varegrupper, som industrieksporten er opdelt i, saledes at
sammenligning med udviklingen indenfor industristatistikkens grupperinger mu-
liggores. I figuren er ud ad den vandrette akse afbildet importen i 1977 udtrykt
som index, hvor 1970=100. P4 den lodrette akse er tilsvarende afbildet dansk
eksport i 1977. Punkter pd 45°-linien angiver sdledes fastholdte markeds-
andele. Endelig angiver de stiplede linier index for den samlede import, hen-
holdsvis eksport 1 1977.

Det ses af figuren, at gennemsnittet for den danske eksportstigning til de 16
lande har ligget lidt under vaksten i importen til de samme lande, svarende til
et nettotab af markedsandele.

Punkter over 45°-linien illustrerer stigende markedsandele og punkter un-
der linien, faldende markedsandele fra 1970 til 1977. Tages ogsa hensyn til de
stiplede linicr, er. figuren sdledes delt op i 6 (7) felter svarende til forskelle i
markedsvakst og @ndringer i markedsandele. 30 pct. af den danske eksport gr
siledes til varemarkeder, hvor der er stigende markedsandele, og dette ma anses
for at vare en gunstig position. Heraf har maleinstrumenter, elektriske artikler
og ’andre fgdevarer’, der inkluderer fiskekonserves, stigende markedsandele pa
markeder med en vakstforggelse over gennemsnittet. Disse varearter udggr ialt
17 pct. af den danske eksport.

De gvrige 13 pct. varer med stigende markedsandele dekker vareomrader,
hvor vaksten i udenrigsomsztningen har veret under gennemsnittet. Dette gzl-
der saledes for metalrdvarer, primare landbrugsprodukter og bogtryk.

Af figuren kan udledes, at 70 pct. af eksporten pa vore eksportmarkeder op-
lever faldende markedsandele. Heraf er der dog 13 pct. af eksporten, der har
en eksportvakst over gennemsnittet for dansk eksport som helhed, nemlig raf-
finerede olieprodukter, (idet det ma bemarkes, at der her arbejdes med oplys-
ninger i arets priser), transportmidler incl. skibe, samt mgbler og ledervarer.

Af de gvrige 57 pct. gir 50 pctpoints til varemarkeder med en vekst under
gennemsnittet for samtlige de betragtede markeder. Denne gruppe includerer de
to store danske eksportartikler, bearbejdede fgdevarer, som udgor 20 pct. af
den danske eksport, og maskiner, som ialt udggr 16 pct.

Det er derfor af interesse at betragte markedsandelsudviklingen for disse to
store varegrupper opdelt pa aftagerlande, jfr. figur 7. Det ses, at markedsande-
lene er hgje for de bearbejdede landbrugsvarer, hvor dansk eksport er en bety-
dende faktor pa markederne. Maskinernes markedsandele er smd, eller dog
serdeles moderate, selv for hovedmarkederne Sverige og Norge. Men der er
hermed ikke sagt noget om betydningen af konkurrence fra de pigeldende lan-
des hjemmemarkedsproducenter pd disse to omrider. Bide for Sverige og Nor-
ge ses tab af markedsandele for begge varegrupper, og medens stigninger i mar-
kedsandele for de gamle’ EF-lande er store for de bearbejdede landbrugsvarer,
er de kun svage for maskinerne.
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Figur 7. Markedsandele for bearbejdede landbrugsvarer og for maskiner
1970-1977 pa vore hovedmarkeder.
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Priselasticiteter i eksporten

En forklaring pa de observerede bevagelser i markedsandelene kan vare for-
skydninger i de relative priser, dvs. forholdet mellem den danske eksportpris og
den aggregerede importpris pa markedet. P4 det materiale, der indtil nu er eta-
blevet, og som dekker drene 1970 til 1977, er der derfor foretaget en fgrste un-
dersggelse af eksportafsztningens prisfglsomhed. Materialet er atter de knap
100 varegrupper fordelt pa de 16 hovedmarkeder, og analysemetoden er re-
gressionsanalyse. Af de ialt knap 16><100 serier er en del dog udelukket, idet
der ikke findes dansk eksport pad det pdgzldende omrdde i alle 4rene. Hver
regressionsanalyse hviler kun pd 8 observationer, nemlig drene 1970-1977, men
det store talmateriale giver trods alt basis for at udtale sig om prisfglsomheden
med stg@rre sikkerhed end i hidtidige danske undersggelser.
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Den deterministiske version af modellen er
Mt — E"“ P:

hvor M, er den danske markedsandel, dvs. dansk eksport af en given vare og
~ til et givet land divideret med det pageldende lands samlede import af varen,
begge stgrrelser mét i mengder. P, er prisen pa den danske eksport i forhold til
den tilsvarende pris pa importen.

Priselasticiteten for markedsandelene kaldes a. A er sidanne andre (non price)
faktorer, der pavirker markedsandelenes stgrrelse, og som kan beskrives ved en
trend, t, som tillige angiver observationsaret. &

Modellen er estimeret i logaritmiske @ndringer. Og der er foretaget under-
sggelser bade for arets priser P, og efter en simpel dynamisering af modellen
for Py

Ca. halvdelen af de udfgrte estimationer viser signifikante negative priselasti-
citeter; ved signifikans forstas her, at den estimerede elasticitet er mere end 2
gange sin spredning. Den ofte fremsatte pastand, at eksporten reagerer meget
langsomt pa prisen, bekreftes altsd ikke, priserne sldr igennem samme ar. En-
kelte varer og markeder viser dog signifikante elasticiteter med hensyn til den
laggede pris og ikke med hensyn til aret pris. I tabel 1 er vist fordelingen af de
fundne elasticiteter med hensyn til arets relative priser efter stgrrelse.

Tabel 1. Oversigt over estimerede priselasticiteter for data fra perioden fra
1970 til 1977

Antal Pct.
Antal estimationer ialt 1159 100
Antal positive koefficienter 176 15.2
heraf signifikante 27 23
Antal negative koefficinter 983 84.8
heraf signifikante 561 48.4
Fordeling af de negative signifikante koefficenter.
0.0-0.49 9 1.6
0.5-0.69 26 4.6
0.7-0.89 49 8.7
0.9-1.09 08 17.6
1.1-1.29 83 14.8
1.3-1.49 76 13.5
1.5-1.69 51 91
1.7-1.89 42 15
1.9-2.09 24 43
2.1-2.99 59 10.5
3.0- 44 78
Ialt 561 100.0

Det fremgr, at langt hovedparten af de signifikante elasticiteter er numerisk
stgrre end ¢én, og at der kan konstateres endog meget store elasticiteter for en
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lang rekke varer, siledes at den afsatte mangde reagerer markant negativt pa
de relative priser allerede i det samme dr, hvor prisen xndrer sig.

Disse resultater taler imod de sdkaldte 'niche’-teorier, ifglge hvilke afsatnin-
gen af danske varer skulle veere meget lidt pavirkede af de relative priser.

De fa positive fortegn fas hovedsageligt for de bearbejdede landbrugsvarer pa
vore hovedmarkeder, hvor Danmark jo har meget store markedsandele, (samt
for enkelte varer og markeder i ravaregruppen). Et signifikant positivt fortegn
mé fortolkes séledes, at det er udbudsclasticiteter, der er blevet bestemt. For
disse varer er den danske eksport med andre ord ikke bestemt af de udenland-
ske importgrers efterspgrgsel, men af de danske cksportgrers udbud. Pa de
mindre markeder for de bearbejdede landbrugsvarer og for f@devarer igvrigt
kan der derimod for et stort antal estimationer konstateres endda meget store
negative priselasticiteter.

For de raffinerede olieprodukter, som vel er de varer, der i stgrst udstrack-
ning ma karakteriseres som standardvarer, er estimeret de absolut stgrste elasti-
citeter (numerisk 4-6). Derimod var det ikke efter forfatterens forventning, at
de varegrupper, som har relativt flest stgrre priselasticiteter, er investeringsvarer
og varige forbrugsgoder. For disse varegrupper kunne man vente, at faktorer
som kvalitet, design, service osv. spiller en afggrende rolle, saledes at fremkom
der signifikante negative priselasticiteter, ville disse vare (numerisk) mindre end
1. Dette gzlder dog for mgbler pd adskillige markeder, og her er der altsd tale
om sakaldt uelastisk efterspprgsel, men for investeringsvarer og varige forbrugs-
goder som helhed ligger hovedparten af de estimerede signifikante elasticiteter
mellem +1.25 og +1.50.

Det kan konstateres, at det i stgrst udstrekning er jern- og metalindustrien,
som ma arbejde pa markeder med stor prisfglsomhed. P4 den anden side kan
man ikke slutte modsztningsvis og antage, at gvrige salgsparametre sdsom pro-
duktfornyelse, service, leveringsdygtighed, finansieringsbetingelser og som nzvnt
design og kvalitet og lignende non-price faktorer skulle vere af mindre betyd-
ning for afsztningen, fordi de relative priser ogsé spiller en rolle.

Nar man skal konkludere, ma undersggelsens resultater siges at understrege
betydningen af priskonkurrencen for vor eksportafsztning. Forts@tter lavkon-
junkturen, séledes at vi ikke kan regne med en gget eksportvakst via udvidelsen
af markeder, ma betalingsbalancen forbedres ved, at vi senker de relative dan-
ske eksportpriser i takt med valutakurs@ndringer.

Undersggelsen siger forelgbig intet om, hvad der bestemmer prisen som
sddan. Det er saledes endnu ikke undersggt, i hvor hgj grad valutakursjusterin-
ger har varet benyttet af virksomhederne i de senere ar til prisnedsattelser pa
de udenlandske markeder, og ikke blot har varet indregnet som et (velkom-
ment) forhgjet dakningsbidrag, der kan have varet med til at sikre den samlede
rentabilitet.
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Aktuella utvecklingsdrag inom
forvaltningsforskningen

Lennart Lundquist®)

Resumé

Vad har skett inom forvaltningsforskningen under det senaste de-
cenniet? Allmiint sett forefaller det finnas ett samband med utveck-
lingen inom samhillsvetenskaperna i ovrigt; dvs. dven studiet av
den offentliga forvaltningen har gétt in i det postbechavioralistiska
skedet. De drag det finns anledning att framhalla i detta samman-
hang ar svira att systematisera utifrdin cn gemensam grundval.
Konkret giller det att man soker bredare infallsvinklar, fokuserar
pa innchéllet 1 forvaltningsverksamheten, analyserar slutledet i po-
licyprocessen, vidgar en trang rationalitetssyn, dgnar stort intresse
it olika former av participation, strivar att dstadkomma normer
for forvaltningen och har en preskriptiv ambition. Allt detta sker
inte inom en sammanhéllen forvaltningsskola. Istillet kan trenderna
spiras hos olika inriktningar. Vad som mdojligen kan sigas som
sammanfattning ar att flera av de aktuella dragen kan uppfattas
som en rcaktion mot det weberska organisationstankandet.

1. Bakgrund och problem

Denna genomgéang har till syfte att fanga upp nagra av de utvecklingsdrag, som
varit sdrskilt framtridande inom det senaste decenniets forvaltningsforskning.
Metoden ar lisning kors och tviirs i litteraturen och en nagorlunda kontinuerlig
penetrering av nagra av genrens ledande tidsskrifter (t ex. Administration &
Society, Administrative Science Quarterly och Public Administration Review).
Som alltid i sdidana sammanhang finns en iakttagarbias: det ar ldttast att se sé-
dant som man sjdlv finner intressant och utvecklingsbart. Till detta kommer
effekten av en »trained incapacity», dvs. det kan vara svart att se sidant som
innebir en verkligt fundamental nyorientering.

Bakom foridndringarna i forvaltningsforskningen finns en djupgéende social,
ekonomisk och politisk fordndring i det visterlandska sambhillet. Denna har
tagit sig uttryck i en valdsam tillvdxt och forindring av den offentliga sektorn,
och under de senaste dren ocksa i stagnation och nedging. Den offentliga for-
valtningen har naturligtvis prédglats av denna utveckling, varfor forsknings-
objektet fordndrats. Samtidigt har skett forandringar inom forskarsamhillet vad
giller savil institutioner som idéer. Att det finns ett samband mellan samhills-
fordndring, otillrackligheten hos befintliga forskningsmodeller och paradigm-
skiften dr vil ndrmast sjalvklart.

Det finns emellertid en avgjord troghet betriffande forskningens forméaga att
se snabba forindringar. Under en tiodrsperiod frin 1960-talets mitt fanns en stor

*) professor i forvaltningsvidenskab, Institut for Samfundsfag, Kgbenhavns Universitet
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planeringsentusiasm inom samhillsvetenskapen. Den kopplades med intresse for
decentralisering och medborgarparticipation i de politiska processerna. Den
teoretiskt dominerande forskningen noterade allt som pekade p planerings-
atgirder, gjorde detaljerade studier av decentraliseringsforsok och analyserade
varje tendens till deltagande. Under de senaste dren har forskningen presenterat
en helt annan bild av den faktiska utvecklingen. Vad som verkligen skett ar
enligt denna att statsapparaten fatt allt mindre kontroll 6ver utvecklingen. Istil-
let styrs den av korporativa strukturer och spontana koordineringsprocesser.
Det forefaller sdledes som den rationella planeringsmodellen fungerat som ett
slags ideologi — en norm som man sokt spéra i verkligheten. I rittvisans namn
bor framhéllas att det hela tiden funnits risster som uttryckt misstroende infor
planerernas rationalitetsansprak (for skandinaviska exempel se Olsen 1970,
Stahlberg 1975, Esping 1977).

Avsikten med denna oversikt ér att spara ett antal tendenser, vilka slar ige-
nom i lika skolor. Att det skulle finnas nigon enhetlig ny f6rvaltningsforsk-
ning ar mindre troligt — det finns ett ganska stort antal konkurrerande inrikt-
ningar (jfr Golembiewski 1977/1). En hypotes dr dock att det forsiggar en
orientering bort frin den weberska modellen med dess rationalitet, hierarkisyn
osv.

Uppsatsen ska disponeras i tre stora delar. Inledningsvis presenteras bak-
grund- och problemskisser med bl. a. policyforskningens placering i samman-
hanget. Tyngdpunkten ligger sedan i genomgangen av de olika trenderna. Av-
slutningsvis ska resonemangen samlas upp fér en kommentar.

1.1 Skandinavisk och annan forvaltningsforskning
Aven om den nordiska forvaltningsforskningen expanderat enormt under det
senaste decenniet, ar den knappast tillricklig som underlag f6r en trendrekon-
struktion. Tonvikten kommer dérfor att laggas pa den internationella litteratu-
ren. Det bor samtidigt framhallas, att det finns en internationellt framstiende
forvaltningsforskning i Skandinavien. Vad man frimst kan peka pd i det sam-
manhanget dr universitetet i Bergen. Det finns ocksa anledning att hdlla 6gonen
pa vad som sker vid handelshogskolan i Képenhamn och vid Abo Akademi.
Genomgingen kommer foretriidesvis att behandla arbeten av amerikanska,
brittiska, tyska och skandinaviska forvaltningsforskare. Den amerikanska do-
minansen dr fortfarande markant och det finns kvalitativa orsaker till detta.
Britten Ridley har tvivelsutan rétt dd han fastslar att »it is thus to America that
we must look if we are to consider the study of Public Administration» (Ridley
1975). T relation till vira forvaltningssystem torde emellertid den brittiska och
— framfor allt - den tyska diskussionen vara av mera omedelbar relevans. Det
yttrar sig bl. a. i att man i Skande utstrickning moter referenser till tysk litte-
ratur i skandinaviska arbeten. Intresset for den hogstdende franska forvaltnings-
forskningen iir diremot obetydligt — forklaringen stir sikert att finna i bristande
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sprikkunskaper. En fortlopande information om vad som sker stir annars att
finna i1 revue francaise d’administration publicue och International Review of
Administrative Sciences.

Att referera den amerikanska debatten kring forvaltningsanalysens problem
avses inte hidr. En omfattande litteratur har redan tagit sig an den uppgiften
(Charlesworth 1968, Ostrom 1973, Dunsire 1973, Ridley 1975, Henry 1975,
Golembiewski 1977 osv.). For att belysa dven den skandivaniska situationen
kan en aspekt vara av intresse. Man siiger nimligen ibland att det inom for-
valtningsstudiet finns tvd huvudinriktningar: dd man analyserar public admini-
stration ldgger man endera tonvikten pd public (vilket naturligt leder till en
hemvist inom politologien) cller pd administration (varvid man soker sig till
miljoer som pa ett mera generellt sitt studerar organisation). Medan politik-
inriktningen arbetat med problem sdsom makt och legitimitet, har administra-
tionssidan studerat »management» och effektivitet (jfr Wamsley-Zald 1973,
Fesler 1980). Mellan dessa bada ldger finns forskare som hivdar att den offent-
liga forvaltningen bor analyseras inom en sérskild disciplin.

Utan att i detalj att ga in pa forhallandena, kan vi konstatera att juristerna
tidigare helt dominerade forvaltningsforskningen i Skandinavien. Under efter-
krigstiden har politologer, sociologer och ekonomer alltmer 6vertagit komman-
dot. Betriffande ekonomer och sociologer har intresset {or offentlig organisation
framfor allt upptriitt under den senaste femérsperioden — négot som vil kan
forklaras av att den offentliga sektorns okade vikt gor den alltmer central som
analysobjekt.

Framstillningen nedan refererar till vetenskapliga undersokningar som repre-
senterar den ena eller den andra trenden. De uppgivna arbetena dr exempel,
inte nodvindigtvis de enda, de bista eller de viktigaste i sin genre. Négon full-
stindig kartliggning dr naturligtvis inte avsedd. Den som &r intresserad av
nigon trend ska kunna ga till angivet arbete och dér finna vidare referenser till
litteraturen.

1.2 Politologi och forvaltningsforskning
Mycket av den nyare forvaltningsforskningen &r klart politologiskt orienterad.
Det giller ofta ocksd da den bedrivs inom andra institut @n de politologiska
(t.ex. Beck Jgrgensen 1981). For den som soker aktuella drag finns det darfor
skl att undersgka vad som skett inom politiologien. Man finner déar den all-
minna samhills vtenskapliga utvecklingslinje, som brukar kallas postbehavio-
ralism. Vad innebdar den? Wollmann (1980) tar opp tre karakteristika, vilka
forefaller vara av intresse dven for forvaltningsforskningen.

— fran input- till outputanalyser

— frdn »science for knowledge till »science for action» (eller med andra

ord: frn empirisk till preskriptiv forskning)
— fran politics (form, makt, motsiittningar, processer) till policy (innehall)
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Golembiewski (1977) bidrar med ytterligare nagra drag. Postbehavioralismen ar
makroinriktad, den tar upp vérdeproblemet (en normativ strivan i motsattning
till den tidigare rent empiriska), och den ir filosofiskt obunden i meningen att
den inte tar stillning for ndgon speciell skola.

Bakom alla de niimnda punkterna gommer sig ett Gvergripande krav som kan
sammanfattas i begreppet relevans. Meningen dr att den samhillsvetenskapliga
forskningen maste bidra till 16sningen av samhillsproblemen (det finns val ett
samband mellan relevansforviintan och okad offentlig satsning pa samhills-
vetenskap — jfr. Premfors 1979). Politologins svar pa detta blev public policy
eller policyanalysen (det finns ytterligare beteckningar sdsom policy sciences
och policy studies). En av genrens framstdende representanter ser policyana-
lysen just som »the thinking man’s response to demands for relevance» (Dye i
Spadoro 1975, jfr Dye 1976). Han menar ocksi att »policy analysis is political
science». Huruvida Dye kan finna allmint stod for den uppfattningen inom
disciplinen 4r av mindre intresse. Hans uttalande kan emellertid gidrna fa fun-
gera som ett memento for dem som vill identifiera policyanalys med forvalt-
ningsforskning,.

Négon genomging av policyalalysen ska inte foretas hiir. Efterhand som
genren brett ut sig har litteraturen blivit sviroverskddlig. Policy har i alla fall
nigot med innehdllet i politiken att géra — det handlar om »the stuff of poli-
tics» (Simeon 1976). Man kan siga att en policy dr bredare dn enskilda beslut
men smalare in allminna sociala rorelser (Heclo 1972) — den dr »a long line of
intention of government» (Golembiewski 1977/1). Inom denna allminna ram
trivs ett antal olika analysinriktningar. Det forekommer analyser av den offent-
liga politikens orsaker, i vilka policyn utgdr en beroende variabel, som férklaras
med ekonomiska, sociala och politiska determinanter. Det finns ocksid under-
sbkningar av policyeffekter som har policyn som oberoende variabel vilken kan
forklara fordndringar i ekonomiska, sociala och politiska forhillanden.

Ett vitalt forskningsomride behandlar frigan om det verhuvudtaget ir moj-
ligt att styra det moderna, kapitalistiska samhillet. Ofta ir redan utgingspunk-
ten pessimistisk, vilket uttrycks i titeln till ett danskt arbete: »Hvorfor kan den
offentlige sektor ikke styres» (Pedersen-Petersen 1980). T ett annat aktuellt ar-
bete &r fragestillningen: vad finns det for »pervasive challenges to the political
authority of European governments today»? (Rose 1980). Vistdemokratiska
analyser har diskuterat frigan i termer av »government overload» och »un-
governability» (Rose 1979, 1980) och marxister har angripit samma problem
med restriktionsanalyser (Ronge-Schmieg 1973) eller sett det som fiskala kriser
(ifr O’Connor 1973, Grauhan-Hickel 1978).

Public policy ir siledes oerhort bred som genre: »Policy analysis is finding
out what governments do, why they do it, and what difference it makes» (Dye i
Spadoro 1975). Frigan ir dd: ir public policy detsamma som forvaltningsforsk-
ning? Man moter ibland pdstiendet att genren ir sirskilt knuten till forvalt-



248

ningsanalys (jfr Simeon 1976). Nu finns det en annan utveckling inom polito-
login som besvarar frigan nekande, nimligen implementeringsanalysen. Har-
grove (1975) talar om den som »the missing link» i policykedjan, och Hood
(1976) havdar att »the gap which needs to be filled in policy studies is the
neglect of the administrative element«. Implementeringsanalysen ska fylla denna
lucka, varfor det knappast kan vara adekvat att identifiera policyanalys med for-
valtningsforskning. Policyanalysen har siledes under en period »hoppat Gver»
forvaltningen i den politiska processen och gatt direkt pa output och outcomes,
(jfr Wollmann 1980). Det dr bakgrunden till undertiteln i Pressman-Wildavskys
(1973) implementeringsbok, vilken startar: »How Great Expectations In Wash-
ington Are Dashed In Oakland».

Med det namnda arbetet av Pressman-Wildavsky som indledning har en strém
av implementeringsstudier publicerats. Bardach (1977) klagar pa brist pa litte-
ratur om implementering, som han menar upptritt som ett intressant politiskt
och socialt problem inom politologin for endast sex-sju &r sedan — alltsd fran
borjan av 1970-talet. Nu forefaller implementeringsanalysens ansprik pa nyhet
och originalitet synnerligen anstringda. Vad man gjort dr ju helt enkelt att
anknyta till den alltid dominerande forvaltningsforskning, som arbetar med for-
valtningens inre forhédllanden. Vad som i realiteten skett @r att politologin #nt-
ligen pa bredare front insett forvaltningsfragans vikt.

Samtidigt som man med glidje noterar det 6kade intresset for forvaltningen
inom den politologiska forskningen finns det skil att se till att man inte forlorar
positioner som traditionellt varit vardefulla. Som exempel kan man peka pa for-
valtningsforskningens anknytning till den enormt vitala och mangsidiga organi-
sationsteorin, vilken till yttermera visso i 6kande grad ser sina problem i rela-
tion till offentlig organisation. Organisationsteorin har fortfarande mycket att
lira politologisk forvaltningsforskning (jfr Palumbo 1975).

2. Nagra utvecklingsdrag

Om denna Gversikt hade skrivits for tio ar sedan hade komparativ fiifvahning
och planeringsforskning intagit en framtridande plats i redovisningen. For nar-
varande for de emellertid en tynande tillvaro (jfr Waldo 1976). Hur det ska
forklaras dr inte ldtt att sdga — de problem som dessa inriktningar studerar dr
juihog grad aktuella. Betrdffande planeringsforskningen verkar det som om en
ny teoretisk utveckling var pa ging. Atminstone giller det »urban planning»
inom vilken intressanta diskussioner fors exempelvis i Journal of the American
Planning Assoctation. 1 6vrigt kan det kanske vara sa att planeringsforskningens
problemomréden till stor del dvertagits av andra inriktningar sisom »ungovern-
ability»forskningen eller »cut-back-management».

Efter vilken metod ska urvalet av trender foéretas? Dessviirre miste tillviga-
gAngssittet bli helt impressionistiskt: foljande dtta trender har valts fér att de
forefaller inta en framtridande plats i litteraturen:




— bredare infallsvinkel

— analyser av policyinnehall

— analyser av policyprocessens slutled
— vidning av en trang rationalitetssyn
— dynamiskt betraktelsesitt

— participationsbetoning

— normativt intresse

— preskriptiv ambition.

Nigon genomgdende klassificeringsprincip finns inte. I diskussionen nedan
kommer olika inriktningar som kan sdgas representera ett eller flera utveck-
lingsdrag att tas upp till behandling.

2.1 Bredare infallsvinkel

Om man ska kunna forklara och forstd en forvaltning i en omgivning under
stark forindring dr det nodvandigt att analysen breddas utdver den enskilda
organisationen. Det giller sirskilt nar utvecklingens riktning forindras (upp-
ging — stagnation — nedging). Sa ldnge man hade att rikna med en nagor-
lunda jamn tillvdxt, kunde man mojligen koncentrera sig pa forvaltningens inre
forhallanden och pa dess omedelbara omgivning.

D4 man ska forklara forvaltningsfenomen soker man sig till teorier pad mera
generell niva: for politologen kan det vara friagan om statsteori, demokratiteori,
maktteori, politekonomisk teori, klassteori, korporatismteori osv. Nagra av
dessa ger ett perspektiv pd forvaltningen utan att egentligen bredda analysen,
medan andra drar in mer av forvaltningens omgivning. Det dr den senare ef-
fekten som &dr onskvird i detta sammanhang. Vad det &r frigan om ar stringt
taget nigon form av systemteori, som samlar upp alla relevanta férhallanden.
Detta innebir inte att man fir tappa bort forvaltningsaspekten. Policyanalysen
har ibland verkat pa detta siitt: sMany modern books on public administration
have become so involved in describing public policy that the management of
public affairs has been overlooked ...» (Gortner 1977). Av de teorier med
bredare infallsvinkel som har stor genomslagskraft kan namnas interorganisa-
tionsanalys och politekonomi.

2.1.1 Interorganisationsanalys

Interorganisationsanalysen behandlar relationen mellan organisationer och tar
upp organisationens inre forhdllanden enbart i den utstrickning som dessa pa-
verkar relationen. Inom organisationsteorin har den spelat stor roll under #t-
minstone ett decennium (jfr Beck Jgrgensen 1977), medan den uppmirksam-
mats inom offentlig férvaltning férst under senare ar. Det kan forvdna mot bak-
grund av att forvaltningsstudiet ofta arbetar med relationer mellan stora orga-
nisationer (t. ex. regering/parlament — forvaltning — intresseorganisationer). En
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interorganisationsaspekt har egentligen alltid funnits, men den har inte forma-
liserats eller lagt till grund for en mera generell teoribildning (jfr. dock struk-
turen i Poul Meyer: Offentlig forvaltning 1970).

Interorganisationsanalys anviinds for understkningar av nitverk av organi-
sationer pa samma forvaltningsniva eller pd olika nivder. Den senare varianten
har kanske frimst omfattats av tyska forvaltningsforskare under beteckningen
Politikverflechtung (Hanf-Scharpf 1978). Ett under senara ar alltmer uppmark-
sammat drag ir att det ofta inte ir tillrackligt att analysera den offentliga orga-
nisationen. Privata organisationer &r si starkt integrerade i den offentliga for-
valtningen och har édven i Gvrigt sd stort inflytande pd vad som sker dir, att det
dr motiverat att dra in dem i nitverksstudier. Med en mycket lyckad formule-
ring talar Hernes om »forhandlingsgkonomi og blandningsadministrasjon» (Her-
nes 1978, jfr Olsen 1978).

Med den svenska regionalpolitiken som analysobjekt soker Hjern-Lundmark
visa otillrickligheten i det traditionella synsittet med hierarkisk organisations-
uppbyggnad och skarp atskillnad mellan privat och offentligt. De talar om ett
korporatistiskt skymningsland, dir intresseorganisationer och féretag kommer
in 1 de konstitutionella processerna pi ett sitt som aldrig var forutsett, och dir
marknadsekonomien #r fjattrad i ett institutionellt nédt av offentliga organisatio-
ner och regleringer. Det vore forvinande om de gamla analysinstrumenten kun-
de anviandas pa detta. Forfattarna foreslar som ny analysenhet implementerings-
strukturen, som utgors av ett antal personer med olika organisationstillhdrighet
vilka dr involverade i genomférandet av regeringens politik. (Hjern-Lundmark
1979).

Generellt kan man hir tala om en reaktion mot de Weberska kategorierna,
vilka ersitts av ett synsidtt som dr mera obundet av formella organisationsfor-
hillanden och hierarkiska grundstrukturer.

2.1.2 Politisk ekonomi

Nir man vid danska universitet anviinder termen politisk ekonomi avses néstan
alltid ndgon form av marxism. Det finns emellertid ett otal skolor som an-
vinder sig av beteckningen: »Es bliihen anndhernd 100 verschiedene polit-
okonomische Blumen, so dass es sich von selbst verbretet, die schonste auszu-
wihlen» (Schmied-Treiber 1975). Parentetiskt kan ndmnas att dven organisa-
tionsteorin tar upp aspekten (jfr Benson 1975, 1977).

En skola forsoker bygga upp modeller med utgdngspunkt frdn nigra enkla
antaganden av den typ som forekommer inom ekonomisk teori. En viktig sti-
pulation dr sjilvintresse: politikerna vill rostmaximera och byrakraterna vill
expandera. P4 detta kan man sedan ldgga ett antal restriktioner, t. ex. informa-
tionsbrist och transaktionskostnader, varefter det finns underlag for att resonera
om beteenden och resultat (jfr Simeon 1976). Det ir sdledes frigan om ett slags
analogioverforing av resonemang frin ekonomi till forvaltningsforskning. Tvi-
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velsutan har tillviigagdngssittet ett stort heuristiskt virde. Man kan bara hin-
visa till den betydelse som Anthony Downs bok An Economic Theory of De-
mocracy (1957) haft for partiforskningen i Skandinavien. Speciellt for férvalt-
ningen finns ett antal intressanta arbeten av forfattare sisom Gordon Tullock
(1965) och Anthony Downs (1967). I samma genre aterfinnes Niskanen (1971),
som utvecklar en teori om en byras utbud baserad pd en modell om »purposive
behavior of the manager of a single bureau». Metoden liknar den som en eko-
nom anvidnder dd han utvecklar en efterfrageteori med utgédngspunkt frin den
individuella konsumentens val eller en teori om utbud med den profitstrivande
firman som grundval.

Den klassiska politiska ekonomin arbetar emellertid med ett annat problem,
nimligen med relationen mellan den politiska makten och ekonomin. Inom
denna inriktning finns sdvil vistdemokratiska som marxistiska {6rsok. En in-
tressant representant for den forstimnda falangen dr Wamsley och Zald, vilka
syftar till en analys av »the interrelation between a political system (a structure
of rule) and an economy (a system for producing and exchanging goods and
services)«. Forfattarna motiverar sitt val av en politekonomisk modell med att
de uppfattar dess variabler som fundamentala determinanter for utformningen
av strukturer och for att dstadkomma forindring. Wamsley-Zald arbetar med
externa och interna politiska och ekonomiska variabler. De menar att de ex-
terna dr av sérskilt intresse mot bakgrund av att organisationsforindring i si
stor utstrickning emanerar fran omgivningen (Wamsley-Zald 1973).

Vad giiller for den marxistiska forvaltningsforskningen? Kvantitativt 4r den
mycket obetydlig och man har skil att friga vad som ir orsaken till detta.
Wollmann hédvdar att det marxistiska perspektivet logiskt leder bort frin for-
valtningsanalys. Marxismen — eller tminstone viktiga skolor inom den — anser
att det politiskt-administrativa systemet (som 4r en beteckning pa staten) av-
hiinger av samhillets ekonomiska grundstruktur. Att forindra forvaltningen
innebidr att man forst miste dstadkomma en djupgdende socioekonomisk for-
dndring. For den marxistiska vetenskapen dr restriktionerna frin samhillseko-
nomin det man bor #igna sitt intresse. (Wollmann 1980).

Ett uttalande fridn Volker Ronge, som sjilv tillhér en marxistisk falang med
inriktning pd forvaltning och planering, stoder Wollmans uppfattning. Enligt
Ronge ir forvaltningen i ett politekonomiskt perspektiv inte ett tema for en
forvaltningsteori eller planeringen for en planeringsteori, utan sdvil forvaltning
som planering utgor temata for en ekonomisk samhiillsteori, som relaterar staten
(och med den forvaltningen) till produktionssfiren. Forindringar i statsverk-
samheten kan forklaras av forindringar i produktionsprocessen (Ronge efter
Schmied-Treiber 1975).

Cockburn analyserar i The Local State (1977) kommunens roll i ett polit-
ekonomiskt perspektiv. Som framgdr av boktiteln soker hon analogier mellan
stat och kommun. De har bdda till uppgift att reproducera de férhillanden
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inom vilka den kapitalistiska produktionen ska éiga rum. Det resultat hon upp-
ndr med sin metod dr ndrmast att hon teoretiskt kan pivisa att det finns ramar
utanfor vilka kommunen dverhuvudtaget inte kan rora sig.

De marxistiska s. k. forvaltningsanalyserna ir oftast héggradigt abstrakta cller
genomforda pé ett slags allméin »statsnivd», Staten blir med detta synsiitt en
monolit. Det finns emellertid inom den marxistiska traditionen forsok att kom-
ma bort frin detta. Hiussermann studerar silunda staten som ett antal organi-
sationer, vilka samarbetar eller befinner sig i konflikt. I detta perspektiv blir
det centrala styrelseproblemet i den borgerliga staten att férhindra att motsiit-
ningarna mellan klasserna utvecklas pd ett explosivt siitt (Haussermann 1977).
Ett mycket intressant, men preliminért och abstrakt forsok att utveckla en marx-
istisk forvaltningsteori finner man i en antologi utgiven av Grottian och Murs-
wieck (1973). Vad som idr viirdefullt i deras analys ir att de introducerar ana-
lysnivder som stricker sig frin sociala strukturer till aktorsegenskaper och
aktorsaktiviteter. De diskuterar ocksd mdjligheter till anknytning till policy-
analysen.

Intresset for politekonomiska analyser kan forklaras av att samhillsutveck-
lingen inte lingre uppvisar den jamna ckonomiska tillvixt som varit regel i ef-
terkrigstidens visteuropa. Tidigare var alltsd utvecklingen priglad av sd hog
grad av stabilitet att det helt enkelt inte var n6dvindigt att stindigt konfrontera
organisationen med dess omgivning (jfr Levine 1978).

2.2 Analyser av policyinnehall

Man moter allt oftare inom forvaltningsstudiet (alltsd inte enbart inom public
policy) uppfattningen att innehallet i den politiska processen dr betydelsefullt
inte bara i sig utan ocksa for att det spelar en viktig roll fér hur forvaltnings-
versamheten utformas och genomférs. Istillet for den maktinspirerade frigan:
»vem styr?» tar man upp problemet: »vilken skillnad gor det vem som styr?»
Dirmed har analysen fatt en klar innehéllsaspekt. (Wollmann 1980).

Ganska naturligt fixerades den inriktning som studerar output och outcomes
(effekter) av den politiska processen pé innehdllet. Det giller ju for évrigt all-
mint policyanalysen: »our main concern is with understandig the substance of
what governments produce rather than the processes by which they produce it«.
(Hofferbert 1974). Det ér inte svart att inse att innehallet rimligen méste spela
roll for verksamheten. Myndigheterna arbetar med olika sakomriden som ir
mer eller mindre beroende av eller integrerade i varandra (jfr Mayntz 1979).
For forvaltningsanalysen dr det ocksa hir vésentligt att verksamheten i forvalt-
ningsorganen inte tappas bort i allménna innehdllsstudier. Om innehéllet ar
viktigt for formen gdller ocksé& det motsatta: former préaglar innehéll.

2.3 Analyser av policyprocessens slutled
Politologins tyngdpunktsforskjutning fran input till output har medfort att in-




253

tresset kommit att riktas mot allt senare stadier i den politiska processen. For-
dndringen dr naturlig mot bakgrund av den offentliga verksamhetens allt storre
betydelse. Den har bl. a. medfort en forskjutning fran central till lokal nivé
vilket ocksd motiverar att forvaltningsforskningen riktas mot nya omraden (jfr.
Gortner 1977). Tva analysinriktningar ska presenteras. Den ena giller relatio-
nen mellan myndigheter och klienter, den andra analyserar output och outcomes
i den politiska processens slutled.

2.3.1 Relationen mellan myndighet och medborgare
Relationen mellan myndighet och medborgare kan indelas i ett antal delproblem:

— den demokratiska kontrollen av myndigheterna (som ar ett av forvalt-
ningsforskningens klassiska omraden)

— information fran myndighet till medborgare

— medborgarparticipationen i forvaltningens berednings- och verkstillig-
hetsprocesser

— medborgarmedverkan i forvaltningens outputprocesser did medborgaren
star i en direkt, individuell klientrelation till férvaltningen.

Av dessa fyra omraden idr det forsta alltid fundamentalt, men det kan knap-
past inrangeras under »aktuella trender». Det andra dgnas stort intresse inom
discipliner, som inte normalt har forvaltningen som centralt studieobjekt, t. ex.
pedagogik, socialpsykologi, kommunikationsteori m. fl. (jfr Katz-Danet 1973).
Sétten att ndrma sig problemet dr manga: kunskapsaspekten (jfr Abrahamsson-
Stromblom 1979), maktfragan (Ekecrantz 1975) och, naturligtvis, kommunika-
tion (jfr Abrahamsson 1972). Omrédet &r av stor vikt da det kan vara en nod-
vindig komplettering till andra aspekter. Det tredje omradet — medborgarparti-
cipation i forvaltningens berednings- och verkstillighetsprocesser — omfattar
en problematik som under hela den senaste tiodrsperioden varit av fundamental
betydelse. Fragan kommer att tas upp sirskilt tillsammans med ovriga deltagan-
deformer (jfr 2.6).

Detta avsnitt ska koncentreras till det fjirde omradet, dvs. relationen mellan
myndighet och medborgare di den sistnimnde ir klient. Relationen har en
kvantitativ sida som inte utan vidare kan forbigds: »For ordinary people, poli-
tical life is more, more and more characterized by a request for a check, not a
trip to the polls». Detta deltagande ir dessutom mycket litet studerat; ofta de-
finieras det bort i participationstypologierna (Nelson 1980).

I tysk politilogi och sociologi har problemet diskuterats under samlingsbe-
teckningen »Biirgernahe». Ett antal problem moter, sdsom »vad betyder egent-
ligen Biirgernahe sozialen Umwelt?« och »hur forindras den med den all-
ménna socioeckonomska utvecklingen?« Av storst intresse forefaller de aktivi-
teter vara, som har med minniskors grundliggande existensbetingelser att gora,
dvs. sddant som utjimning av olikheter i levnadsnivd. »Biirgernahe« ar ett re-
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lationsbegrepp, som behandlar myndighet och medborgare. Modellerna forsoker
t. ex. skissera olika medborgarroller, klarlidgga olikheter i det politiska systemets
satt att strukturellt bemota olika medborgarkategorier osv. (jfr Kaufmann
1977, Kaufmann 1976, Offe 1973, Hoffmann-Riem 1979).

I amerikansk forvaltningsforskning har intresset for klicntrelationen tagit sig
uttryck i en sdrskild inriktning som behandlar »street-level bureaucracy«. Man
undersoker problem kring den kategori av offentligt anstillda som har ¢n ome-
delbar, personlig kontakt med klienterna, som har en — Atminstone om man ser
det frén klienten — handlingsfrihet, som fattar sina beslut pé stiillet oftast under
stark tidspress, och som har att handskas med klienternas omedelbara reaktion
infor besluten. Forskningen om »street-level bureaucracy» avviker fran den tra-
ditionella tjinstemannaanalysen, som endera behandlar topptjinsteménnen el-
ler overhuvudtaget handldggare. Istdllet dgnar man sig hédr &t sjukvards- och
socialvardspersonal, poliser, lirare, tjinstemdn vid ligre domstolar osv. (jfr
Lipski 1980, Prottas 1979, Yin-Yates 1975). Dessa kategorier svarar for en be-
tydande del av den offentliga verksamheten och anvinder foljaktligen ocksa en
stor andel av de offentliga resurserna. Till detta kommer att de ofta utgér den
vanliga medborgarens enda myndighetskontakt; »street-level«-byrékraterna for-
mar primdrt médnniskors attityder till den offentliga forvaltningen. Medan forsk-
ningen linge ignorerat denna grupp av offentligt anstdllda har skdnlitteraturen
svarat for var allmidnna bild av den. (jfr Katz-Danet 1973, Thompson 1975).

2.3.2 Output and outcomes-(impact)analyses
Analysen av den politiska processens output dr en tekniskt mycket avancerad
forskningsgren. Kanske intresset for den till dels kan forklaras av att man gan-
ska enkelt har kunnat flytta 6ver teknikerna frdn aggregatanalyserna pa input-
sidan till outputanalyser (Wollmann 1980). En huvudfrdga for inriktningen ar:
»vad dr det som bestimmer innehallet i den politiska processens produkter: @r
det socioekonomiska faktorer eller dr det politiska?« Till en borjan analyse-
rade man delstaterna i USA och visade med det materialet att socioekonomis-
ka forhallanden avgjorde. Med mera forfinade instrument har man senare kun-
nat visa att ocksd politiken spelar roll. Dirmed har intriitt en viss forskjutning
fran frdgan »What causes policy» till »What policy causes!» »Wollmann 1980).
Generellt sett kan man sdga att outputanalysen vid det hdr laget ér ett vil eta-
blerat forskningsomrade (for en utmirkt Gversikt over den tidiga utvecklingen
se Damgaard 1972). Fortfarande finns det dock utrymme for differentieringar
och, inte minst, for forklaringar och tolkningar (jfr Anckar-Stihlberg 1980).
Betydligt svarare ar det att fa indikatorer och matt pa effekterna av output.
Det finns en forskning som arbetar med att skapa instrument for evaluering av
policies. Ett viktigt instrument f6r denna &r sociala indikatorer, vilka ska kunna
fordjupa och utvidga den ekonomiska analysen genom att fortlopande och pa
ett lattregistrerbart sdtt kunna informera medborgarna om sociala férhallanden
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sdsom levnadsforhallanden och behov. Denna kvantitativa information dr vik-
tig inte bara for forskningen utan ocksd for den praktiska administrationen —
nigot som ger inriktningen en uttalad praxisprofil. Instrumenten for virdering
av forlopp och slutprodukter blir alltmer forfinade (jfr Shonficld-Shaw 1972,
Klages 1973, Werner 1975, Wollmann-Hellstern 1977).

Nu inser man lidtt att det finns méinga typer av effekter som fordrar annan
expertis och teknik én den sambhiillsvetaren normalt besitter. Det kan fordras
likare, tekniker och naturvetare for att analysera vissa problem (Grumm 1975).
Det finns emellertid anledning att beakta att effekter kan mitas pa olika nivéer.
Golembiewski foresldr exempelvis tre sidana: (1) astadkommer policies och
program vidntade och Onskade effekter?, (2) genomfér organisationerna sina
uppgifter effektivt? och (3) fungerar individerna inom organisationerna opti-
malt? (Golembiewski 1977/1). For de tva senare uppgifterna bor oftast finnas
utrymme for politologer: vad sker vid en konstitutionell férdndring, vad innebir
en maktforskjutning mellan statens olika delar — t. ex. att man férsvagar parla-
mentets mojligheter att kontrollera forvaltningen —, vad sker nar man dndrar
elektorala arrangemang eller relationen mellan central och lokal nivd osv? Yt-
terligare nimner King — som utvecklat dessa resonemang — att innehéllet i en
policy kan paverka fundamentala politiska faktorer, sisom sammanlinkningen
av politiska krafter i samhillet, samhillets politiska strukturer, villkoren for
politiska partier och grupper, innehall i och férdeling av politiska attityder, poli-
cyns framtid och slutligen den fundamentala frigan om stabilitet (King 1975).

2.4. Vidgning av en trang rationalitetssyn

Rationaliteten har djupa rotter i forvaltningsforskningen med dess bas i Webers
organisationsteori. Om man borjar ifrdgasitta den ror man vi fundamentala
forhdllanden i var syn pa offentlig forvaltning. I avsnittet om interorganisations-
analys (2.1.1) har redovisats ett angrepp pa hierarkitinkandet. I styrnings- och
beslutsteori finner man ifragasittanden av andra rationalitetsresonemang.

2.4.1 Beslutsteori

Beslutsteorin dr av tradition ett viktigt omrdde for forvaltningsanalys, och i de
aktorscentrerade modeller som har dominerat under lang tid har den varit helt
central. Med utgdngspunkt i Herbert Simons Administrative Behavior (1945)
utvecklades en hel organisationsteori, som hade beslutet som fundamental ana-
lysenhet. Det finns ett antal olika typer av beslutsteori — den som ska behandlas
hir dr den beteendeinriktade.

Under en foljd av ar pagick en diskussion mellan anhingare av begrinsad
rationalitet (»administrative man« som formulerats av Simon) och tillskyndarna
av marginalism eller inkrementalism (»the science of muddling through» som
Charles Lindblom utformat). Man skulle kanske kunna séga att de bidda model-
lerna bygger pd olika typer av rationalitet. Den begrinsade rationaliteten arbe-
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tar med en substantiell rationalitet; man anviander bidsta mojliga medel for att
uppna satisfierande mal. Marginalismen ir inriktad pi ett slags politisk rationa-
litet; man anvinder de medel som ir politiskt gangbara, som man kan fa igenom.
Senare har man forsokt dstadkomma synteser mellan de bada modellerna. Ett
kdnt forsok ar Etzionis »mixed-scanning» som ser évergripande beslut som ra-
tionella och rutinbeslut som marginclla (Etzioni 1973). (Den som har tilltro till
Parkinson’s law skulle siiga att det dr precis tvdartom.) Kritiken mot besluts-
teorin har sa langt framfor allt inriktats pa tre punkter:

— den har varit alltfér inriktad pa givna mdl och pa rationalitetsforutsatt-
ningen

~ den har arbetat med reduktionistiska antaganden med individen som ut-
gangspunkt istillet for gruppen

— den har i alltfor liten utstrackning varit situationspreciserad.

Om man i slagordsform ska soka klargora for- och nackdelar med det ratio-
nalistiska betraktelsesattet, dr fordelen att det kan gora det spontana och till-
falliga begripligt, medan nackdelen &r att det oorganiserade kan bli organiserat
och de spontana mekaniskt. Rationalism fokuserar pa »the consistent, pro-
grammable, organized, thinking activities of man«, den ger »primacy to beha-
vior that is related to the goals;» den antar »purpose without asking how it has
developed« (Argyris 1973). Att modeller »formar» verkligheten, dvs. bestim-
mer var vi kan se av den, har Allison visat pa ett lysande sitt i sin The Essence
of Decision (1971). Olika beslutsmodeller stiller olika fragor och tar delvis upp
olika beslutsnivéer.

Problemet med individ-kollektiv har linge intresserat beslutsteorin. Det &r
inte tillrdckligt att utarbeta en teori om den ménskliga personligheten, man més-
te ocksd beakta de interpersonella relationer och den gruppdynamik som rela-
terar variablerna till faktiska beslutsprocesser (Argyris 1973). I sitt fornamliga
Oversiktarbete tar Enderud upp ett antal beslutsmodeller som utgir frin att
flera aktorer — individer eller fraktioner — medverkar vid beslutsfattandet. Det
ar frigan om ett slags forhandlingsperspektiv: parterna ar delvis oeniga om
madlen (som dock &r givna och klart avgrinsade) och kan genom férhandling né
fram till en kompromiss (jfr Enderud 1976).

Den mest lovande utvecklingen pa detta omréide representerar »garbage can-
modellen». Ur skandinavisk synvinkel ar den av intresse ocksa for att en norr-
mann - Johan P. Olsen — tillhort de ledande vid modellens tillkomst (Olsen
1972, March-Olsen 1976). Ett betydelsefullt bidrag till genren har limnats av
Harald Enderud (1977). Modellens fundament ér en situation med problema-
tiska preferenser, oklar teknologi och deltidsdeltagare. Det kan alltsd vara ett
antal deltagare vid besluten. Olika situationstyper kan ocksé introduceras: man
kan forestdlla sig (1) en rent anarkisk situation, (2) en situation med en viss
grad av feed-back fran tidigare hindelser, och (3) en situation som innehéller
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en aktor som med organisatoriska medel och administrativa ingrepp soker reg-
lera skeendet. Denna nya modell tar alltsa hidnsyn till samtliga tre kritikpunkter
ovan. Det forefaller som om beslutsteorin med denna modell kommit ur det
dodlige som diskussionen mellan rationalister och marginalister utgor. Det dr
for ovrigt inte omdojligt att tinka sig att aktorerna — individerna i garbage can-
modellen kan anvidnda nagon av dessa individcentrerade beslutsmodeller.

2.4.2 Styrningsteori

Den styrning som framfor allt dr av intresse i ett forvaltningsperspektiv dr den
som giller i relationen mellan politiker och forvaltning eller mellan olika nivaer
i forvaltningen (t. ex. central-decentral). Diskussionen om styrning ror emeller-
tid snarare relationen mellan staten och dess omgivning. Sjilvfallet dr den inte
ointressant vid en forvaltningsanalys; forvaltningen maste bara kopplas in na-
gonstans. Man kan dirvid tinka sig problemet: hur paverkar utformningen av
statens styrning av omgivningen forvaltningens struktur, processer och perso-
nal? Makroteorin har stort analogivarde: med hjalp av teori for makrostyrning
kan man fa anvisningar om forvaltningsstyrningen.

Problematiken dr direkt parallell med den som féreligger inom beslutsteorin.
Det finns & ena sidan en rationalitisk inriktning, som tror pa mojligheten av en
central koordinering av sambhillets aktiviteter. Till denna hor anhiangarma av
planering — Mannheim &r ett lysande namn i detta sammanhang. A andra sidan
finns teoretiker, som inte tror pa mdojligheten av en Gvergripande rationell ko-
ordinering pa grund av kunskapsproblemet, och som misstror den da de ser den
centrala makten som ett hot mot demokratin. Man éterfinner hdr Popper och
Hayek.

Inom forvaltningsvetenskapen har man vanligen mott rationalitetsmodeller.
Ett undantag dr Charles Lindbloms geniala The Intelligence of Democracy
(1965) som utvecklar en teori om spontana och automatiska koordineringsme-
kanismer. Arbetet kom under en starkt rationalitetspriglad period och fick
inte den uppmirksamhet det fortjinade. Under senare ar har en rad arbeten
tagit upp styrningsproblematiken {rdn en liknande synvinkel, som bl. a. innebir
att man kan se alternativa styrsystem. Det giller Hernes i det tidigare nimnda
arbetet om Forhandlingspkonomi og blandningsadministrasjon. Han behandlar
dir tre styrsystem: marknad, byrakrati och demokrati och noterar deras egen-
skaper och mojliga perverteringar. (Hernes 1978, jfr Olsen 1978, Lindblom
1977).

Det finns annars styrningsmodeller avsedda for en forvaltningsproblematik
som tar upp sdviil substantiell styrning av den typ som planfalangen foretrider
och formstyrning av den art som marknadsanhingarna {6redrar. Man kan sedan
pa olika sitt kombinera dessa styrningsformer si att en generell och oprecis
direkt styrning (ramstyrning) foérenas med en specifik och precis indirekt styr-
ning (som ger organisation, processer, resurser, aktorer) (jfr Lundquist 1975,
1972).
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Man kan hir notera det starka samband som finns mellan nyare ansatser pi
olika forskningsomriden. Den starkt utvidgade interorganisationsanalysen, som
innefattar bade offentlig och privat organisation, beslutsteorin, som i garbage
can-versionen oppnar for kollektivbeslut, osdkerhet och oklara preferenser samt
bristande rationalitet, och styrningsteori, som ser marknadsliknande mekanis-
mer som en mojlig komplettering till innehdllsstyrningen, tillhor en och samma
intellektuella tradition.

2.5 Dynamiskt betraktelsesatt

I en situation av snabb samhillsforandring med stindigt nya situationer ar det
naturligt att sambhillsvetare soker sig till modeller som kan beskriva och for-
klara fordndring. En rad fundamentala frigor anmiler sig: hur yttrar sig
forindring?, vad finns det for indikatorer pd fordndring?, vad orsakar for-
andring? och vilka effekter har forindring? Nedan ska tvd olika inriktningar
tas upp. Den forsta dr organisationsférindring och den andra, som mojligen
kan ses som en specialitet av den forsta, dr »policy termination» eller »cutback
management»,

2.5.1 Organisationsforindring

Det dr svirt att teoretiskt bemistra organisationsfordndring eftersom orsakerna
till den kan finnas pad sd manga olika nivder, bl.a. sidana som omfattar grund-
liggande strukturella forhdllanden (jfr Meyer 1979). Det forefaller naturligt
att knyta forandring av forvaltningen till frigan om férdndring av den offent-
ligt sektorn overhuvudtaget. Vad giller denna har skett dels en kvantitativ
fordndring — den offentliga sektorn har vuxit oerhort — dels en kvalitativ for-
andring — fran reaktiv till aktiv verksamhet, frin Gverhoghet till service, fran
liberal interventionsstat till statsmonopolkapitalism — for att vilja en uppriak-
ning. (jfr Schmied-Treiber 1975).

I litteraturen moter man inte sédllan forsok att precisera indikatorer pa orga-
nisationsforindring. Warwick stiller upp en rad fragor i sin analys av State
Department, USA: vad fordndras (ar det folk, teknologi eller strukturer)?, vem
forandras (dr det toppskiktet, mellangrupperna eller de djupa leden)? och hur
uppnir man fordndring (vilka metoder och strategier anvinder man sig av)?
(Warwick 1975). Meyer har mera differentierade instrument for att beskriva
analysobjektet, namligen »size, divisions, levels of supervision, sections, span
of control, formalization, responsibilities, competition» (Meyer 1979).

Den sociologiskt orienterade litteraturen om fordndring arbetar ibland
med ett antal interrelaterade nivder, t.ex. individ-, organisations- och samhalls-
nivda (Gamer 1977) eller organisations-, »community«- och sambhillsniva
(Warren 1977). Det dr ocksd mojligt att man bor analysera organisationspa-
verkan utifrdn olika tidshorisonter. Kortsiktspaverkan kan mdéhinda spéras i
organisationens omedelbara omgivning, medan langsiktig paverkan kan ha sitt
ursprung i den storre omgivningen (Meyer 1979).
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Metodiskt arbetar man ibland Gver langre tidsperioder. Ett sidant tillviiga-
gangssatt har bl. a. fordelen att det ger grova korrelationer mellan forvaltnings-
och samhillsforandring, nigot som sjiilvfallet har stort heuristiskt virde vid
en teorikonstruktion. Omviint ecrbjuder forvaltningsvetenskapens kategorier
analysinstrument for en historiskt inriktad forskning (jfr, Ilsge 1979). Av sam-
hillsvetenskapliga arbeten med langa tidshorisonter kan nimnas Danel Tar-
schys Den offentliga revolutionen (1978). Misterverket i genren dr vil Arm-
strongs magnifika oversikt Over de europeiska tjinstemannakérernas utveck-
ling (Armstrong 1973). Aven kortare tidshorisonter kan ge utgangspunkter for
teoretiserande (se t.ex. Kaufman 1976, Stalberg 1976).

Foriandringsforskningen dr ett typexempel pad nodvindigheten av ett bredare
perspektiv, Det dr omdjligt att forsta och forklara forvaltningens fordndring om
man enbart ser till dess inre forhadllanden. Det finns alla skl att tro att den
bredare socioekonomiska omgivningen slutligt bestimmer forvaltningsorgani-
sationens utformning.

2.5.2 »Policy termination» och »cut-back management»

En specialinriktning inom férdandringsforskningen arbetar med frigan om for-
valtningens reaktioner infor den retarderande ekonomien. Inom denna skola
kan huvudproblemet sigas vara: hur avslutas en policy och vilka organisato-
riska effekter har en sddan avslutning? (de Leon 1978, Behn 1978).

Det dr bara att konstatera att vira kunskaper om problemen vid nedligg-
ning av offentlig organisation och policy 4r utomordentligt smi. Orsaken till
detta ligger i Oppen dager: det dr forst under senare ar som de visterlindska
regeringarna stillts infor alternativet (jfr Levine 1978). Offentlig organisation
har sillan lagts ned, och om si trots allt skett har processen varit mycket
lindragen. Det bekriftas av en empirisk undersokning av Kaufman. Under
perioden 1924-73 hade bara 27 stycken av de undersdkta organisationerna
lagts ned, samtidigt som det skett en total okning frin 175 till 394 (Kauf-
man 1976). Situationen har sedan dess foriindrats radikalt. Resursknappheten
pa alla nivder kommer att i stigande utstriickning tvinga regeringarna att skiira
ned program och avskaffa organisation. Dirmed kommer eventuellt iven
offentligt anstiillda att avskedas. Det grundliggande dilemmat for bade forsk-
ning och politiker dr: hur ska man strukturera om ett system, som byggts
for evig vixt? (Levine 1978). |

Den litteratur som nu i rask takt borjat angripa problemet — »policy termi-
nation», »cutback management» eller »organizational decline» for att ta ndgra
vanliga beteckningar — formedlar ett antal viktiga distinktioner. Man talar
t.ex. om funktionell och strukturell avslutning. I det férra fallet forsvinner de
aktiviteter, vilka ér knutna till ett visst program, i det senare forsvinner ocksé
de strukturella arrangemang — organisationen — med vilka verksamheten be-
drivs. Det dr vil inte 6verraskande att man nitt fram till att det ir avsevirt
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enklare att avskaffa en policy én en organisation. (de Leon 1978, Behn 1978).

En [Orutsdttning for att man pd ett adekvat siitt ska kunna analysera pro-
blemen dr modeller, vilka formdr dterge dynamiken i skeendet. En fasmodell
med den ambitionen har Beck Jgrgensen presenterat i en fin undersokning om
nedskiérningarna i dansk forvaltning. Han kan diir bl.a. konstatera att bespa-
ringsverksamheten befinner sig i en inledande fas, dér orgasinationen, och med
den de anstilla, dnnu inte dr pa allvar hotade (Beck Jgrgensen 1981).

Levine framhdller att det finns ett fundamentalt problem, som har med mo-
dellerna att gora. Det saknas nimligen kommunikation mellan samhiillsvetare
och »students of management». Didrigenom far man aldrig ndgon kommuni-
kation mellan de stora fragorna om den politiska ekonomin & ena sidan och de
konkreta styrningsproblemen i organisationen & andra sidan — nigot som ir
nodvandigt for problemlosningen (Levine 1978).

2.6 Betoning av participation

Fragorna om deltagande i den offentliga forvaltningen kan med fordel betrak-
tas ur demokratiteorisk synvinkel. Det sker i praktiken ofta, varfér de ting som
ska tas upp under denna rubrik inte dr isolerade till analyser av forvaltnin-
gen. Tvartom, ett brett spektrum av analysinriktningar arbetar med dessa fra-
gor. Som utgangspunkt ska anvidndas en upprakning av Waldo, som ser tva
deltagandeformer:

— participation internt i byrdkratin, dvs. de anstilldas rdtt att paverka
sina anstdllningsforhallanden.

— participation utifrin som innebdr att samhillsmedlemmarna i dkande
grad medverkar i forvaltningsavgorandena.
(Waldo 1972)

Till detta kommer de offentligt anstilldas fackliga organisering, som i ett
internationellt perspektiv ar ett relativt nytt fenomen och darfor tilldrar sig
uppmirksamhet. Nedan ska interndemokratin och medborgarparticipationen
i forvaltningen diskuteras. I samband med den sistnimnda kommer den for-
valtningsorienterade korporatismforskningen att berdras. Ur demokratiteore-
tisk synvinkel kan korporatismen ses som den negativa sidan av deltagandet.

2.6.1 Interndemokrati

Under senare ar har 6éverhuvudtaget interndemokratin i stora organisationer
intresserat organisationsteoretiker (se t.ex. Jaques 1976 och temanummer av
Administration & Society 1975/1). Det finns ett brett spektrum av méjligheter
inom denna »industrial democracy» dar »self-management» efter jugoslaviskt
monster for manga framstatt som ett ideal (Abrahamsson 1975). En av konse-
kvenserna har varit att demokratianalyser pd olika nivder nirmat sig varan-
dra: organisationsteoretiker har tagit upp problem fran den politiska demo-
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kratin pA makronivd (Agersnap-Fivelsdal 1978) och politologer har intresserat
sig for organisationsdemokrati (Pateman 1975). Vad man pa radikalt liberal-
demokratiskt hall stridvar efter dr en organisationsteori, som primirt inte dr
inriktad pd produktivitets- och effektivitetsokning, utan som syftar till att
frimja rittvisa, likhet, frihet, medborgarriitt osv. (Pateman 1975).

Huruvida det finns ndgon motsittning mellan makrodemokratin (den poli-
tiska demokratin) och mikrodemokratin (organisationsdemokratin) har disku-
terats. Mdjligen kan den skarpa atskillnaden mellan privat och offentligt, som
forekommer i liberal demokratisk norm, orsaka problem. En viktig falang ser
emellertid sambandet mellan de bida demokratinivierna positivt: man lar sig
demokrati i den lilla organisationen och for kunskaperna med sig till den
politiska demokratin (jfr Pateman 1970, 1975).

Problemet stills emellertid pa sin spets ndr man forfiktar interndemokrati
i den offentliga forvaltningen. Man kan hidr hamna i en situation av »kon-
kurrerande demokratier»: niamligen om interndemokratin far influera de poli-
tiska besluten. Frigan dr sdrskilt aktuell for svenskt vidkommande, eftersom
det finns en lagstiftning om ett ganska omfattande medbestimmande i statlig
och kommunal forvaltning. Agne Gustafsson (1978) har med stor kraft hiv-
dat den politiska demokratins primat. (jfr. ocksd Westerstdhl-Persson 1975).
Demokrati i offentlig férvaltning har ocksd behandlats inom amerikansk for-
valtningsforskning. Man noterar didr ocksd positiva effekter av offentlig fore-
tagsdemokrati, t.ex. att tjinsteminnen, genom det okade ansvar de nya kon-
struktionerna ger, arbetar mera effektivt (jfr Smith 1976). Det forefaller
rimligt att se hela denna friga i relation till diskussionen av den weberska
organisationsmodellen. I en version stdr de aktuella demokratimodellerna i
motsittning till den, i andra kan de mahinda ses som ett komplement.

2.6.2 Medborgarparticipation i férvaltningen — individer och korporationer
Det finns ett flertal former for medborgarparticipation i offentlig forvaltning.
En viktig sddan innebdr att representanter for miktiga samhiillsintressen
direkt medverkar i forvaltningens beslutsprocesser. 1 Sverige har man s.k.
lekmannarepresentanter i de centrala dmbetsverkens styrelser, och dirtill
kommer ett stort antal deltagandemdjligheter dven pd andra nivder. T Dan-
mark #dr denna intresserepresentation i forvaltningen mycket omfattande — i
varje fall dr den grundligt kartlagd av den sambhiillsvetenskapliga forskningen
(se alla referenser i Buksti 1980, Fivelsdal m fl 1979). Samma tendenser fore-
ligger i Finland (jfr. Sthlberg 1978) och Norge (Olsen 1980). Inte sillan har
detta fenomen diskuterats i termer av korporatism. Begreppet har anvints i
negativ innebord for att karakterisera ett system i vilket beslutsfattandet kring-
gar de parlamentariska processerna och istillet avgors genom samverkan mellan
topptjinsteminnen i offentlig och privat forvaltning.

Litteraturen om korporatism lider emellertid av en besviirande diskrepans
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mellan arbeten pd mycket abstrakt nivd, dir forvaltningen framtrider i obe-
tydlig utstriickning (jfr Kastendiek 1980, Winkler 1976, Schmitter-Lembruch
1979), och mycket konkreta kartliggningar av organisationsrepresentation i
forvaltningen. Vad som saknas dr studicr av verkliga processer. Sidana ana-
lyser skulle mahianda kunna klargora den faktiska betydelsen av fenomenet.

Det deltagande man framfor allt tanker pd i samband med termen medbor-
garparticipation dr den enskilde individens medverkan i de offentliga plane-
ringsprocesserna och annan grisrotsdemokrati. Amnet har behandlats i en
valdig litteratur (se bibliografin i Alemann 1975, utvidgad i senare upplagor,
och temanummer av Nordisk Administrativ Tidskrift 1977). Ofta har dessa
undersokningar inte nigon deciderad forvaltningsaspekt. Gissningsvis har ana-
lysen av participation mer #n ndgot annat fort inputorienterade politologer in
pa forvaltningsforskningens omréde.

2.7 Normativ strdvan

Det finns en bred samhillsvetenskaplig diskussion om normfrigan sedan 1960-
talets mitt. Kdrnan i denna &r strivandena att skapa en operationell virde-
teori. En siddan bor innehalla ett antal grundliggande virden, vilka sedan kan
foras ned till praktiska handlingslinjer. Utvecklingen har i stor utstrickning
influerats av John Rawls: A4 Theory of Justice (1943).

Denna allminna diskussion om normer har haft en parallell inom forvalt-
ningsvetenskapen. Argyris hdvdar t.ex. att det &r nodviandigt att »a normative
view is made explicit and is seen as an objective to approximate» (Argyris
1973). Nir normer fors fram placeras de ofta pd mycket hég abstraktions-
niva, sdsom da Golembiewski i ett antal »standards« for teorikonstruktion
framhaller att »it must be shown to deal with some relevant values defining
'good administration’ and its relationship to a ’just state’». (Golembiewski
1977/1).

Som ett exempel pa hur normkonstruktionen kan forsiggd ska refereras en dis-
kussion kring utvecklingen av »New Public Administration» vid den s.k.
Minnowbrookkonferensen 1969. Det dr La Porte som resonerar med utgings-
punkten att den filosofiska analysen nétt ett lagvattenmirke. Den ir, skriver
han, »so scantily attented in Public Administration that I am almost embar-
rassed to continue». Som inledning skisserar han en fundamental norm: »the
purpose of public organization is the reduction of economic, social, and physic
suffering and the enchancement of life opportunities for those inside and out-
side the organization». Han preciserar sedan innebdrden i detta i ett antal
punkter:

— den offentliga organisationen ska viirderas efter hur den férmar av-
skaffa ekonomisk forsakelse och tillgodose Onskningarna hos minni-
skorna.
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— organisationen miiste bidra till att forbéattra social rittvisa genom att
8ka miinniskornas mojligheter att f& del av politiska och sociala férdelar
genom att de sjdlva fattar besluten.

— organisationen ska viirderas efter sin fiormaga att 6ka mdjligheten till
personlig utveckling hos minniskorna.

(La Porte i Marini 1971).

I ett annat inligg vid samma konferens gir Harmon ett steg vidare i kon-
kretion och sdker en normativ utgingspunkt via begreppet »administrative
responsibility». Han tar didrvid sin utgdngspunkt i tvd positioner som dominerat
amerikansk debatt: den ena dr att det administrativa ansvaret indikeras av
tjidinstemdnnens lojalitet gentemot den politiska makten, den andra att admini-
strativt ansvar mits i administratorens formaga att uppfatta och reagera infor
»public needs». (Harmon i Marini 1971). Det finns i svensk forvaltningsdiskus-
sion en analys av just denna problematik (jfr Rylander 1968).

Det forekommer ocksd normer som giller relationen mellan férvaltning och
klienter. Rittsstatskonstruktionerna har ett normativt grundlag, och i de demo-
kratiska spelreglerna finns ytterligare anvisningar. Allt som allt finns hir ett
stort utrymme for forskningsinsatser.

2.8 Preskriptiv ambition

Nidr man har en normativ och en empirisk forskning dr det knappast att for-
vdna att man ocksd tar upp en preskriptiv eller konstruktiv forskningsinrikt-
ning, dvs. en sddan som direkt foreskriver handlingslinjer. I det aktuella fallet
giller det forvaltningens organisation, processer och personal. Om inte forska-
ren gor det blir det nidgon annan: kanske den som bestiller empiriska och
normativa forskningsresultat eller den som Gverhuvudtaget inte kiinner behov
av vetenskaplig kunskap for sin verksamhet. Denna konstruktiva linje ir i och
for sig inte ndgon nyhet fér forvaltningsvetenskapen; den dominerade 1920-
och 30-talens amerikanska analyser. Under behaviorismen kom den i skym-
undan.

Den nya samhillsvetenskapen stdr infor hogljudda krav pd relevans — ett
ideal dr att nd fram till en »Beratungswissenschaft». Det ir knappast nigon
Overdrift att siga, att forvaltningsstudiet under sin utveckling mer iin de flesta
vetenskapsgrenar varit inriktad pd konstruktion. En talande artikelrubrik dr
»Policy Analysis in Government: Alternatives to "Muddling Through’» (Beck-
man 1977). Ser man det frdn regeringarnas sida ir det en friga om »Verwissen-
schaftlichung der Politik» (Mayntz-Scharpf 1973, jfr Weiss-Barton 1979). Sam-
tidigt som vetenskapen i storre utstriickning dgnar sig it preskriptiv forskning,
ar regeringarna mera bendgna att soka beslutsunderlag i vetenskapliga forsk-
ningsresultat.

Det dr svirt att skilja olika inriktningar dt, beroende pé att de ligger varan-
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dra mycket ndra. Nedan ska ett forsok goras att beskriva organisationsutveck-
ling, policy sciences, administrativ reform och »management»vetenskaperna.

2.8.1 Organisationsutveckling

Waldo tar i en Oversikt upp vad han Kkallar »organizational development».
Genren har ett brett spektrum: pd ena ytterkanten finns féga intresse {or »inter-
personal relations», medan den andra ligger tyngdpunkten pd organisationens
manskliga komponent. Det idr viil den senare delen som dr mest speciell. Man
forsoker medvetet forbittra en organisations egenskaper och resultat genom att
forindra medlemmamna i den. Anknytningen till humanistisk psykologi och
socialpsykologi ligger nira till hands (Waldo 1972). Overhuvudtaget har orga-
nisationsutveckling fokuserats pd organisationens inre dynamik. Olika utbild-
ningsmetoder sdsom »Laboratory Training» och »Sensitivity-Training» &r
typiska. (Kirkhart-Gardner 1974).

2.8.2 Policy Sciences

Policy Sciences brukar ridkna sitt ursprung frdn Harold Lasswells bok med
samma namn frdn 1951, Den som direfter i forsta hand sokt vinna gehor for
genren dr Yehezkel Dror, som med energi och kraft drivit saken i ett antal
bocker och artiklar fran och med 1960-talets slut. (Dror 1968, 1971, 1971).

I sin editorial till forsta numret av disciplinens tidskrift Policy Sciences
(1970) stiller Quade frigan: »Why Policy Sciences?». Hans svar dr att den
offentliga sektorn inte i tillricklig omfattning tagit upp procedurer, tekniker
och redskap fran »management and decision sciences». Det @r inte meningen
att forvaltningen bara ska ta upp sddant som operationsanalys, simulering, spel-
teori osv. Istdllet ska beteendevetenskapernas kunskap inplaceras 1 »systems
engineering». Dror uttrycker detsamma med att framhalla, at problemet ir
att integrera socialvetenskaperna och beslutsvetenskaperna och med denna
grund bygga upp en ny vetenskap, som ar »a new and additional approach to
the uses of systematic knowledge and structured rationality for the conscious
shaping of society» (Dror 1970).

Policy Sciences har ett antal karakteristiska drag i Drors version. Den &r en
»supradiscipline» som ska forbittra policy-making, den integrerar ett antal
olika discipliner, den accepterar »tacit knowledge» som en vetenskaplig resurs,
den formedlar en instrumentell-normativ kunskap (som alltsd dr medelsfoku-
serad), den syftar till att bygga upp en operationell virdeteori, den arbetar med
ett brett tidsperspektiv, den ldgger tonvikten vid metapolicies, den dgnas ocksé
extrarationella och irrationella processer sasom kreativitet .(Dror 1970).

2.8.3 Administrativ reform
En annan specialisering i samma genre kallas administrativ reform. I koncen-
trat kan malsdttningen sdgas vara »induced and directed change in machinery
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of government». De instrument som hirvid kan komma till anviindning indelar
Dunsire (1976) i fyra olika kategorier: strukturella, procedurmiissiga, tekniska
och personalpaverkande.

Administrativ reform vill modernisera regeringsmaskineriet for att den ad-
ministrativa staten ska ta hand om nya uppgifter och funktioner och hélla takt
med statsverksamhetens expansion och komplexiteten i den stora organisationen.
P& lingre sikt vill man forvandla den offentliga administrationen till en dyna-
misk kraft for nationell utveckling. Négra instrument dr forbittring av organi-
sationen, produktiviteten och effektiviteten i den offentliga sektorn. Andra ar
utformning av styrning och kontroll for att garantera att styrelsen verkar i
allminhetens intresse (Caiden 1969, Leemans 1976). Den gir mycket titt in
pa fordndringsprocessen. Det ir inte tillrickligt att peka pa limpliga och moj-
liga vigar for forindring, man maste ocksa se till att de genomfors.

2.8.4 »Management»-vetenskaperna

Ett annat omrade av intresse i detta sammanhang dr alla de tekniker som i
rationalitetens och effektivitetens namn kommit in i forvaltningen under de
senaste tvd decennierna. Strivandena i denna riktning har »become a major
concern, almost an obsession, of modern governments» (Self 1975). Vad dr det
konkret frdgan om? Med en indelning av Gorpe kan man tala om kunskaps-
sokande metoder (prognosmetoder, framtidsstudiemetoder — delfitekniken, sce-
narioforfattande, teknikvirdering/bedommings-systemanalys, utvirdering, soci-
ala indikatorer), beslutsunderléttande metoder (samhillsekonomisk konstnads-/
intdktsanalys, operationsanalys, policyanalys), styrmetoder (programbudgete-
ring, zero-base budgeting, malstyrning, management information systems,
planering, planeringssystem). (Gorpe 1978).

Medan de tidigare nimnda approacherna har sin grund i samhillsvetenska-
perna (observera dock policy sciences syntesambition) har »management«-
vetenskaperna sina rotter i matematiska approacher: »optimization theory,
probability, linear algebra, and others» (White 1979:128). Frigan ir om sam-
héllsvetenskaplig férvaltningsforskning ska bidra till teoriutvecklingen pa tek-
nikomrddet. Viktigare dr kanske att den kan analysera effekterna av teknik-
anvéndningen: vad har den for effekter pa det politiska beslutsfattandet, inne-
biar den problem for den politiska demokratin osv? Kritiska synpunkter dyker
allt oftare upp i litteraturen (jfr Gorpe 1978, Self 1975). Self talar t.o.m. om
en ny byrdkratkategori vid sidan av teknokraterna, nimligen »econocrats».

3. Mot en post-webersk [orvaltningsvetenskap

Ar det mojligt att se dessa olika trender i ett gemensamt perspektiv? Pa en
punkt forefaller det vara sd: postbehavioralismen ir av allt att doma lika val
forankrad inom forvaltningsvetenskapen som inom annan samhillsvetenskap.
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Huruvida detta bara innebir att alla samhillsvetenskaper avspeglar forindnn-
gar hos analysobjektet kan limnas dirhiin.

En inledande hypotes i denna dversikt éir att mycket av 1970-talets forvalt-
ningsforskning kan ses som en reaktion mot den weberska organisationsmo-
dellen. Har detta bekriftats av undersikningen? Det finns hiir ocksa skal att
ta stéllning till vad det aktuella intresset for Weber cgentligen giller: dr det en
rendssans for hans teorier eller dr det hans motstindare som bereder vigen
genom en precisering av hans modeller? Vad som generellt kan sigas dr att
Webers inflytande pa forvaltningsvetenskapen varit enormt. Finns det ndgon
annan specialitet inom politologin som har ett si dominerande namn? Om vi
koncentrerer oss pd de av vara trender som anknyter till empirisk férvaltnings-
forskning finns det atskilligt som star i motsittning till Webers organisations-
syn. Relaterar vi trenderna (till hoger) till Webers modell (till vinster) fram-
star skillnaderna nirmast som en polarisering:

rationalitet »garbage can»

intraorganisation interorganisation
»implementeringsstruktur»

hierarki demokrati
centralkoordinering decentral, spontan

koordinering
regelstyrning formstyrning
statisk dynamisk

Ar det si att analysinstrumenten i den vinstra kolumnen bara ska ersittas av
dem i den hogra? Det forefaller vara en mycket tveksam slutsats. Fragan
hanger samman med problemet dynamiska modeller, vilket det darfor finns
anledning att diskutera. Ar det mdjligt att dstadkomma dynamiska modeller i
strikt mening (dvs. sddana som har tiden som en explicit variabel) for forvalt-
nings-- och organisationsnivan? Svaret maste bli nej. Organisationsutformning-
en ar beroende av manga processer som organisationen inte kan kontrollera.
Det giller fundamentala samhilleliga processer knutna till fordndringen av
ekonomin osv. Att det skulle g& att sdrskilja tidsrelaterade regelbundenheter
p4 organisationsniva forefaller darfér mindre sannolikt. Vad kan man tinka
sig istdllet? Nagon form av dynamik dr namligen nodvindig for att en modell
ska kunna fénga en viirld under snabb forandring.

En losning, som man sedan linge arbetat pd inom organisationsteorin, &r
situationspreciserade modeller. Det innebdr att man méste konstruera en situa-
tionstypologi till vilken varianter av modellen knyts. Den centrala frigan &r
sdledes: hur ska organisationen optimalt kunna losa sina uppgifter i en viss
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situation? Om olika situationer fordrar olika organisationstyper ar det fullt
tinkbart att Webers organisation ir lamplig for vissa uppgifter i vissa situatio-
ner, medan andra uppgifter och organisationer stdller andra krav. Man far
alltsd inte kasta ut barnet med badvattnet.

Niar man granskar de olika trenderna finner man mdjligen en motsittning
pd en punkt: den preskriptiva forskningen har en rationalitetsinriktning, som
saknas i ovrigt. For att kunna foreskriva forindringar maste man rimligen
veta vad man vill, och hur man ska kunna uppna det.

Vad man kan anta ir att de nya trenderna representerar forsok att beskriva,
forklara och forstd en verklighet, som de gamla analysinstrumenten inte for-
madde omfatta. Det finns i den situationen alla skil att beakta mojligheten av
dynamiska — i meningen situationsrelaterade — analysmodeller. Problemet 4r
vil frimst att finna genomgdende variabler i en utveckling som pa ytan kan
forefalla irreversibel.
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Sikkerhedspolitisk expertise 1 den danske
politiske proces

Bertel Heurlin*)

Resumé

Indledningsvis fastlegges begreberne sikkerhedspolitik (ud fra en
relativ snever, traditionel definition) og expertise (forudsxttende 1)
specifik sagkundskab og 2) uafhangighed i relation til den burcau-
kratiske, hicrarkiske struktur). Herefter prasenteres c¢n organisato-
risk, strukturel oversigt, som skitserer forskellige sikkerhedspolitiske
experttilknytninger fra de seneste drtier i den politiske proces, af-
sluttende med en kort redeggrelse for den seneste expertkonstruk-
tion, Det sikkerheds- og nedrustningspolitiske Udvalg, SNU.

En kort analyse af udviklingsforlgbet i anvendelsen af sikkerheds-
politisk expertise med inddragelse af de inden- og udenrigspolitiske
vilkir samt en kort generel konklusion afslutter artiklen.

Introduktion

Anvendelse af sikkerhedspolitisk expertise i den politiske proces har lznge
varet et kendt og mangfoldigt fenomen. Det er sandsynligvis ogsa et fanomen
i vakst. Et blik pa f.eks. USA vil give et broget billede af radgivere, experter
og specialister, som enkeltvis eller i grupper kappes om at stille expertise til
radighed pd alle niveauer: pd det gverste prasidentale beslutningsniveau, pa
administrationen og alle dens forgreninger, pd kongressen og dens medlem-
mer, pd partier og interesseorganisationer, til industrielle og finansielle fore-
tagender. Begrebet »sikkerhedspolitisk expertise« er nasten personificeret i et
navn som Henry Kissinger, som fungerede som prasident Nixon’s sazrlige
»assistant to the president for National Security Affairs«. I hans tilfzlde fgrte
expertisefunktionen til en egentlig operationel magtposition som udenrigsmini-
ster. De fleste lande har deres »Kissingere«. Sikkerhedspolitiske expertisefunk-
tioner indtager en stadig mere fremtrezedende plads. I store som i sma lande
arbejder dele af det akademiske, politologiske etablissement i forskellige po-
litiske radgiverfunktioner!). Det galder ogsd i den socialistiske verden. Ogsa
i Sovjetunionen findes expertise og videnskabelig analyse i den udenrigspoliti-
ske proces. Til forskel fra de fleste lande havder den politiske ledelse endog,

1) En kortfattet oversigt over sikkerhedspolitisk analysearbejde findes i Beretning afgivet
af forsvarsudvalget 29. maj 1980, Til beslutningsforslag nr. B 62, Blad nr. 868 (Forslag
til folketingsbeslutning om nedsxttelse af et sagkyndigt og uafhengigt udvalg til at un-
dersgge og vurdere problemernc omkring dansk sikkerhedspolitik, p. 4-6 (bilag 2).

*) Lektor, cand. mag., Institut for Samfundsfag, Kébenhavns Universitet. Medlem af for-
mandsskabet for Det sikkerheds- og nedrustningspolitiske udvalg.




273

at der i sig sclv fgres en videnskabelig udenrigspolitik i de socialistiske lande —
og i serdeleshed i Sovjetunionen. I et teoretisk oversigtsvaerk hedder det séle-
des, at »It is hardly surprising that the ruling classes of capitalist states are
incapable of providing their foreign policy with a scientific basis«2). Ikke
desto mindre forsgger disse stater ivrigt at ggre det — fra et sovjetisk synspunkt
— umulige: at inddrage videnskabelig expertise pd det sikkerhedspolitiske
omréde.

Anvendelse af expertise i den politiske proces i forbindelse med policy-
making — og policy-udfgrelse er ikke noget nyt. Der har altid varet »grd emi-
nencer«, Det, som er karakteristisk, er den stigende grad af bredde og af
institutionalisering, som har fundet sted i takt med den politiske proces’ sti-
gende komplexitet. Men hvordan skal politisk expertise egentlig forstds? En ex-
pert pa det politiske omrade forudsatter to karakteristika: For det forste besid-
delsen af en vis teoretisk og empirisk viden (sagkundskab) om politiske pro-
cesser. For det andet en specifik placering i det politiske system: det vil sige
placeret uden for det egentlige politiske og administrative hierarki i en ridgi-
vende, konsultativ funktion uden egentlige operative opgaver. Begge forudsat-
ninger, altsd en vis sagkundskab og en vis uafhangighed, skal vere tilstede. En
opfyldelse alene af forudsetning nr. 1 ville gére en meget stor del af policy-
making og policy-implementationens deltagere til experter. I denne store
gruppe er derimod skellet politiker-administrator og skellet generalist-specialist
relevant. P4 samme madde ville opfyldelsen af foruds@tning nr. 2 alene ggre
alle rddgivende funktioner til expertise. Det ville betyde en alt for stor og
upracis bredde for expertbegrebet.

Jeg skal ikke her ga ind i den omfattende debat om expertisens rolle i den
politiske proces, som har veret fgrt pd to niveauer, dels den mere admini-
strativt-empiriske, dels den videnskabsteoretiske diskussion om vardinormer
og videnskabens placering i den politiske proces, men mere pragmatisk-
beskrivende sgge at placere den sikkerhedspolitiske expertise i det danske
politiske system3).

Hvad er da sikkerhedspolitik1)? Begrebet sikkerhed er fundamentalt — og
har altid varet fundamentalt i et internationalt system, som grundleggende
er anarkisk i karakter. Men begrebet har efter anden verdenskrig fiet en

2) Sh, B. Sanakoyev and N. I. Kapchenko, »Socialism: Foreign Policy in Theory and Prac-
tice«, Moscow, 1976, p. 14.

3) Se f.cks. Erik Ib Schmidt, »Ekspertens rolle i politike, Nordisk Administrativt Tids-
skrift, 1961, Forholdet mellem videnskabelig expert og den politiske proces behandles
bl. a. af J. Habermas og Hans J, Morgenthau, Se ogsd Poul Morpurgo: »The role of
outside expertise« i Internatioinal Social Science Journal, vol. XXIX, no. 1, 1977, p.
46-57. Knud Larsen har i artiklen »Dansk Udenrigspolitik og historiee, Dansk Uden-
rigspolitisk Arbog 1979, Dansk Udenrigspolitisk Institut, Kgbenhavn 1980, p. 152-166
bl. a. behandlet forholdet mellem historisk expertise og dansk udenrigspolitik.

4) Begrebet sikkerhedspolitik er behandlet indgdende i Nils Andren, »Den totale siker-
hetspolitikene, Stockholm 1971. Se ogsd indledningskapitlet, Ole Ngrgaard, Per Carlsen,
»Sovjetunionen, (steuropa og dansk sikkerhedspolitike, Esbjerg 1981.
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serlig status specielt i den vestlige verden — dels pd grund af krigstidsallian-
cens FN’s spektakul®re og normative fremhmvelse af international fred og
sikkerhed, og dels pa grund af fremkomsten af en bipolar struktur, som f. ¢ks,
gav sig udslag i etableringen i USA af National Security Council i 1947,
»Sikkerhedspolitik« blev et af efterkrigstidens nye modeord — som bl. a. pi
baggrund af den totale krigsfgrelses erfaringer fgrst og fremmest havde til
hensigt at udvide forsvarsbegrebet fra et rent snmvert militert — til bredt at
omfatte, hvad man kunne udtrykke som den del af uden- og indenrigspolitik-
ken, som har med statens ydre og indre sikkerhed at ggre, det vil sige foran-
staltninger, som sigter imod at opretholde statens eksistens som enhed i det
internationale system, og ar maksimere handlefriheden inden for selvvalgte
rammer og dermed evnen til at modsta ydre pres, trusler etc.

Det er denne pa ingen made uanfagtelige opfattelse af begrebet sikkerheds-
politik5) — som primart fokuserer pa staten som aktgr i relation til andre
statsaktgrer, som danner udgangspunkt for denne redeggrelse for sikkerheds-
politisk expertise. Det, som i denne sammenhang forekommer vigtigt, er ikke
diskussionen sikkerhedspolitik for hvem - eller diskussionen af sikkerheds-
politik-begrebets analytiske anvendelighed. Det drejer sig om at sgge at
fastsla, hvilke organer og organisationer, som operativt pd den ene eller anden
made beskaftiger sig med sikkerhedspolitik i en mere snzver forstand og disses
anvendelse af expertbistand.

Problemet er i denne sammenhzng, at som sikkerhedspolitikken er define-
ret, vedrgrer den en vidtforgrenet del af den politiske proces. Der findes i
sagens natur intet ministerium for sikkerhedspolitik — men nok koordinerende
og planleggende interorganisatoriske organer. Der findes ingen sikkerhedspoli-
tisk ansvarlig ud over statslederen/statsledelsen. Sikkerhedspolitik i sn@vrere
forstand er kort og godt den politiske proces og struktur, som relateres til gko-
nomiske, militere og politiske foranstaltninger, som opretholdes og gennem-
fpres for at sikre statens exsistens, suverznitet og integritet, herunder mu-
ligheden for at afskrekke/vare forberedt pa en vabnet konflikt.

Hvordan fungerer expertisen over for dette komplicerede sikkerhedspolitiske
mgnster? Her kan tenkes — og der eksisterer rent faktisk — en raekke forskellige
modeller. Udgangspunktet er primart, hvorledes beslutnings-systemet og det
administrative apparat er bygget op.

Generelt kan det fastslas, at fglgende hovedgrupper, som deltager i den
sikkerhedspolitiske proces og som fglge deraf métte have behov for expertbi-
bistand, kan udskilles: Det centrale beslutningscenter — regeringen — admini-
strationen — det militere etablissement — lovgivningsmagten — de politiske par-
tier — interesseorganisationerne — industriclle og finansielle foretagender og
offentligheden (se figur 1).

5) Se f. eks. Jin @berg »Myter om vor sikkerhede, Kgbenhavn 1980,
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Fig. 1.
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Ser vi pa expertisens tilknytning i forholdet expertisegiver — expertisemod-

tager kan fglgende modeller identificeres:

a) Uformelle — ikke institutionaliserede radgivnings- og expertisefunktioner.

(Uformelle expertredeggrelser, uformelle sammenkomster).

b) Institutionaliserede ad hoc expertise-radgivning. (Kommunikationen institu-

€)
d)

tionaliseret: expertise-expertudsagn indhentes, ndr behovet er til stede).
Fastere institutionaliseret expertiseformidling af institutionaliserede expert-
organer. (F.eks. udvalg, grupper, institutioner, enkeltpersoner).
Permanent institutionaliseret rddgivningsfunktion udgvet af et permanent
institutionaliseret organ. Pd lengere sigt kan et sddant organ blive en fastere
og fastere del af den politiske eller administrative orgasination/enhed, som
skal rddgives, sdledes at institutionaliseringen af rddgivningen bliver ens-
betydende med en til enheden sammenvokset administrationsenhed. Derved
forsvinder det, som strukturelt konstituerer expertfunktionen, en markeret
uafh@ngighed af det operationelle og administrative system. Herved @n-
dres expertrollen til en hierarkisk placeret specialist, som inkorporeres i
organisationens standardoperationsprocedurer.

Hvad er indholdet i praesentationen af disse oversigtsmassige, organisatoriske

betragtninger?
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Det er tanken at benytte fplgende fremgangsméide: Efter denne korte pre-
sentation af generelle trek og af udviklingslinier ved sikkerhedspolitisk exper-
tise, af det sikkerhedspolitiske begreb, af expertiscbegrebet — og endelig af en
forelpbig oversigtsmassig organisatorisk model, fplger den egentlige fremstil-
ling. Den bestdr af en oversigt over dansk sikkerhedspolitisk expertise prasen-
teret i en mere statisk organisatorisk form. Herefter folger en gennemgang af
en rakke vigtige udviklingstrak i dette forhold med specifik udskillelse af pa
den ene side vilkdrene fra det internationale system — og pd den anden de in-
terne vilkdr. Herefter gennemgas kort oprettelsen af SNU — med et tilsvarende
forsgg pa en intern og extern politisk placering. Afslutningsvis en rakke korte,
konkluderende bemarkninger.

Fig. 2. Oversigt over sikkerhedspolitisk ekspertise tilknyitet det danske be-
slutningssystem pa forskellige tidspunkter efter anden verdenskrig.
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Sikkerhedspolitisk expertise i den danske udenrigspolitiske proces:
En organisatorisk oversigt

En generel karakteristik af sikkerhedspolitisk expertise i Danmark ma pege pa
folgende forhold: bestanden af sikkerhedspolitiske experter er — i relation til
landets stgrrelse, gkonomiske status og strategiske placering — s@rdeles begrzn-
set. Ogsa litteraturen om disse forhold er begrenset. En sammenligning med
de g¢vrige nordiske lande vil kvantitativt falde ud til fordel for disse lande,
med Danmark i den sidste position. Kun relativt f4 personer har i Danmark
fulgt den internationale sikkerhedspolitiske udvikling og debat.

Ikke desto mindre viser det sig, at sikkerhedspolitisk expertise er blevet an-
vendt ganske meget i den danske politiske proces. Der synes tilmed at vare
en tendens mod en forggelse af denne expertiseanvendelse®).

I fig. 2 gives en kort oversigt over de strukturelle og organisatoriske forhold
pd dettes omride. Det skal i denne forbindelse papeges, at sikkerhedspolitisk
expertise anvendes af alle felterne i figuren. Endvidere, at der er danske
exempler pd alle de ovennavnte modeller til expertiseanvendelse.

Nogle bemarkninger til figuren.

Regeringens expertanvendelse

Regeringen har i de senere ar haft en rezkke expertorganer pa det sikkerheds-
politiske omrade knyttet til sig.

Regeringens nedrustningsudvalg. Dette udvalg blev nedsat i 19617). Det
ophgrte at exsistere i 1980, hvor dets opgaver blev overtaget af det nye Sik-
kerheds- og nedrustningspolitiske udvalg (SNU)8). Men er nedrustningspolitik
egentlig sikkerhedspolitik? Er der ikke snarere tale om afggrende normative
aspekter? Analytisk md store dele af nedrustningspolitikken henregnes til ¢n-
sket om at pdvirke det internationale system i en bestemt retning. Men de
militert-sikkerhedspolitiske aspekter er ogsd indlysende. Det er karakteristisk,
at det i nedrustningsudvalgets fgrste beretning hedder, at »den stgrste vanske-
lighed for nedrustning er de fundamentale politiske problemer og konflikter,
der ligger bag rustningskaplobet. Den centrale problemstilling i denne for-
bindelse er @st-Vest-konflikten. Nedrustningsbestrebelser ma ga hind i hind
med en politik, hvis mdl er lgsning af de underliggende problemer.«9). Focus
var pd nedrustning, men det sikkerhedspolitiske aspekt var afggrende. Udval-

6) F. eks. en stigende brug fra relevante administrationsgrene af »model a«, Uformelle,
ikke-institutionaliserede ridgivnings- og expertisefunktioner f. eks. uformelle sammen-
komster etc.).

7) Se Beretning til Udenrigsministeren om nedrustningsudvalgets virksomhed 1. septem-
ber 1961 til 31. december 1962 og den internationale udvikling m. h. t. nedrustning i
1962, Kgbenhavn 1963.

8) Se note 27.

9) Jfr. Beretning omtalt i note 7, p. 7.
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get sigtede altsd imod sikkerhedspolitisk expertise. Det blev nedsat af regerin-
gen. Kommissoriet var, »med udgangspunkt i nedrustningssagens hidtidige
forlgb at studere og analysere aktuelle nedrustningsforslag, ligesom udvalget
under sit arbejde skal have sin opma@rksomhed henledt pd de muligheder, der
i den til enhver tid foreliggende situation métie vere for, at Danmark frem-
setter forslag i forbindelse med nedrustningsbestrabelserne«. Endvidere skal
udvalget uden nogen tidsbegrznsning behandle sdvel nedrustningsproblemets
fundamentale side som aktuelle problemer«. Officielt blev udvalget betegnet
som »et permanent organ til rddighed for regeringens overvejelser om ned-
rustningsproblemer«10),

Dette peger klart pd expertise og radgivningsfunktioner. Opgaven vedrgrer
grundleggende, analytiske problemer. Udvalgets medlemskreds peger da ogsi
i retning af en specifik expertise: udenrigspolitiske, teknologiske og militere
experter, men alle knyttet til administrationen. Fra politikerside var oprinde-
lig kun »experter« udpeget, nemlig ministrene Bodil Koch og K. Helveg Pe-
tersen pd grund af deres specielle interesse for nedrustningsproblemer.
Senere blev dette udvidet med en reprasentant fra hver af de i folketinget
representerede partier. Udvalget har ogsa inddraget szrlig sagkyndig teknolo-
gisk expertise i udvalgets arbejdel1). Politologiske experter er imidlertid ikke
direkte blevet inddraget. Udvalget havde imidlertid kontakt til Nedrustnings-
gruppen ved Kgbenhavns Universitets Institut for Samtidshistorie og Stats-
kundskab12).

Vigtig er udvalgets permanente karakter, som understreges ved, at hele ud-
valgets arbejde er blevet overfgrt til SNU.

Serlig radgiver i nedrustningsspgrgsmal

En anden mere direkte, personfikseret nedrustnings»expertise«funktion af klas-
sisk politisk observans blev indfgrt i 1966, hvor regeringen besluttede at op-
rette en 'nedrustningsambassadgrstilling’. Denne »szrlige radgiver for regerin-
gen i nedrustningsspgrgsmal« havde til opgave »at fglge de igangvarende
bestrebelser pa nedrustningsomradet bl.a. med henblik pa, hvilke muligheder
der matte vare for regeringen for at tage initiativer til fremme af nedrust-
ningen«13, Den fgrste sarlige radgiver blev K. Helveg Petersen, som ved
samme lejlighed overtog formandskabet for nedrustningsudvalget.

10) Ibid, p. 9-10.

11) I serlig grad Professor P. L. Plgaard og Dr. phil. J. Leerhgy, som har leveret en rxk-
ke udredninger til Beretningen.

12) Se Sven Henningsen, »Studiet af nedrustningsproblemer ved Kgbenhavn Universitets
Institut for Samtidshistoric og Statskundskabe, Beretning, 1964, Kgbenhavn 1965, p.
5865, samt Beretning, 1966, Kgbenhavn 1967, p. 49-54, samt B. Heurlin, »Nedrust-
ningspolitik¢, Kgbenhavn 1971, p. 9-10.

13) Beretning til Udenrigsministeren, 1966, Kgbenhavn 1967, p. 8.
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Efter 1968, hvor Helveg Petersen blev minister bl.a. for nedrustnings-
spgrgsmél, &ndrede nedrustningsambassadgrstillingen karakter. Den blev i sti-
gende grad en operativ specialfunktion, som indgik i ministeriets hierarki. Den
oprindeligt tilsigtede expertisefunktion af politisk observans forsvandt.

Regeringsudvalget vedrgrende Danmarks sikkerhed: Seidenfaden-udvalget

Dette udvalg er bygget op over en ganske anden model. Der er her tale om
Igsningen af en stgrre, samlet opgave med tidsbegrznsning. Der er tale om
et regeringsudvalg, som til sin radighed fir et udvalg af sarlig sagkyndige,
det sikaldte Seidenfaden-udvalg!4). I lighed med nedrustningsudvalget er det
imidlertid et udvalg, som primert retter sin expertise mod regeringen, men
hvis redeggrelser ogsd tiltznkes en stgrre offentlighed. Regeringsudvalget
skriver sdledes ved offentligggrelsen af det sagkyndige udvalgs redeggrelse:
»Problemer omkring dansk sikkerhedspolitik«, at »de synspunkter, udvalget
fremlagger i redeggrelsen, vil pa nyttig midde kunne indga i debatten om

dansk sikkerhedspolitik. Vi har derfor ladet den trykke, og overgiver den her-
med til folketinget, samtidig med at den ggres tilgengelig for offentlighe-
den«15),

Regeringsudvalget var de tre bergrte fagministre: Poul Hartling (udenrigs-
minister), K. Helveg Petersen (nedrustningsminister) og E. Ninn-Hansen (for-
svarsminister). Det sagkyndige udvalg bestod foruden formanden af 4 forskere
og 8 medlemmer tilknyttet administrationen (statsministeriet, udenrigsministe-
iret, forsvarsomradet, atomenergikommissionen).

Udvalgets kommissorium var: »Der foretages en samlet undersggelse og
vurdering af Danmarks sikkerhedspolitik under fuld hensyntagen til den sted-
fundne udvikling og de paregnelige fremtidige internationale forhold og igvrigt
til samtlige relevante udenrigspolitiske forudsztninger. Der foretages herved
en analyse af konfliktmuligheder i og uden for Europa, der kan bergre Dan-
marks sikkerhed«. Dette overordnede mal blev konkretiseret i en rekke enkelt-
punkter16),

Afggrende var, at regeringsudvalget, som var et rent ministerudvalg, forblev
en ren formalitet. Arbejdet blev foretaget i det sagkyndige underudvalg, som
var uden politikere. I Seidenfaden-udvalget var der satset pd den administra-
tivt afledte og den forskningsmassige expertise.

Seidenfaden-udvalget ophgrte sin virksomhed med afgivelsen af en sikker-
hedspolitisk redeggrelse, »Problemer omkring dansk sikkerhedspolitik«, 1970.

14) Secidenfaden-Udvalget efter underudvalgets formand, ambassadgr, dr. Gunnar Seiden-
faden.

15) »Problemer omkring dansk sikkerhedspolitik. En redeggrelse fra det sagkyndige ud-
valg under regeringsudvalget vedrgrende Danmarks sikkerhedspolitike, Kgbenhavn
1970,, p. upagineret andenside.

16) Jfr. note 15, upagineret fgrsteside,
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Sikkerhedspolitisk kontaktgruppe

Sikkerhedspolitisk kontaktgruppe bestar af repraesentanter for udenrigsministe-
rict, forsvarsministeriet, forsvarskommandoen, justitsministerict og de to efter-
retningstjenester (Forsvarets og Politicts). Den mgdes regelmessigt med hen-
blik pa gensidig orientering. Lederen er statsministericts kommitterede 1 uden-
rigs- og sikkerhedspolitiske spprgsmdli7). Gruppens placering i en ekspert-
sammenhzng er maske ikke ganske indlysende. Gruppen indgir i det
almindelige administrative apparat og den kan vanskeligt betragtes som exper-
tise i den form, begrebet anvendes her. Uafh@ngigheden mangler. Deltagelse
i gruppen er baseret pi funktioner i det almindelige administrative hicrarki,
ikke péa personlig ckspertise. Gruppen har primart til opgave at kunne virke
koordinerende i en udenrigspolitisk krisesituation. Men uanset den organisa-
toriske baggrund er det afggrende, at der her lgbende holdes kontakt mellem
de navnte instanser om aktuelle problemstillinger pa det sikkerhedspolitiske
omrade. Herfra kan sdledes formidles vigtige sikkerhedspolitiske betragtninger
til landets gverste myndigheder, d.v.s. regeringens sikkerhedsudvalg (Statsmi-
nisteren, udenrigsministeren, forsvarsministeren og justitsministeren) og dettes
embedsmandsudvalg (departementscheferne samt cheferne for efterretnings-
tjenesterne).

Hermed har vi allerede bergrt det efterfglgende afsnit om statsministerem-
bedets ekspertbistand pa det sikkerhedspolitiske omrade.

Statsministerembedets sikkerhedspolitiske expertise

Statsministeren er selvsagt den overordnede leder og koordinator af sikker-
hedspolitikken. Han har permanent expertise stillet til radighed gennem den
kommitterede i udenrigs- og sikkerhedspolitiske spgrgsmal (fgr 1981: konsu-
lent i internationale spgrgsmal)18). Denne funktion er ikke tiltenkt egentlige
operative eller kordinerende opgaver. Der er tale om en institutionaliseret ex-
pertisefuktion, hvor vagten — med den nuvarende indehaver — ligger pa sik-
kerhedspolitisk og strategisk tenkning i relation til fundamentale udviklings-
trek i det internationale system og til den videnskabelige sikkerhedspolitiske
debat. Denne funktions centrale placering understreges af, at radgiveren har
veret medlem af/har deltaget i samtlige vasentlige nationale expertorganer pa
det sikkerhedspolitiske omrade.

Udenrigsministerembedets sikkerhedspolitiske expertise
Indledningsvis skal det fastslds, at Udenrigsministeriet i hgjere grad end an-
17) Se Nikolaj Petersen, »Forsvaret i den politiske beslutningsproces«, Forsvarsministeriet,

1981, p. 28.
18) Hof- og Statskalenderen 1980, p. 333.
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dre administrative organer i praxis for en stor del fungerer som et stort
expertorgan pé det udenrigspolitiske og det dertil knyttede sikkerhedspolitiske
omride. Men forholdet er jo indlysende det, at Udenrigsministeriets »experter«
primert har operative opgaver samtidig med expertisefunktionen. Som exper-
tisebegrebet her er defineret, mé vi se pad de »rene« expertfunktioner.

Her kan nzvnes, at udenrigsministerembedet p& det bredere udenrigspolitiske
felt, hvor ogsa sikkerhedspolitikken indglr, i en drrekke har haft et »expert-
organ« til sin rddighed. Det er det sdkaldte »sekretariat«, som blev etableret i
196219). Funktionen skulle primart vaere ’policy-and-planning’. Det skulle
vaere et sarligt organ med expertise bl.a. pid det sikkerhedspolitiske omrade,
som uden for den operative, rutinepreegede sfere skulle kunne planlzgge og
analysere.

Sekretariatet ndede nappe nogesinde at opfylde disse krav. Funktionen
blev i hgjere grad ministerens taleproducent. Imidlertid spillede sekretariatet
en central rolle i tilblivelsen af Per Hakkerups bog, »Danmarks Udenrigspoli-
tik« fra 1965, som kan betragtes bl.a. som en populariseret »expert«redeggrelse
for og analyse af Danmarks internationale vilkar, dets muligheder og begrens-
ninger. De expertiselignende opgaver var dog fa. Der blev mere og mere tale
om et operativt organ som en del af den ministerielle administration.

I 1969 blev sekretariatet officielt oplgst som sarligt organ.20).

"Nedrustningsministerens” sikkerhedspolitiske expertise

Danmark er et af de fa lande i verden — ud over eksempelvis England og Sve-
rige, som i flere perioder har haft en serlig nedrustningsminister, d.v.s. en
minister, som ud af udenrigsministeriets ressort har fiet nedrustningsproblemer
som sa@rligt sagsomrade. Det gzlder K. Helveg Petersen i VKR-regeringen, og
det gzlder Lise Ostergaard i regeringen Anker Jorgensen fra 1977. Dette
geelder til en vis grad ogsd Hans S¢lvhgj, hvis arbejdsomrade ikke var defineret
omkring det specifikt nedrustningsmassige, men var omfattet i formuleringen
»med henblik pa udenrigspolitiske spgrgsmél, navnlig forholdet til FN og
NATO«21, Kun Helveg Petersen var direkte udnzvnt som minister for ned-
rustningsspgrgsmal og blev officielt benzvnt »nedrustningsministeren«22),

De nzvnte nedrustningsministre har i serlig grad benyttet sig af expertbi-

19) Udenrigsministericts kalender 1963, p. 12. Opgaven for sekretariatet er her formuleret
som 'Udarbejdelse af redeggrelse om udenrigspolitiske sporgsmdl til brug for regerin-
gen'. Se ogsh Klaus Kjglsen m. fl., »Den danske vdenrigstjeneste 1770-1970, 1-11. Kg¢-
benhavn 1970,

20) Udenrigsministeriets kalender 1969 og 1970. 1 1968-69 havde sckretariatet tillige ned-
rustningsspgrgsmil som omride,

21) En oversigt over forskellige udenrigspolitisk involverede ministre fra 1945-1970, se B.
Heurlin, sDanmarks Udenrigspolitik efter 1945«, Kgbenhavn 1971, p. 18-20.

22) Beretning til medrustningsministeren om nedrustningsudvalgets virksomhed i 1967, Kg-
benhavn 1968 (samt i de kommende to ir, 1969, 1970).
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stand. Efter Helveg Petersens tiltreden som nedrustningsminister oprettedes en
arbejdsgruppe vedrgrende nedrustningssporgsmal, som pa et bredt felt — poli-
tologisk-analytisk og teknologisk-videnskabeligt — skulle radgive og bistd mi-
nisteren med expertviden, bide hvad angar analytisk t@nkning, informations-
spredning og forskningsinitiativer. Denne nedrustningsgruppe — som var for-
udset at skulle vere pa 3 experter — kom kun langsomt igang, og da frugterne
af arbejdet efterhdnden skulle vise sig, blev hele gruppens status @ndret fra
expertise-niveauet til en egentlig operativ sagsbehandlingsfunktion. Dette skete
i forbindelse med regeringens — og dermed nedrustningsministerens afgang i
197123),

Ogsad den nye »nedrustningsminister« — Lise @stergaard fra 1977-80, var
szrdeles interesseret i expertbistand. En r@kke uformelle kontakter etablere-
des — og der knyttedes ad hoc en egentlig expert til ministeren24). Endvidere
oprettedes et nedrustningssekretariat — dog fortrinsvis med operative funktio-
ner. Sekretariatet blev oprettet »som udtryk for den vagt, der fra dansk side
tillzgges nedrustningssagen«25). Nedrustningssekretariatet beskaftiger sig navn-
lig med nedrustningsspgrgsmal, som behandles i FN, udarbejdelse af udred-
ninger vedrgrende internationale nedrustningsproblemer samt kontakt med
relevante inden-og udenlandske institutioner inden for nedrustningsomradet.
Desuden virker nedrustningssekretariatet som sekretariat for regeringens ned-
rustningsudvalg. Da Lise stergaard blev udnzvnt til kulturminister i 1980,
blev nedrustningssekretariatet atter placeret direkte under udenrigsministerens
kontrol.

Forsvarsministerembedet har ikke direkte tilknyttet expertise i den forstand,
som det her er defineret. En rezkke organer varetager planlzgningsmassige og
analyserende opgaver, som departementalt eller direkte sorterer under for-
svarsministeren. Det drejer sig om langtidsplanlegningen — som efter fra 1973
at have varet placeret under forsvarsstaben i 1977 placeres under departe-
mentet — med en projektledelse og et sekretariat26). Hertil kommer forsvarets
efterretningstjeneste, forsvarets forskningsrdd og forsvarets forskningstjeneste,
som alle er hierarkisk opbyggede og indplacerede institutioner, men som be-
sidder en betydelig sag- og fagkundskab — som i visse sammenhange kan fun-
gere som egentlig sikkerhedspolitisk expertise for forsvarsministerembedet.

Betragter vi nu den gvrige del af det militzre etablissement, er der ikke for-
melt knyttet expertbistand til enkeltenheder. At der i praksis foregdr expertise-

23) Udenrigsministeriets kalender 1972, p. 10 omtaler arbejdsgruppen vedrgrende nedrust-
ningsspgrgsmil for sidste gang. Arbejdsgruppen havde til opgave at foretage »gennem-
gang af materiale.. og i vaerksztte forsknings- og expertundersggelser med sarligt hen-
blik pA mere almene problemer knyttet til nedrustningsbestrabelser og konfliktforsk-
ninge.

24) Mag. scient., lektor Anders Boserup.

25) Beretning til Udenrigsministeren 1977, Kgbenhavn 1978, p. 69.

26) Nikolaj Petersen, op.cit., p. 24 ff.
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formidlende virksomhed - bl.a. gennem Officersskolerne for de tre vam,
Forsvarsakademiet og Forsvarets Oplysnings- og Velfardstjeneste skal blot
tilfgjes for fuldstzndighedens skyld.

Den lovgivende magt, folketinget, har to permanente organer med sikker-
hedspolitiske aspekter: det udenrigspolitiske nzvn og forsvarsudvalget. Med-
lemmerne er folketingsmedlemmer, og de har — ud over at vare deres partis
repr&sentanter — en kontrollerende og legitimerende funktion (hvad angar det
udenrigspolitiske navn) samt en lovforberedende og lovkontrollerende funk-
tion (hvad angir forsvarsudvalget). Expertfunktionen er ikke dominerende.

De politiske partier anvender sikkerhedspolitisk expertise til ridgivning for
partiernes folketingsgrupper, forsvarsudvalg, partiledelse og valgerorganisatio-
ner. I langt de fleste tilfzlde er der formodentlig tale om uformelle tilknytnin-
ger eller rene ad hoc arrangementer.

Dette forhold galder ogsa sikkerhedspolitiske interesseorganisationer som
f.eks. »Varn Danmark«, Atlantsammenslutningen, Nej til Atomvaben, Sam-
arbejdskomiteen for Fred og Sikkerhed, Kvinder for Fred.

Miske endnu mindre gennemsigtig er den sikkerhedspolitiske expertise, som
anvendes af finansielle organisationer (banker, finansieringsselskaber) og af in-
dustrielle og forretningsmassige foretagender. At expertise anvendes i en rekke
tilfelde er sandsynlig. Antagelig er den efterspurgte expertise primart vedrg-
rende sikkerhedsproblemer i fremmede omrader, hovedsagelig ikke-europziske.
Her vil udenlandske experter i vidt omfang komme pa tale.

Expertise i Danmark: Offentlighedens placering

Men hvad findes der rent faktisk af expertise i Danmark p3 det sikkerheds-
politiske omrdde? For en ting er, at experter anvendes til ridgivning — intern,
fortrolig, eventuel personlig — af enkeltenheder i den politiske proces — en anden,
at det output, som offentligg@res gennem expertudredninger og redeggrelser
rent faktisk kommer til at virke som »expertise« beregnet for offentligheden.
Her skal kun gives en skematisk oversigt over den expertise, som via sin
virksomhed — publikationer, seminarer, offentlige hgringer eller debatter eller
anden anvendelse af medierne (aviser, tidsskrifter, pjecer, radio, TV) — fir ka-
rakter af en expertise, som er rettet imod offentligheden:
— forskningen (statslig) (universiteterne, universitetscentrene, De hgjere lere-
anstalter, Forsvarsakademiet, officersskolerne for varnene; institutioner til-
knyttet forskning og formidling af forskning: Dansk udenrigspolitisk institut,
Den nordiske samarbejdskomité for international politik, incl. konflikt- og
fredsforskning.
— forskningen (den private) og policy-formidlingen, Det danske freds- og
konfliktforskningsinstitut (1964-72), Dansk konfliktforskningsgruppe (1964—ca.
1970), Det udenrigspolitiske selskab, Sikkerhedspolitisk studiegruppe.
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Hvad angdr formidlingen af expertisen til offentligheden, skal der — ud
over offentligggrelse af bgger, afhandlinger, beretninger, betenkninger, rede-
gorelser, artikler ved forskellige institutioner — peges herudover pa fglgende
organer, som i s@rlig grad publicerer materiale, som er omfattet af sikkerheds-
politisk expertise: Mellemfolkeligt samvirke, FN-forbundet, Forsvarskomman-
doen, Udenrigsministeriet, NATO-informationskontoret, Forsvarets Oplysnings-
og Velfardstjeneste.

Afslutningsvis skal en ny sikkerhedsexpertisekonstruktion Der sikkerheds-
og nedrustningspolitiske udvalg omtales. Med etableringen af SNU pr. 1. januar
1981 er der oprettet et sikkerhedspolitisk expertorgan — som dels er et udtryk
for en vis kontinuitet pd dette omride — og dels en introduktion af en ny mo-
del. Kontinuiteten ligger i forbindelsen til nedrustningsudvalget, hvis opgaver
SNU skal viderefore. Ligesom nedrustningsudvalget skal SNU offentligggre en
arlig beretning. Kravet til SNU om, at »have opmarksomheden henvendt pé de
muligheder, der maitte vare for, at Danmark fremsatter forslag i forbindelse
med internationale afspzndings- og nedrustningsbestrabelser« er nasten iden-
tisk med nedrustningsudvalgets opgaver pa dette felt27). SNU er ligeledes et
permanent udvalg. SNU har politikerdeltagelse.

Den afgorende forskel er dels sammenkoblingen af nedrustningspolitikken
og sikkerhedspolitikken i et organ — og dels den organisatoriske opbygning.
Organisatorisk er modellen det gkonomiske rdd. Udvalget nedsttes af rege-
ringen, men er ikke underlagt regeringen eller dens myndigheder. Udvalget
ledes af et formandskab, som ogsd har ansvar for beretning, udtalelser og rede-
gorelser. Udvalgets medlemmer skal udnzvnes ud fra hensynet til en alsidig
reprasentation af politisk og faglig sagkundskab.

Med SNU er der etableret et selvstendigt, permanent expertiseorgan ledet
af tre administratorer (experter) og tre forskere, som Igbende skal fglge og
vurdere udviklingen, men ikke specifikt i forhold til regering og folketing.
Opgaven er siledes ogsa »at stimulere forskning og bidrage til informations-
virksomhed ... for at styrke grundlaget for meningsdannelse og offentlig de-
bat«28).

Pa disse omréder er skabt en rakke nye trazk i den centrale expertise pa det
sikkerhedspolitiske omrade i det danske politiske system.

Udviklingen

Efter denne organisatorisk orienterede gennemgang skal det kort forsgges at
pege pa nogle grove udviklingslinier i forbindelse med anvendelse af sikker-
hedspolitisk expertise i de mere exckutive dele af den danske sikkerheds-
politik.

27) Kommissoriet for det sikkerheds- og nedrustningspolitiske udvalg er gengivet i appendix,
28) Se note 27)
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Indledningsvis md det papeges, at tre omradder er centrale: 1. Det inter-
nationale system. 2. Det politiske system i Danmark. 3. Det bureaukratiske
system. Dette kan — hvis man fokuserer pd hvert enkelt omride, betyde tre
forklaringsméder: en international politik system forklaring, en national poli-
tisk-system-forklaring, og endelig en »bureaucratic-politics«<-forklaring. Utvivl-
somt vil en indgdcnde beskaftigelse med problematikken kunne give materiale
til en interessant tolkning & la Allisons model 3: bureaukratianalysetilgan-
gen29). Det vil ikke blive forsggt her. Det internationale og det danske politi-
ske system vil vere udgangspunktet for en grov skitse af udviklingen i anven-
delsen af sikkerhedspolitisk expertise.

En central antagelse er, at to forhold skal vare til stede i forbindelse med
stgrre @ndringer i primert exekutivmagtens anvendelse af sikkerhedspolitisk
expertise: 1. stgrre @ndringer i det internationale system, som kalder pa reak-
tioner. 2. problemer i det interne politiske system, som skal lgses: dels pa
det parlamentariske, dels pa det ekstraparlamentariske omrade.

Jeg vil forsggsvis tage udgangspunkt i tre tidssnit: begyndelsen af 1960’erne,
slutningen af 1960’eme og begyndelsen af 1980’erne.

Ved 1960’ernes begyndelse var den internationale situation spzndt. Det ma-
nifesteredes i supermagtstopmgdet i Wien 1961, Berlinkrisen og genoptagelsen af
kernevabenforsggssprangningerne samme ar; Cubakrisen i 1962. Den globale
strategi var prazget af afskrakkelseskonceptet, som forudsatte arms control-
foranstaltninger, den regionale strategi af bl.a. konventionel oprustning og styr-
kelse af NATO’s integrerede struktur (f.eks. enhedskommandoen). Det er
karakteristisk, at man i Zorin-McCloy erklezringen i 1961 for forste gang sd
fzlles supermagtserklering om nedrustning.

Det internationale system pegede i retning af arms control og nedrustning
som international norm bl.a. som et middel til at mindske spzndingen. For
spendingen, krigstruslen var reel. Intet under, at Danmark i 1961 nedsatte et
permanent nedrustningsudvalg. Samme ar var pjecen »Hvis krigen kommerx« til
radighed for alle husstande. Intet under, at planlegnings- og analysefunktioner
fik mere opmarksomhed, og at konfliktanalyser og internationale analyser fik —
omend pa forskelligt niveau — en institutionaliseringsgrad, som betod opbyg-
gelse af en expertise, som kunne anvendes i det politiske system.

Ved 1960’ernes begyndelse var den interne politiske situation problematisk.
De radikale havde i regeringssamarbejde med socialdemokratiet ngdtvungent
matte acceptere etableringen af falleskommandoen i 1961. Et sovjetnegativt,
antimilitaristisk, nedrustningsorienteret parti, Socialistisk Folkeparti, var forste
gang kommet i Folketinget i 1960 med lige s& mange mandater som de radi-
kale. De radikale kunne miste grebet om et af sine vigtigste m@rkesager: ned-
rustning. Ogsd socialdemokratiet folte sig truet: en abning mod afspznding,

29) Graham T. Allison, »Essence of Decision«, Boston, Mass., 1971.



286

nedrustning, konfliktlgsning var ngdvendig i en periode med hgj spanding. Og
ikke mindst: tverpolitisk orienterede »grasrodsbevagelser« var pd vej ind som
en politisk faktor. Atomvibenproblematikken, forsvarsproblematikken var for
alvor ved at blive politiseret. Set fra regeringens standpunkt var en af Igsnin-
gerne pa disse problemer en mobilisering af expertise.

Institutionalisering af expertise pd bredere, tvargiende samfundsmassige om-
rader er ny. Den hanger sammen med samfundets stigende komplexitet — og
brydningerne mellem liberalistiske, konservativt-nationalistiske, socialistisk re-
gulerende og teknokratisk-bureaukratiske udgangspunkter. Problemer skulle
lpses. Expertise kunne vise vejene, eller nogle af dem. Maske kunne den af-
politisere sider af problemerne. Og ikke mindst: mdske kunne anvendelse af
expertise virke legitimerende og fungere som et styringsinstrument af debatten.

Pa et afgorende omride var expertisen for alvor kommet ind i den danske
politiske proces i disse ar: det gkonomiske. I 1962 nedsattes det gkonomiske
rad — med et regeringsuafh@ngigt bredt udvalg styret af et vismandskollegium,
formandsskabet. Denne institution er senere bevet forbillede for SNU. En ra-
dikal drgm gik i opfyldelse — men denne expertiseorganisation opfangede ogs
en rekke ovrige forskelligartede interesser i det danske samfund. Det samme
var tilfzldet pd det sikkerhedspolitiske omride: etableringen af nedrustnings-
udvalget.

Ved 1960’ernes slutning var den internationale situation i en afspazndings-
fase. Bortset fra to vigtige konfliktomrader, som vedrgrte de to supermagters
forhold til deres allierede/tidligere allierede: USSR’s forhold til Tjekkoslova-
kiet (interventionen i 1968) og til Kina (grensekrigen i 1969) pa den ene side
og USA’s forhold til Vietnam — og Sydgstasien pa den anden side. Arms con-
trol-aftaler blev forhandlet i stor malestok — ogsa med vigtige resultater, f.eks.
Ikke-spredningstraktaten i 1968. SALT-forhandlinger havde lznge varet pa
tale — ikke mindst som fglge af en stigende grad af strategisk paritet mellem
supermagterne — og de kom i gang i 1969. P4 det europziske omrade var vig-
tige afspendingsforhandlinger indledt.

Men var spezndingen mellem supermagterne i aftagende — var de interne
modsatninger ikke til at skjule. Frankrig meldte sig ud af det integrerede sam-
arbejde i NATO i 1966, Vietnamkrigen fgrte til stigende modsztninger mel-
lem USA og dets allierede. NATO-traktaten abnede muligheder for udtrzdelse
i 1969. U-landsproblematikken blev sterkt patrengende.

Intet under, at den danske regering fglte et behov for pa en markant made
at sammenfatte disse nye tendenser pa expertplan. Forberedelserne var gjort
ved Hakkerups »Danmarks Udenrigspolitik« og de udenrigsministerielle udgi-
velser »Dansk sikkerhedspolitik 1948-66« og »Udviklingen inden for NATO,
1966-68«. Et bredt, uafh@ngigt expertudvalg matte nu vere ngdvendigt for at
kunne udstikke Danmarks muligheder og begransninger i disse nye udvik-
lingstrak.
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Ved 1960°crnes sluining var den interne udvikling i Danmark s@rdeles aty-
pisk. Et relativt snavert samarbejde mellem det regerende socialdemokrati og
anti-NATO og anti-militer-partict, Socialistisk Folkeparti, som af modstan-
derne benzvnte »Det rdde kabinet«, fra 1966-68, havde bl.a. medfort, at de
radikale i stigende grad var blevet optaget af et samarbejde med de borger-
lige partier. Dette var en realitet ved etableringen af VKR-regeringen i januar
1968. En mide 1 dette nye politiske system at sluge kamelen — sikkerhedspoli-
tisk samarbejde mellem de pa dette punkt stzrkt antagonistiske partier — radi-
kale og konservative — var at sgge afpolitisering via et markant, tungtvejende
expertudvalg. Med et siddant udvalg kunne tilmed vises en dbning i forhold til
de tvarpolitiske bevagelser og organisationer, som i stigende grad var kritiske
over for Danmarks centrale allierede, USA. Som kommissoriet var lagt op,
var sigtet dbnende. Et politisk kontroversielt problem var blevet lagt i exper-
ternes hender. For en tid kunne der argumenteres for en vis afpolitisering.

I1970’ernes store spektakulere problemer blev ikke af sikkerhedspolitisk art.
Den komplexe gensidige afhangighed blev derimod voldsomt demonstreret
gennem integrationsproblemerne (Danmarks optagelse i EF), gennem energi-
problematikken (oliekrisen fra 1973), den internationale, gkonomiske krise, det
teknologiske samarbejde mellem @st og Vest — markeret spektakulert gennem
sammenkoblingen i rummet af et sovjetisk og et amerikansk rumskib i 1975,
gennem den stigende internationalisering af ressource- og miljoproblematikken.
De sikkerhedspolitiske fremtredelsesformer var mere beherskede — i det ydre
overdgvet af den gvrige problematik. Det er interessant at bemarke, at pd det
udenrigspolitiske omrdde var det prim@rt EF-problemer — og gkonomiske pro-
blemer, som dominerede: et stort expertudvalg nedsat af regeringen til over-
vejelser af EF-problematikken blev nedsat, men kunne ikke fi tilslutning fra
folketingets bevillingsmagt.

Men situationen @ndredes i 1980’erne.

Ved 1980'ernes begyndelse var den internationale situation praget af sti-
gende spxnding: Dget oprustning — ikke mindst hos supermagterne, invasionen
i Afghanistan — og den vestlige boykot, uro i Mellemamerika, lokale krige, som
truede med at blive globaliseret. Alt i alt: en dgget konfrontationspolitik mel-
lem USA og USSR, som truede med at kuldkaste de resultater, som var en
fglge af 1970%ernes detentepolitik. Arms control-politikken var pd retur — eks-
emplificeret ved den ikke-ratificerede SALT II traktat. USA lagde i stigende
grad pres pa sine allierede for at gennemfgre militer oprustning. Intet under,
at den danske regering har fglt behovet for en sagkyndig behandling af denne
nye udvikling med stigende spending i det internationale system. Med alvorlige
" tegn pd en lengere varig spendingsperiode, en mulig tilbagevenden til den
kolde krigs fremtraedelsesformer — mdtte et permanent organ af eksperter til
stadighed behandling af Danmarks rolle og funktion i denne udvikling — og af
mulighederne for at @ndre situationen i en afspendende retning vere pd sin
plads. SNU blev en realitet.
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Ved 1980’ernes begyndelse var den interne politiske situation pad det sik-
kerhelspolitiske omrdde problematisk. Igennem 1970'crne havde sikkerheds-
politikken kun i s@rdeles begraenset omfang varet politiseret. Ud over de ra-
dikales forsgg pd med mellemrum at fi etableret freds- og konfliktforsknings-
organer var den offentlige debat sd at sige kemisk renset for forsvarsproble-
mer, kernevibenproblemer og mere brede sikkerhedspolitiske overvejelser. Of-
fentligheden og partierne var kun i ringe grad forberedt pd en fornyet debat om
kernevibnene — som kunne fremkomme i forbindelse med TNF-beslutningen
i december 1979. Dette skal ses i forbindelse med udlgbet af forsvarsforliget
i 1981. Parlamentarisk var socialdemokratiet — efter det effektive, men hurtigt
overstiede forsgg pd at bryde »hgjreflgjen« gennem SV-regeringen — blevet
afh@ngig af de sma forligspartier — med to sikkerhedspolitiske yderflgje: de
radikale og centrumdemokraterne. Med den uundgaelige politisering af sikker-
hedspolitikken stod regeringen over for det vanskelige valg mellem pres fra
venstreflgjen i socialdemokratiet og de radikale: om at generelle besparelser
pé statsbudgettet ogsd matte ramme militeret — i hvert tilfelde ma de militere
udgifter under ingen omstendigheder stige — om at legge vagt pA arms con-
trol i stedet for atommodernisering i NATO, om at Danmark konkret bgr med-
virke til at reducere krigsfaren. P4 den anden side presset fra hgjreflgjen, som
gnsker et trovardige forsvar i en krise og sp@ndingsperiode, og som under-
streger loyaliteten over for NATO og specifikt USA. Hertil kom, at den of-
fentlige debat i Igbet af forbavsende kort tid blev sterkt praeget af sikkerheds-
politik. En rezkke tvarpolitiske organisationer sd dagens lys — eller blev genop-
livet. Der var behov for — fra regeringens side — hvis muligt at »sagligg@re«
sikkerhedspolitikken og at manifestere, at sikkerhedsproblematikken i sin tota-
litet blev taget serigst.

Om et forsgg pa en afpolitisering var der nzppe tale — men snarere en le-
gitimering af den hgje politiseringsgrad, som ikke kunne forudses at falde i
en overskuelig tid — og et forsgg pd — om muligt — at regulere participationen
i disse s@rdeles vigtige problemer.

Da de radikale den 28. februar 1980 fremkom med et forslag om folketings-
beslutning om nedsazttelse af et sagkyndigt og vafh@ngigt udvalg til at under-
sgge og vurdere problemerne omkring dansk sikkerhedspolitik, kunne den so-
cialdemokratiske ordfgrer fremfgre, at det er »mig kun en glede at kunne
erklere stgtte til det radikale forslage30), Regeringen valgte imidlertid — i
stedet for det »mere begransede og ufuldstendige« radikale forslag — at ned-
s@tte et omfattende, permanent, bredt, men centraliseret fungerende udvalg,
SNU, med det gkonomiske rad som model31).

30) Forhandlingerne i folketingsiret 1978-80, nr. 78, sp. 6021, 28. februar 1980.
31) Ibid., udtalelse af udenrigsminister Kjeld Olesen.
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Konklusioner

De anfgrte betragtninger over udviklingsforlgbet skal betragtes som antagel-
ser, som hviler pi et helhedsbillede, og som ikke er induktioner ud fra dybt-
giende detailstudier. De skal fgrst og fremmest tjene til at papege dobbelthe-
den i sikkerhedspolitiske problemstillinger: de ydre og de indre vilkir og krav,
Der er her ikke gjort noget forsgg pa at afveje disse i forhold til hinanden. Det
er dog min grundopfattelse, at det internationale system satter afggrende vil-
k&r for Danmark — ikke blot for rcgeringen, men ogsé for de mere eller mindre
antagonistiske dele af det danske politiske system, Den internationale politik
kan »internaliseres« til et internt politisk spil: men spillets operations- og
udvidelsesomrdde er dog begrenset af den udenrigspolitiske virkelighed.

Det ma dog antages, at de konkrete tidspunkter og de bureaukratiske ud-
formninger af expertiseanvendelsen og institutionaliseringen af denne for sik-
kerhedspolitikkens vedkommende primert er brikker i et internt politisk spil
pi det parlamentariske plan, det buraukratiske plan og pa offentlighedspla-
net i forbindelse med de tvarpolitiske bevaegelser og organisationer.

Et entydigt formal med anvendelse af expertise pd de forskellige niveauer
i det politiske system kan ikke gives: ud over et generelt informations- og
sagkundskabsbehov. At expertise-anvendelse tillige har en styrings- og legitime-
ringsfunktion er indlysende.
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Appendix

Det sikkerheds- og nedrustningspolitiske udvalg

Der nedsattes pr. 1. januar 1981 et sikkerheds- og nedrustningspolitisk udvalg,
hvis medlemmer udnzvnes af regeringen ud fra hensynet til en alsidig repra-
sentation af politisk og faglig sagkundskab pad de sikkerheds- og nedrustnings-
politiske omrader. Udvalget handler pid eget ansvar og er i sin virksomhed
ikke underlagt regeringen eller dens myndigheder.

Til at lede udvalget udpeger regeringen et formandskab og en formand.

Udvalget
a) skal Igbende fglge den internationale udvikling med henblik pd at vur-
dere Danmarks sikkerhedspolitiske situation og problemer omkring dansk
sikkerhedspolitik i en bred politisk og gkonomisk sammenhzng;

b) skal have opmarksomheden henvendt pid de muligheder der mdtte
vare for, at Danmark frems®tter forslag i forbindelse med internationale
afspzndings- og nedrustningsbestrzbelser:;

c) skal hvert ar offentligggre en beretning;

d) skal stimulere forskning og bidrage til informationsvirksomhed om-
kring sikkerheds- og nedrustningspolitiske spgrgsmal for herigennem at
styrke grundlaget for meningsdannelse og offentlig debat;

e) skal tage sager op og ivaerksztte analyser efter anmodning fra rege-
ringen samt pa initiativ af udvalget eller dets formandskab.

Udvalgets arlige beretning samt dets udtalelser og redeggrelser i gvrigt udarbej-
des af udvalgets formandskab og pa dettes ansvar efter stedfunden drgftelse i
udvalget pa grundlag af formandskabets oplzg.

I gvrigt treffer udvalget selv i forngdent omfang beslutning om sin forretnings-
orden.

Kg¢gbenhavn, den 14. oktober 1980.




Dokumentation:
Ulykkers samfundsmassige omkostninger

Jes Spgaard®)

At sygdom og ulykker pifgrer det danske samfund store omkostninger er almindeligt kendt.
Af denne erkendelse fplger ogsd den store interesse for forskellige forebyggende tiltag. Pa
trods heraf er vor viden i mange henscender forbavsende ringe, og der forestar ct stort ar-
bejde med at tilvejebringe et egnet datagrundlag, der kan lazgges til grund for narmere
overvejelser og beslutninger.

Formailet med det fglgende er det beskedne at tilvejebringe et sk¢n over, hvor store om-
kostninger ulykker pifgrer samfundet. Kun personskader er inddraget, og herunder kun
ressourceomkostninger. Omkostninger i form af smerte, angst, vansiring m. v., der kunne
henfgres til samfundsmassige omkostninger og velferdstab, er ikke inddraget. Ressource-
omkostningerne er opdelt i 3 bestanddele: (1) tabt produktion ved dgdsfald, (2) tabt pro-
duktion ved uarbejdsdygtighed, og (3) omkostninger ved behandling. For disse tre grupper
har det i vidt omfang varet muligt at opsplitte omkostningerne pa ulykkeskategorier og kon.

Beregningernes forudseetninger
De antagelser, der er lagt til grund for beregningerne, fremgir af tabel 1.

Tabel 1. Beregningsforudsetninger

1. Produktionsvardier ca. 100000 kr./ir/erhvervsaktiv
2. Erhvervssfrekvenser beskzftigelsesundersggelsen af 25. oktober
1978
3. Overlevelsessandsynlighed dgdelighedstavler for drene 1977/78
1.049
4, Diskonteringsfaktor
a. realrente 7 pet.p. a.
b. produktivitetsstigning 2 pct. p. a.
5. Uarbejdsdygtighedsperiode 75 dage pr. indlagt person

6. Omkostninger ved sundhedssektorens
ydelser: (1979 priser)

a. sengedag 1263 kr.
b. ambulatorieydelse 631.5 kr.
¢. skadestueydelse 380 kr.
d. ydelse fra praktiserende lege 190 kr.

*) Kandidatstipendiat, cand.rer.soc., Institut for Samfundsvidenskab, Laboratoriet for Sam-
fundsmedicinsk og Sundhedsgkonomisk Forskning, Odense Universitet.
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Den gns. produktionsvardi pr. erhvervsaktiv er for 1979 ud fra en faktorindkomstbe-
tragtning skgnnet til ca. 90.000 kr. Hertil kommer imidlertid hjemme- og fritidsproduktio-
nen, der er sggt inddraget i to trin, nemlig ved en skgnnet vardi svarende til 10.000 kr.
(der sandsynligvis er alt for lav) og ved en korrcktion af den kvindelige erhvervsfrekvens,
Erhvervsfrekvenserne er baseret pid beskaftigelsesundersggelsen fra 1978, men er for kvin-
der beregnet som et gennemsnit af de kvindelige og mandlige erhvervsfrekvenser for der-
ved at undgd en overvurdering af mands produktionsverdi i forhold til kvinders grundct
den manglende hensyntagen til husmoderens ydelser.

Overlevelsessandsynlighederne beror pd dedelighedstavier for 1977/78.

Der cr ikke noget objcktivt mil for den samfundsmassige realrente som udtryk for bor-
gerens vurdering af fremtidigt forbrug i fohold til aktuclt forbrug. 1 litteraturen og for-
skellige offentlige undersggelser anvendes realrenter fra 4 til 10 pct., hvorfor jeg har valgt
at anvende et gennemsnit pAd 7 pct. Samme usikkerhed knytter sig til antagelser om udvik-
ling i arbejdsproduktivitet, hvorfor jeg ogsid her valger en gns.vardi af de stgrrelser, man
hyppigt stgder pa, d.v.s. 2 pct. Diskonteringsfaktoren bliver da (1.07/1.02) 1.049.

Da jeg ikke er i besiddelse af materiale vedr. gennemsnitlige uarbejdsdygtighedsperioder
for forskellige ulykkestyper, har jeg anvendt samme forudsztning som Finn Kamper Jgr-
gensen i hans analyse af trafikulykkernes samfundsmassige omkostninger, d.v.s. en anta-
gelse om 75 dage som uarbejdsdygtighedperiode for en skadespatient, der er indlagt p3
hospital. Desuden antages, at ambulatorie-, skadestue- og lxgebehandling hver medfgrer
en gns, uarbejdsdygtighedsperiode pa 1 dag.

Hvad angir omkostningerne ved sundhedssektorens ydelser er anvendt tal fra Odense
Sygehus' regnskabsopggrelse for 1979. Der tages forbehold for, hvor precist disse afdaek-
ker de egentlige ressourceomkostninger. Lzgebehandling er skonsmassigt sat til 24 af »om-
kostningen« ved skadestuebehandling.

Invaliditetsomkostningerne er beregnet pd grundlag af et udtrek af Sikringsstyrelsens
pensionstilkendelser med baggrund i ulykkesforvoldt skade. Data er opdelt pd alder, kgn
og pensionskategori. 1 beregningerne antages, at tilkendt invalidepension betyder, at ved-
kommende ikke sencre genvinder sin erhvervsdygtighed. Omkostningsmassigt er tildeling
af hpjeste pension derfor behandlet analogt med dgdsfaldsomkostninger, mellem pension
2/3 og laveste pension 1/2 heraf.

Ombkostningsanalysens resultater

I tabel 2 er foretaget en prxsentation af den del af omkostningerne, der lader sig op-
splitte pd ulykkeskategorier efter den internationale E klassifikation. Disse udggr knap 80
pet. af de samlede omkostninger. De g¢vrige omkostninger svarende til godt 20 pct. af de
samlede omkostninger fremgér af tabel 3.

Tabel 2 viser de »opsplitteligee omkostninger opdelt pd ulykkeskategori, k¢n og om-
kostningskategori, idet omkostningskategoriernc omfatter: (1) nutidsvardien af tabt produk-
tion ved dgdsfald, (2) vardien af den tabte produktion ved uarbejdsdygtighed og (3) om-
kostningerne ved sengedagsforbruget.
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Disse omkostninger udggr ca. 3.3 mia. kr. (1979), hvoraf motorkgretgjs- og faldulykker
hver udger ca 1/3. En anden vasentlig kategori er »andre« ulykkestilfalde, der formentlig
omfatter en del arbejdsulykker. Af kolonne 3 ses, at omkring 2/3 af omkostningernc falder
p4a mandene og 1/3 pd kvinderne (kol. 5). Man registrerer en forskel i strukturen for mand
og kvinder, idet faldulykker spiller en vasentlig stgrre rolle blandt kvinder end blandt
mand, hvor motorkgretgjsulykker er den dominerende faktor.

Kolonnerne 7-12 meddeler nutidsvardierne af den tabte produktion som fglge af dgds-
fald. Baggrunden for disse beregninger er illustreret i figur 1, der viser nutidsvardien af
den fremtidige produktion, der mistes som felge af et dédsfald indtrddt ved varicrende

alder.

Nutidsverdi af fremtidig produktion

0.73
-
067

o1
0w

Omkostningerne ved dgdsfald udggr ca. 1.25 mia. eller ca. 30 pct. af de samlede om-
kostninger incl. den del, der ikke kan fordeles pad ulykkeskategorier. Trafikulykkerne er
helt dominerende i denne omkostningskategori, hvilket ha&nger sammen med relativt man-
ge trafikdgdsfald blandt de 15-24 érige. Dgdsfaldsomkostningerne ses at spille en vasent-
lig stgrre rolle for mand end for kvinder.

Produktionstabet ved uarbejdsdygtighed er opgjort i kolonnerne 13-18. I denne kategori
er det fald- og »andre« ulykker, der er de dominerende kategorier for sivel maznd som
kvinder. Sammenlignet med den foregdende omkostningskategori spiller trafikforarsagede
ulykker her en mere tilbagetrukket rolle.

Endelig er omkostninger ved sengedagsforbrug rapporterct i kolonnerne 19-24. Her fin-
der vi samlede omkostninger pi omkring 1 mia. I mods@tning til de to tidligere omtalte
omkostningskategorier er det her kvinderne, der »vejer tungeste, idet man iser bemarker
sig en meget stor andel fordrsaget af faldulykker. Af de opgjorte 420 mill. kr. skyldes ca.
330 mill. kr. faldulykker for kvinder over 65 ar, d.v.s. godt 1/3 af de samlede sengedags-
forbrugsomkostninger skyldes ldre kvinders faldulykker.

Udover de 3.3 mia. kr. der er redegjort for i tabel 2, er der yderligerc en rekke omkost-
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ninger, der ikkc kan henfgres til bestemte ulykkeskategorier. Samlct udggr de godt 20 pct.
af de totalec omkostninger. Den mistede produktion pi grund af invaliditet og kortvarig
arbejdsudygtighed secs i tabel 3 at udggre 312 hhv. 266 mill. kr., d.v.s. ca. 13.5 pct. af de
samlede ulykkesomkostninger, Desuden er prasenteret cn opggrelse af forbrug af skade-
stue, ambulatorium og praktiserende lege. Udgilterne til disse tre kategorier udggr til-
sammen godt 8 pct. af de totale omkostninger.

Tabel 3. Dvrige omkostningsgrupper

Andel af sam-

lede om-

mill. kr. Relativt kostninger
1. invaliditet 312.6 33.9 73
2. skadestueforbrug 190.0 20.6 44
3. ambulatoricforbrug 53.6 5.8 13
4. forbrug af praktiserende lage 99.8 10.8 23
5. produktionstab (2-4) 266.4 28.9 6.2
Talt 922.4 100.0 21,5

Sammenfatning

De samlede omkostninger, der fordrsages af ulykker, er opgjort til 4.3 mia. kr. Trafik- og
faldulykker er de dominerende kategorier, idet det for vejtrafikulykkerne iszr drejer sig
om yngre 15-24 4rige mand.

Alene den tabte produktionsverdi for denne kategori udggr 360 mill. kr pid Arsbasis.
Faldulykkerne er is@r udprzgede for ®ldre kvinder idet den dominerende omkostnings-
kategori her er de @ldre kvinders sengedagsforbrug.

Stgrrelsen af de foretagne omkostningsbestemmelser antyder, at der pA mange omrider
vil kunne vare gevinster at hente, for sd vidt der kan ivaerksazttes en hensigtsmassig fore-
byggelse.

Referencer

Kamper-Jgrgensen, Finn, 1972, Trafikulykkernes samfundsmassige omkostninger 1967,
1968 og 1969, Kgbenhavn.

Datamateriale for sengedagsforbrug og indleggelseshyppigheder er tilvejebragt af Sund-
hedsstyrelsen pd grundlag af Landspatientregistret.

Datamateriale for dgdsfald er tilvejebragt af Dansk Institut for Klinisk Epidemiologi.

Desuden er indhentet oplysninger fra Ulykkes Aanalyse Centrene i Arhus amtskommune
og fra Ulykkes Analyse Gruppen, Odense Sygehus.
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Anmeldelse

Betznkning nr. 925, Redeggrelse fra udval-
get om virksomhedsbeskatning, Kgbenhavn
1981.

Virksomhedsbeskatning

I juni mined 1981 udsendtes en »Redegg-
relse fra udvalget om virksomhedsbeskat-
ning«, der oprindeligt i maj 1978 nedsat-
tes af skatte- og afgiftsministeren. Udval-
gets redeggrelse beskaftiger sig forst og
fremmest med spgrgsmalet om en sarlig
virksomhedsbeskatning pd sclvstzndige cr-
hvervsdrivende, hvorefter disse beskattes
med en sats (f. eks. 40 pct.) af den del af
den skattepligtige indkomst, som forbliver
indestdende i virksomheden, medens den del
af indkomsten, der af ejeren tages ud af
virksomheden, skal beskattes efter de sad-
vanlige regler for beskatning af personlig
indkomst. Derudover har udvalget overvejet,
om man som alternativ til en sidan virk-
somhedsbeskatningsordning hensigtsmassigt
kunne indfgre en ny og enkel selskabsform,
som i modsztning til aktie- og anpartssel-
skaber ikke bygger pid begranset haftelse.
Udvalget har endvidere sggt at vurdere,
hvilke @&ndringger i selskabs- og aktionzr-
beskatningen som vil vaere gnskelige for at
sikre en ensartet beskatning af overskud i
personlige firmaer og i aktie- og anparts-
selskaber. Endelig har man overvejet en ord-
ning, hvorefter underskud i erhvervsvirk-
somhed ikke skal kunne modregnes i den
erhvervsdrivendes eventuelle andre indtag-
ter, herunder Ignindtagt.

Af begrznsningshensyn skal denne anmel-
delse i hovedsagen behandle bet@nkningens
gennemgang af en virksomhedsbeskatnings-
ordning.

I sig selv er betenkningen udtryk for en
yderst markverdig fremgangsmide ved det
skattemassige udredningsarbejde. Det er
nemlig ikke langere siden end november
1977, at indkomstskatteudvalget i »Afslut-
tende redeggrelse fra indkomstskatteudval-
get!) behandlede spgrgsmélet om en sarlig
1) Betenkning nr. 824, Kgbenhavn, novem-

ber 1977.

virksomhedsbeskatning. Den  gang ndede
man til ret utvetydige konklusioner: Hvis
formilet er at styrke investeringerne i de be-
rorte virksomheder, vil det viere mere naer-
liggende at anvende andre midler: Investe-
ringstilskud, forbedrede afskrivningsregler
etc. Pa erhvervsomrider, hvor sclskabsdan-
nelse i dag ikke er mulig - fgrst og frem-
mest i landbruget — peges der pid mulighe-
den for lovandring, som giver adgang til
drift i en eller anden selskabsform. Der
fremfgres ogsd meget store vanskeligheder,
som indfgrelsen af en virksomhedsbeskat-
ning er forbundet med, og sammenfattende
konkluderes det (p. 19): »P4 baggrund af
det anfgrte om de betydelige problemer, en
virksomhedsbeskatning frembyder, finder
udvalget i hvert fald, at det md vare mest
hensigtsma:ssigt at sgge at nd de mal, der
tilstrebes med ordningen, ad andre veje.«

Men dette klare rdd fra det af skatte- og
afgiftsministeren nedsatte indkomstskatte-
udvalg har altsd ikke forhindret, at man har
bedt om et nyt rid fra det nzvnte udvalg
om virksomhedsbeskatning. Nu formuleres
det hele imidlertid i betznkningen s sne-
digt ,at der alene skal foretages en »tek-
nisk vurderinge af den skitserede virksom-
hedsbeskatning. Det hedder endog (p. 9), at
udvalget ikke skal »afgive indstilling om,
hvorvidt en eventuel ordning bgr sgges gen-
nemfgrt eller ej.«

Dette er nu faktisk temmelig uforstéeligt.
For i kommissoriet til indkomstskatteudval-
get hed det, at udvalget skulle »undersgge
mulighederne« for at gennemfgre en virk-
somhedsbeskatning, medens det i virksom-
hedsbekatningsudvalgets kommissorium hed-
der, at udvalget skal »overveje en @ndret
beskatninge ete. Det er meget svart at for-
sti, hvorfor den ene formulering &bner mu-
lighed for afgivelse af en udvalgsindstilling,
hvorimod den anden kun sigter pd en sa-
kaldt teknisk vurdering. Det hele bliver end-
nu mere ufatteligt derved, at virksomheds-
beskatningsudvalget, nir det skal »overveje«
hensigtsmassigheden af en alternativ, ny og
enkel selskabsform, nok er i stand til at
komme med en egentlig indstilling, nemlig
at en sidan skitseret ordning (kaldet: Det
Tredie Selskab (TS)) er uantagelig (p. 124).



Helt forvirret og rystet bliver leseren, hvis
han endeligt konfererer de citerede betragt-
ninger med udvalgets sdkaldt sammenfatten-
dc vurdering (p. 13), hvori det om ordnin-
gen hedder, at det »kan betegnes som rime-
ligt forsvarligt at sgge denne gennemfgric.
Jamen, er det da ikke en indstilling?

Det er pokkers til mide at lave skatte-
betenkning pi. For i virkeligheden synes
der jo at vaere tale om, at man politisk
gnsker en virksomhedsbeskatningsordning
gennemfgrt pA grundlag af ckspertunder-
sggelser. Nir eksperterne sd ikke kommer
frem til det ¢nskede resultat, nedsztter man
nogle andre cksperter til at underspge det
samme. Til de eksperter, der kan befryg-
tes at ville tage selvstendigt stilling, siger
man sd - i og for sig uden nogen hjemmel
i kommissoriet — at de bare skal tage stil-
ling til noget helt sn@vert teknisk. Nar de
sd lydigt har gjort det, foreligger der en
»ckspertredeggrelse«, der kan bruges til gen-
nemfgrelse af det, som det hele tiden har
veret hensigten at gennemfgre. Humbug?
Prostitution? Bondefangeri? Eller et andet
slemt ord?

Men pd den mide er det altsd lykkedes
at nd frem til en art anbefaling af en virk-
somhedsbeskatning. En sddan beskatnings-
ordning ngdvendigggr bl. a., at man opdeler
de bergrte virksomheders aktiver og passi-
ver i en privat og en forretningsmassig del,
og ikke mindst renteudgifterne skal opdeles
tilsvarende. Nar man igvrigt erindrer, hvor
mange skatteredeggrelser der har varet
yderst negative over for dette, og dertil gen-
nemtenker den principielle umulighed deri,
sd kan man nok blive imponeret over, hvor-
dan sagen helt enkelt klares ved at henvise
til de principper, der 13 bag lovforslaget af
4. december 1979 om private renteudgifter
(en formodningsregel, hvorefter alle rente-
udgifter er private, medmindre skatteyderen
kan bevise det modsatte). Nir udvalget i
den forbindelse anfgrer, at der ikke bgr ske
nogen »overvurdering af de herhenhgrende
vanskeligheder« (p. 155) md man nok tage
sig til hovedet i betragtning af, at ogsd skat-
teeksperterne i Skattedepartement da ellers
klart har karakteriseret den slags sondringer
som umulige. Men nu er det miske repre-
sentanterne for Erhvervenes Skattesckreta-
riat og for Industrirddet i udvalget, der har
bragt dem pd andre tanker? Néir det si
umiddelbart derefter anfgres, at det ville
betyde en lettelse for ordningen, hvis der
samtidig »blev gennemfgrt sddanne @ndrin-
ger med hensyn til den skattemassige be-
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handling af rentcudgifter, at virkningen af
fradrag for private renteudgifter blev no-
genlunde den samme som virkningen af et
selskabs renteudgifter«, og der bl. a. henvi-
ses til den sdkaldte renteskatteordning, sa
cr manipulationen da naxrmest blotlagt af
udvalget selv,

Yderligere giver udvalget op over for at
belyse, hvilke gkonomiske virkninger en
virksomhedsbeskatningsordning vil have ud
fra den geniale begrundelse, at dette er uden
betydning »for en teknisk vurdering af mu-
lighederne for at praktisere den skitserede
ordninge (p. 157). Man har i si henseende
ikke engang sggt at kvantificere de belast-
ninger af skatteadministrationen, som der
ma forventes at blive tale om. Derimod er
der (p. 148 ) plads til en ¢konomisk for-
vrgvlet betragtning om, at en gget virksom-
hedsopsparing som fglge af virksomheds-
skatten kan fgre til ngdvendigheden af hgje-
re skatteprocenter.

Det m& eksempelvis ogsd undre, at det i
udvalgskommissoriet hedder: »Trazkker e¢je-
ren kapital, der tidligere er indskudt i virk-
somheden, ud af denne, skal det udtrukne
belgb .. ikke medregnes ved opggrelsen af
den erhvervsdrivendes personlige skatteplig-
tige indkomst« — medens udvalget herefter
foreslir, at man i sidanne tilfzlde skal an-
vende en sdkaldt prioriteringsregel (p. 67),
hvorefter hevede belgb altid anses som ha-
vet af overskud — sdlenge der i virksom-
heden foreligger overskudsbelgb - sdledes
at der altsd netop sker beskatning hos eje-
ren, selv om han haver af indskudt kapital.
Her kan man altsd reelt slet ikke fglge sit
eget kommissiorium, hvilket igen viser den
stillede opgaves umulighed.

Heller ikke med hensyn til den gnskede
ligestilling mellem selskaber og personlige
firmaer ndr man til et cgentligt resultat,
eftersom man ved virksomhedsbeskatnings-
ordningen undgir den dobbeltbeskatnings-
virkning, der fremdeles — pd trods af den
eksisterende godtggrelsesordning - findes pd
selskabsomrédet, hvilket i givet fald kunne
antages at fgre til selskabsafvikling ud fra
ct gnske om at komme ind under virksom-
hedsbeskatningen.

Der kan n®vnes adskillige andre vasent-
lige kritikpunkter mod den foreliggende re-
deggrelse fra virksomhedsbeskatningsudval-
get. Der er ikke tale om en betznkning, som
giver regering og folketing et rimeligt godt
beslutningsgrundlag, nir det skal bedgmmes,
om en sddan skattemgessig reform bgr gen-
nemfgres.

Steen Leth Jeppesen
Danmarks Forvaltningshgjskole
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Anmeldelse

Torben Beck Jgrgensen: Nir staten skal
spare, 1981. Udgivet af forlaget Nyt fra
Samfundsvidenskaberne med stgtte fra Sta-
tens Samfundsvidenskabelige Forskningsrad.

Hvad skal det nytte? Det er et af de
spprgsmal, mange lasere vil stille efter at
have last TBJI's undersggelse af vanskelig-
hederne ved at beslutte og gennemfgre be-
sparclser i den offentlige sektor. De lasere,
som cr ansat i den statslige administration
og som mener, at der ihvert fald ikke skal
spares cller effektiviseres pa deres eget om-
rdde, kan dog lagge bogen fra sig med en
vis fortrgstning. TBJ dokumenterer med
bide interviews og skriftligt materiale, at
den enkelte myndighed aldrig vil drgmme
om selv at foresld besparelser, og at det som
regel lykkes myndighederne at afvarge ude-
fra kommende krav om besparelser. I tillzg
fir denne kategori af l®sere anvist en rekke
metoder, som tidligere er anvendt med suc-
ces til at undgd besparelser. Andre, som
endnu har en naiv (?) tro pd, at det er
muligt at foretage omprioriteringer og at
effektivisere den offentlige forvaltning, kan
derimod ikke hente meget stgtte i denne un-
dersggelse.

TBJ konkluderer bl. a., at politikerne ofte
synes at have et noget modsigelsesfyldt for-
hold til besparelserne. Styringssignalerne til
administrationen er uklare og tvetydige,
ustabile over tid og sendt af ambivalente
politikere. Man kan endog opfatte politiker-
nes sparerunder som et ritual, der mere har
til hensigt at vise valgerne, at »man ggr
noget ved det« end at fungere som styrings-
signaler til administrationen. Heller ikke fra
ministeren kommer der klare signaler. Han/
hun gnsker snarere at sti frit over for even-
tuel senere kritik af de besluttede besparel-
S€T.

Besparelsesprocessen i administrationen
betegner TBJ som et »sorteper-spil«. De hen-
syn, som vejer tungest, er at fA minimeret
besparelsernes effekt og smerte, og de be-
sparelser, som ikke kan afvarges, spges pla-
ceret der, hvor der er mindst mulig mod-
stand, Det vil ofte veere ensbetydende med,

at man spger at undgd forandringer. Denne
besparelsesproces giver ganske vist betyde-
lige driftspkonomiske problemer, fordi be-
sparclserne iser rammer lIgse driftsudgifter
og planlagte nye aktiviteter, som udskydes.
Men disse problemer er stgrst for de pro-
ducerende institutioner, fordi de ikke har
mulighed for at sende »Sorteper« videre.
Decpartementerne kan derimod beskytte sig
sclv og fordele besparelserne gennem pro-
centvise nedskzringer pa institutionerne. Re-
sultatet er udgiftsbeslutninger uden klarhed
over de samlede konsekvenser, hvor ogsé
beslutningernes substans hanger ddrligt
sammen og med stor sandsynlighed for en
skav og utilsigtet prioritering.

Til brug for undersggelsen af administra-

tionens adferd opstiller TBJ en teoretisk
model for, hvorledes beslutninger om be-
sparelser trzffes. Modellen bestdr af 3 fa-
ser (den incrementalistiske, management-
fasen og den strategiske fase), som forud-
sxttes at fglge tidsmaessigt efter hinanden
og som kendetegnes ved stigende ressource-
knaphed. TBJ forsgger ikke at gennemfgre
en cgentlig test af modellen. P4 grundlag af
interviews med budgetmedarbejdere i 9 mi-
nisterier og 5 institutioner ndr han frem til,
at der er en vis overensstemmelse mellem
virkeligheden og modellen, men at der ikke
er tale om at faserne aflgser hinanden som
forudsat. Det er snarere siledes, at de over-
lapper hinanden tidsmassigt.
I stedet for at videreudvkle dette perspektiv
forlader TBJ modellen og skitserer det, han
kalder administrationens »normale bespa-
relsesprocese. Den svarer i det store og
hele til den incrementalistiske adferd, som
tidligere er beskrevet af adskillige forskere.
De indhentede interviewdata anvendes til at
dokumentere normalprocessens fordele og
ulemper for de forskellige involverede aktg-
rer. Afslutningsvis fremlezgges et detaljeret
materiale om Civilforsvaret, hvor en strate-
gisk preget besparclsesproces gav anledning
til mange problemer og ret begrensede be-
sparelser set i forhold til indsatsen. Eks-
emplet bekreefter shledes den incrementali-
stiske beslutningsproces’ dominans.

Denne beskrivelse med dens mange facet-
ter og citater rummer nzppe meget nyt for



politologer og ansalte i den offentlige for-
valtning. Men dem, der har varet i tvivl,
kan muligvis finde belxg i denne bog for, at
ogsd den danske beslutningsproces i folke-
tinget, regeringen og centraladministratio-
nen er overvejende incrementalistisk, praget
af de mange, smi flertals metode og har ¢n
iboende tendens til vakst. Den svarer sile-
des ganske godt til Lindblom’s, Wildavsky's
og Riker’s teorctiske modeller.

Spgrgsmdlet er bare om beskrivelsen er
daxkkende og om TBJ's konklusioner er
holdbare? Inden for dec seneste 4-5 4r er
det faktisk lykkedes at forctage ret betyde-
lige strategisk pregede omprioriteringer pa
f. ex. undervisningsministeriets omride (fra
universitetsuddanneclserne til erhvervsuddan-
nelserne). P4 det kommunale daginstitutions-
omride har der indtil for kort tid siden ve-
ret lange ventelister til vuggestuer og bgrne-
haver. Arbejdslgsheden blandt kvinder, det
faldende f@dselstal og ikke mindst forhgjel-
serne af forazldrebetalingen har medfert, at
en rekke kommuner nu er ved at treffe be-
slutning om at nedlegge halvtomme insti-
tutioner. Man kan vere dybt uenig med
disse beslutninger, men man kan vel nzppe
kalde dem incrementalistiske? En rzkke til-
svarende eksempler kunne navnes.

TBJ’s resultater kan muligvis forklares
ved, at han i hgj grad bygger pd interviews
med et begrenset antal budgetmedarbejdere
i departementer og statsinstitutioner. Deres
opfattelse af begivenhederne vil vel ofte vare
domineret af arbejdet med de mange smé
beslutninger, og de kan alle berette om tal-
rige sager, hvor den »rationelle« beslutning
blev forhindret af enten politikere eller in-
terne intriger. Men selv om denne opfattel-
se kan vare rigtig pA microniveau, forhin-
drer det ikke, at der samtidig sker overord-
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nede prioriteringer pA macroniveau. TBJ
peger jo igvrigt ogsd selv pa, at den incre-
mecntalistiske  beslutningsproces  eksisterer
side om side med den management-oriente-
rede og den strategiske beslutningsproces.
Derfor kan man beklage, at TBJ ikke har
lagt mere vagt pd at undersgge, fx under
hvilke betingelser det er muligt at f4 mere
strategisk betonede overvejelser til at sld
igennem i beslutninger, eller hvorledes virk-
ningerne af de offentlige besparelser sldr
igennem overfor borgerne pd lzngere sigt.
Det ville have givet bogen ¢t mere opera-
tivt indhold i tilleg til det beskrivende.

Bogen er emn revideret udgave af TBJ's
licentiatafhandling til det erhvervsgkonomi-
ske fakultet ved Handelshgjskolen i Kg-
benhavn. Forfatteren er cand. merc. og an-
sat som seniorstipendiat ved Institut for Or-
ganisation og Arbejdssociologi pd Handels-
hgjskolen. P4 den baggrund kan det undre,
at undersggelsen udelukkende bygger pa po-
litologiske teoridannelser frem for at ind-
drage gkonomiske eller bredere organisa-
tionsteoretiske perspektiver. TBJ kalder selv
underspgelsen for »eksplorative. Undersg-
gelsens vardi ligger da ogsd fgrst og frem-
mest i, at der nu er indsamlet et betydeligt
dokumentationsmateriale, og at der er taget
et fprste skridt i retning af at fA opbygget
en mere systematisk viden om, hvordan of-
fentlige myndigheder reagerer p& signaler
om stramning af de gkonomiske vilkar.

Bogen er igvrigt skrevet pi et nogenlunde
let forstieligt sprog, som er mindre belastet
af fremmedord og snorklede formuleringer,
end man almindeligvis mg@der i afhandlinger
fra de hgjere lereanstalter. Det gor den til-
gengelig ogsa for lesere, som ikke har lert
at jonglere med politologernes begreber.

Nina Lindholst
fuldmagtig i administrations-
departementet
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Anmeldelse

Palle Mikkelsen: »Likviditctspolitikken i
amtskommunernee, AKF, Kgbenhavn 1981,

Amtskommunernes og kommunernes forsk-
ningsinstitut AKF har i august 1981 udgivet
publikationer »Likviditetspolitikken i amts-
kommunernce, Publikationen indeholder en
redeggrelse af udviklingen i amtskommu-
nernes likviditet og lintagning i perioden
fra 1974 til 1980 fordelt pd de enkelte amts-
kommuner.

Formalet med publikationen har veret at
fa et billede af spredningen i den finansielle
stilling, der métte have udviklet sig i de en-
kelte amtskommuner for herigennem bl. a.
at fi indtryk af udviklingstendenser over
tiden og dermed fi belyst eventuelle for-
skelligheder med hensyn til den politik ved-
rgrende likvide aktiver og lantagning, som
amtskommunerne har fgrt.

De likvide aktiver er i bogen afgranset til
amtskommunernes kontante kassebehold-
ning, bankindestiende samt obligationer, I
publikationen er der peget pd, at der er en
mulighed for at @ndre forholdet mellem
likvide aktiver og ¢vrige finansiclle aktiver.
Forfatterne fremhaver, at fordelingen har
vaeret ret stabil fra 4r til &r for gruppen af
amtskommuner, men at der derimod har
varet udsving for den enkelte amtskommu-
ne. P4 denne baggrund er der ikke foreta-
get yderligere analyser af forskydninger mel-
lem aktiver.

Analysen er udelukkende baseret pd sal-
doopggrelser ved 4rets udgang. Der bliver
derfor ikke taget hensyn til mulige forskyd-
ninger i betalingsmgnstret og for opskriv-
ninger/nedskrivninger af bl.a. obligations-
beholdninger, der i1 det amtskommunale
regnskabssystem opggres til kursvardi. En
stigning i obligationsrenten vil siledes f. eks.
medfdre et kursfald for de af amtskommu-
nerne erhvervede obligationer, hvorved lik-
viditeten péavirkes i negativ retning. Til-
svarende vil en @ndring 1 betalinger til og
fra staten g¢ve indflydelse pd opggrelser af
likviditeten.

Der opstilles bl. a. fglgende hypoteser for
amtskommunernes eventuelle likviditetspoli-
tik:

1. Likviditetsreserven fastsmttes til en be-
stemt belpbsmassig storrelse.

2. De likvide aktiver skal udggre en nogen-
lunde fast andel af den gencrclle aktivi-
tet.

3. De likvide aktiver skal begra@nses mest
muligt.

4, Likviditetsopbygningen skal tjenc den
funktion at tilvejebringe en spredning
over tiden af den gpkonomiske belastning,
der folger af gennemfgrelsen af stgrre
enkeltprojekter, iszr anlagsopgaver.

5. Likviditeten skal alenc betragtes som en
risidual, der tjener til at imgdegd den
usikkerhed, som métte opstdi omkring
budgetlegningen og budgetforlgbet over
dret.

6. Amtskommunen opsamler likvid aktiver
med henblik pa at lade afkastet udggre
en voksende andel af de samlede indtzg-
ter over tiden.

Med henblik pd en vurdering af disse hy-
poteser gennemfgres i bogen sammenlignin-
ger over amtskommunernes udvikling i lik-
vide aktiver i perioden fra 1974 til 1980.
Sarlig for dret 1980 galder det, at belgbe-
ne er baseret pd de forelpbige indberetnin-
ger til Danmarks Statistik. Analysen viser i
gvrigt, at den amtskommunale likviditet er
steget i perioden fra 1974 til 1979 for der-
efter at blive reduceret fra 1979 til 1980.

De forelgbige oplysninger til Danmarks
Statistik for 1980 har desvarre veret fejl-
behaftet sarlig i enkelte amtskommuner.
Likviditeten er i alt blevet undervurderet
med ca. 300 mio. kr., heraf alene 200 mio.
kr. i Fyns amtskommune og dette har givet
anledning til visse misforstaelser i den of-
fentlige debat.

Et helt andet — og mere relevant — spgrgs-
mél er om det valgte likviditetsbegreb (for-
skydninger i kassebeholdninger, indestiende
i banker og sparckasser samt obligations-
beholdning m. v.) er egnet til belysning af
de opstillede hypoteser.

Det er formentlig mere narliggende at
lave sddanne underspgelser pd amtskommu-
nernes overskud/underskud pd drifts-, an-
lags- og udlinsbudgetterne. Herved belyses
den reelle péavirkning af samfundsgkonomi-



en og herved opnfis bedre muligheder for
at underspge om amtskommunerne ved
budgetlagningen har sggt at udjevne for-
skelle i finansieringsbehovet som fglge af
udsving i anlaxgsaktiviteter og indtegtsmu-
ligheder, for bl. a. at fastholde en nogen-
lunde konstant udskrivningsprocent over
tiden.

Den i bogen anfgrle nre sammenhang
mellem over-/underskuddet pd drifts-, an-
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legs- og udlinsbudgettet og forskydninger i
likvide aktiver holder cfter mit skgn ikke.

Dette er bl. a. illustreret i nedenstdende
oversigt over udviklingen i amtskommuner-
nes drifts-, anlegs- og udldnsbudgetter i pe-
rioden 1977 til 1980 samt forskydninger i
likvide aktiver, der dels er opgjort for Ar-
hus amtskommune og for samtlige amts-
kommuner.

Udvikling i drifts- anlegs- og udldnsbudget samt likvide aktiver 1977-1980.

Arhus amiskommune

1977 1978 1979 1980

overskud pa drifts-, anleg- og udlinsbudget + 47 =~ 25 ~ 18 -+ 3
overskud pa drifts-, anlegs- og udlinsregnskab 3 53 + 6§ =~ 67
forggelse af likvide aktiver 53 32 15 +109
Samtlige amtskommuner

1977 1978 1979 1980
overskud pd drifts-, anlegs- og udlinsbudget <+ 293 =~ 253 = 477 +~ 616
overskud pa drifts-, anlegs- og udlinsregnskab 271 166 = 411 +~ 388
forggelse af likvide aktiver 189 235 120 +~ 688

De betydelige forskelle kan ikke undgi
at pdvirke resultaterne af de foretagne ana-
lyser.

Dette har sarlig betydning i forbindelse
med indfgrelse af nye styringsinstrumenter.
I 1979 henstillede regeringen sdledes til
kommunerne og amtskommunerne at likvi-
ditetsforbruget i 1980 skulle holdes inden
for en samlet ramme af 1 mia. kr. for den
kommunale sektor som helhed. Formdilet
med denne henstilling har naturligvis varet
at sikre, at kommunerne ikke finansierede
udgifter ved at trzkke pd likviditeten. Det
mdl, der er anvendt ved budgetlegningen,
har derfor varet det budgetterede under-
skud pa drifts-, anlegs- og udlidnsbudgettet.

I publikationen anfgres det: »Det kan
konkluderes, at likviditets- og geldssituatio-
nen eller udviklingen heri for amtskommu-
nerne under ét bliver et stadig mere uegnet
gennemsnit for tilretteleggelsen af den po-
litik, der i vasentlig grad vil komme til at
influere pd hver enkelt amtskommunes stil-
ling. Dertil er de enkelte amtskommuners
stilling alt for forskellig«.

Denne konklusion kan synes mindre be-
grundet, fordi de henstillinger, regeringen

udstikker til amtskommunerne er rammer
for den samlede amtskommunale sektor og
derfor ikke kan omszttes til en ramme for
den enkelte amtskommune. Der er derfor
god mulighed for, at de enkelte amtskom-
muner kan afvige fra de generelle udmel-
dinger. Der er tilmed i regeringens henstil-
linger taget hensyn til, at nogle amtskom-
muner vil afvige sterkt fra gennemsnittet.
Det er jfr. ovenfor, min opfattelse, at vur-
deringer af underskuddet pd drifts-, anlzgs-
og udlinsbudgettet er det mest relevante
mal for aktivitetspdvirkningen af samfunds-
gkonomien.

Bogen afsluttes i ¢vrigt med en sammen-
fatning uden nogen egentlig konklusion pé
de opstillede hypoteser. Det fremgir, at der
er flere formdl med de likvide beholdnin-
ger og at det pd grundlag af analyserme
ikke er muligt at se, hvilke der har haft
stgrst betydning.

Det konstateres endvidere, at der er store
og voksende forskelle mellem amtskommu-
nerne. Denne Konstatering bygger alene pa
de forelgbige tal for 1980 og kan ikke un-
derbygges af tallene fra perioden 1974 til
1979.

Otto Larsen
Afdelingschef i Amtsridsforeningen
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Anmeldelse

Jens Erik Steenstrup og Kristian Madsen-
@sterbye: Sundhedssektoren

ressourcer og produktion siden 1965

AKF, Kgbenhavn 1980,

Kristian Madsen-@sterbye (redakter)
Sundhedspolitik?

Indlzg pi den sundhedspolitiske konference
pd Den kommunale Hgjskole, december
1980. AKF, Kgbenhavn 1981.

Amtskommunernes og Kommunernes Forsk-
ningsinstitut, AKF, har igangsat et udvik-
lingsarbejde omkring sundhedssektorens
styring og ghonomi. De to bgger, der an-
meldes her, skal derfor betragtes som nogle
af de fgrste resultater fra dette projekt.
De efterfglgende bemarkninger vil dels va-
re et kort resumé, dels cn kritisk diskussion
af nogle af de behandlede emner.
Sundhedssekioren — ressourcer og pro-
duktion siden 1965 bestir af ialt 69 tekst-
og tabelsider samt et tabelappendix pd 65
sider. Hermed fremgir ogsi, at bogens ho-
vedsigle er et forsgg pA at samle og ordne
en stor del af det forhindenvzrende stati-
stiske materiale, der findes pd feltet, for ad
denne vej at bidrage til et forbedret kend-
skab til sundhedssektorens omfang, struk-
tur og udvikling. Det anfgres, at det stati-
stiske materiale er sggt struktureret slledes,
at ikke blot ressource- og produktionsud-
vikling belyscs, men at det samtidigt er
giort pA en sidan méde, at udvalgte sty-
ringsmassige og sundhedspolitiske proble-
mer kan belyses ud fra det siledes organi-
serede materiale. Den kapitelmassige op-
bygning er traditionel: Ressourceforbruget,
kap. 2, sundhedssektorens produktion, kap.
3 og det stgrste, samt udviklingslinier, kap. 4.
Betragtet som en samling af kommente-
rede tabeller over udviklingen 1 sundheds-
sektoren i en nasten 15-drig periode er bo-
gen af stor praktisk vardi, omend stort set
de samme oplysninger har varet offentlig-
giort andre steder, fx. i betenkningen fra
sundhedsprioriteringsudvalget, betenkning
no. 809. Fremstillingsmassigt er der valgt
at benytte tabeller, kurver og ‘lagkager’,
hvorved det lykkes at undgd den drabende

form, der ville have varet en konsekvens af
udelukkende at benytte tabeller. Der er dog
en reckke mere principiclle problemer med
bogen. Grundproblemet er, at der ikke er
foretaget noget klart valg mellem en ren
deskriptiv eller en mere analytisk frem-
gangsmdde. Det anferes ganske vist i for-
ordet, at der peges pd analyser og over-
vejelser, som talmaterialet kan give anled-
ning til, ligesom det nxvnes, at undersggel-
sen hverken i valg af analysemetode eller af
de sundhedspolitiske problemstillinger er
udtgmmende. Det ville have varet gnske-
ligt, at der var blevet valgt en ren deskrip-
tiv fremstilling, hvor kommentarerne ude-
lukkende var af uddybende og forklarende
Karakter, og ikke den blandingsform der er
valgt, nemlig beskrivelse kombineret med
afprgvning af diverse lgsrevne hypoteser,
hvis baggrund der ikke redeggres nazrmere
for, og hvis "afprgvning’ pd det forcliggende
datamateriale ofte er mere end tvivlisom.
Der formuleres ogsid hypoteser, hvorom det
summarisk anfgres, at de nzppe kan testes.
Set i lyset af udenlandske undersggelser af
sdkaldt udbudsinduceret efterspgrgsel (‘ste-
rekasseprincippet’) forckommer fglgende
kategoriske udsagn p. 64 ganske umotiveret:
' sikkert helt umuligt at teste den fra for-
skellig side fremsatte hypotese, at vaksten
i speciallegeydelser i et vist omfang er en
fglge af vaeksten i antallet af speciallager
og af sygehuslzgers mulighed for at drive
speciallzgepraksis som bibeskeftigelse’, li-
gesom hypotesen er et godt eksempel pd en
hypotese, der blot trmkkes ud af den bla
luft. Skal der foretages analyser, selv enkle,
eller udformes hypoteser, er det ngdvendigt
med en overordnet forstielsesramme/teori,
der kan virke vejledende ved opstillingen af
hypoteser. En sidan teori cller forstielses-
ramme findes ikke, og derfor er ethvert for-
spg pA Arsagsforklaring nasten dgmt til at
mislykkes p4d forhidnd, og g¢r det stort set
ogsh de steder, hvor det forspges.

Med udgivelsen af 'Sundhedssektoren. .’
var det AKF's og forfatternes hib, at der
kunne opnés et vasentligt forbedret grund-
lag for diskussionen om forhold i sundheds-
sektoren. Der cr ingen tvivl om, at det fak-
tuelle grundlag er blevet bedre, men om



diskussionen af dcnne drsag foregdr pi et
hgjere niveau er en anden sag, bla. fordi der
fortsat er frit slag for mere cller mindre
Ipse fortolkninger af dc foreliggende oplys-
ninger, eller noget der tangerer det misvi-
sende, fx. ndr den cne af forfatterne i TV
giver udtryk for, at undersggelsen giver be-
lzg for at antage, at sundhedssektoren ikke
er cffektiv nok. Det nmste projekt i AKF's
projekt md derfor anbefales at blive et mere
systematisk forsgg pd analyse af udviklin-
gen i sundhedssektoren - de ngdvendige da-
tamassige forudsxtninger cr nu blevet til-
vejebragt. Set ud fra et omtale- og debat
synspunkt md bogen vurderes som en suc-
ces — desvaerre bliver analyseprojekter ikke
omtalt og diskuteret pd tilsvarende vis, bl.a.
fordi der sd skal tages forbehold, metodiske
problemer fremh@ves m. m., noget der ikke
er plads til 1-2 minutters spots i radio eller
tv, eller i de fleste dagblade, men det gor
ikke et analyseprojekt mindre pikravet.

Et af de primere formil med Sundheds-
politik? — indleg pd den sundhedspolitiske
konference pd den Kommunale Hgjskole
angives at vare et ¢gnske om at bidrage til
debatten om sundhedspolitikken ved at sam-
le en rakke repra@sentanter enten fra par-
terne i sundhedsscktoren (politikere, l@ger
og sygeplejersker) eller udenfor stdende par-
ter (universitetspkonomer og forskere fra
AKF) til en konference med sundhedspoli-
tik som tema. Bogen indcholder i redigeret
form de fleste af konferencens foredrag,
men mange af indleggene barer alligevel
preg af foredragsformen. Dette kommer
bl. a. til udtryk i ikke altid forstielige re-
ferencer til andre taleres bemarkninger.
Dette galder i s®rdeleshed indlegget fra
formanden for de praktiserende lager, Svend
Nielsen. Redaktgren kunne med sindsro
have udeladt de fgrste 314 side af dette bi-
drag.

Det er altid vanskeligt at redigere og ud-
give indl®g fra Kkonferencer, hvor der er
stor forskel pd deltagernes baggrund, hvor-
ved indlzggene kommer til at variere utro-
ligt meget i kvalitet — og narvarende bog
er ingen undtagelse. Det har alligevel inter-
esse at udgive et sddant bind af den enkle
grund, at man herved fir et ganske godt
indblik i argumentations- og forstdelses-
niveauet blandt politikere, fagforeningsre-
presentanter, leger og forskere = og der er
store forskelle! Med hensyn til redigeringen
af bogen gelder, at artiklerne er ordnet te-
matisk: Hovedproblemstillinger i sundheds-
scktoren, Hvem styrer udviklingen i sund-
hedsscktoren! Lgsninger pd problemerne i
sundbedssektoren, indleg fra en paneldis-
kussion omkring 'Sundhedssektoren dr 2000°,
Bogens sidste indleg er amtslege Vagn
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Christensens 'Sundhed Ar 2000".

Amtsridsmedlem Svend Jgrgensen benyt-
ter i sit indleg “styrer politikerne udviklin-
gen i sundhedssektoren” den velkendte anek-
dote om amtsborgmesteren, som i en dis-
kussion om styringsredskaberne i sundheds-
scktoren sagde, hvad nvtter det at skifte
rattet ud si lenge forruden er blendet, for
at illustrere politikernes styringsproblem.
Det fir vare, at dette er situationen set ud
fra en politikers synspunkt, men la@seren
skuffes, hvis han tror, at forruden vaskes af
i Jens Erik Steenstrups indlzz om Sund-
hedssektoren - mange mal, fi effektive
midler, eller at styretgjets narmere kon-
struktion belyses | Kristian Madsen-Oster-
byes indlzg om Sundhedssektorens struk-
tur, organisation og styring. Begge disse
indlzg stgtter sig i hgj grad til forfatter-
nes falles bog om ’Sundhedssektoren..’.
Ved sével lzsningen af de to indlzg som
nzvnte bog fgler man en stigende irritation
over den megen talen om ’styring’, 'sty-
ringssystem’, styringssystemets effektivitet’,
eller realistisk styring af udviklingen’, uden
at disse begreber noget steds defineres, end-
sige gores til genstand for nmogen egentlig
analyse. I bogen om Sundhedssektoren gen-
nemfgres der som nzvnt ikke egentliec ana-
lyser, men dette skulle dog ikke hindre, at
man havde forsggt sig med en begrebsaf-
grensning, lige fra hvad der skal styres
over styringsmidler/metoder til implemen-
tering af disse. Bl. a. anfprer de to forfat-
tere (p. 16, Sundhedssektoren), at man med
udgangspunkt i beskrivelsen og analysen af
vaeksten i sundhedssektoren kan afdekke
forhold af styringsmassig karakter, som
meget vel vil kunne teznkes overfgrt til den
offentlige sektor som hclhed. Hvordan man
kan g¢re sig hdb om at finde frem til si-
danne styringsmassige problemer uden en
n&rmere diskussion af styring er lidt af en
glde - og som nxvnt er der ikke megen
Igsningshjzlp at hente i de to indleg i bo-
gen om Sundhedspolitik. Set i lvset af, at
'styring' nok er det centrale stikord, hvis
man enten vil forklare sundhedssektorens
hidtidige vekst eller nyorientere den frem-
tidige udvikling, md det beklages, at dette
forhold ikke diskuteres serigst.

Der siges mere om styring i Anders Ol-
gaards og Steen Leth Jeppesens respektive
indleg end der tilsammen siges om emnet i
‘Sundhedssektoren. .’ og d¢ to nzvnte ind-
leg. Anders @lgaards udgangspunkt er det
for gkonomer velkendte: Den offentlige
scktor er som bekendt ikke underkastet no-
gen markedsmekanisme. Dermed er en rek-
ke tendenser henimod efficient ressource-
anvendelse samtidig fraverende = uden at
der er gjort forsgg pd at finde alternative
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eller andre institutionelle former, der kan
give incitamenter til efficient ressourcean-
vendelse. Der har desvarre varel en ten-
dens til automatisk at 'lukke af’, nidr mar-
kedsmekanisme, priser m. m. bringes pd
bane, selv nir hovedpointen ikke cr at ar-
gumentere for sddanne systemer, men for
at give mulighed for sammenligning, ndr
og hvis eksplicitte alternativer diskuteres.
Dr. med. Per Buch Andreasens indleg om
Ressourceforbrug og privatisering af sund-
hedsvasenet er et typisk cksempel pd en
sddan tilsyneladende ureflekteret rygmarvs-
reaktion. Sdledes ser han sig i stand til pd
mindre end 34 side at komme frem til en
konklusion glende ud pd, at der ikke fin-
des videnskabelige holdepunkter for, at en
privatisering, hvad det s end cr, af sund-
hedsvasenct medfgrer en forbedret ressour-
cestyring, ligesom han i samme &ndedrag
ogsa ser sig i stand til at konkludere, at ¢n
privatisering af sundhedsvasenct ikke vil
hgjne den brede befolknings sundhedstil-
stand. Ganske imponcrende, selv nir man
accepterer, at der som fglge af fremlaggel-
sesformen ikke indgir dokumentation end-
sige argumentation. Den resterende del af
Per Buch Andreasens indleg er stort set en
forkortet gennemgang af Socialdemokrati-
ets sundhedspolitiske program.

Set i lyset af, at der ofte er overdrevne,
selv blandt gkonomer, forestillinger om,
hvad afskaffelse af gratisprincippet ville
medfgre, kan sidanne rygmarvsreaktioner i
et vist omfang forstds. Det er pid den ene
side rigtigt, at gebyrer/afgifter vil reducere
den efterspurgte mangde af sundhedsydel-
ser, og dermed ressourcekravene, men det
er samtidig velkendt fra cfterhinden utal-
lige efterspprgselsstudier, at efterspgrgsien
er ret uelastisk, hvilket naturligvis er af in-
teresse ud fra ¢t provenusynspunkt. Denne
form for afvejet diskussion forckommer

desverre endnu ikke 1 Danmark. Tvartimod
er der eksempler pd antagelser om, at si-
kaldte jevnt overflgdige konsultationer (si-
ledes som laegen ser dem), ville forsvinde,
hvis en afgift indfgres (praktiscrende lxge
Jorgen Winters indleg om Andring af gra-
tisprincippet). Almindelige gkonomiske ef-
tersporgselsovervejelser tilsiger, at dette ik-
ke nedvendigvis behpver at blive tilfxldet.
P& den anden side fxeldes der ofte for ka-
tegoriske domme vedrorende afgifter. Et
cksempel herpd findes i Steenstrup’s og
Madsen-Osterbyes bog. Dec ser sig i stand
til pd grundlag af cn Konstatering af, at al-
men legehjxelp i 1978 udgjorde 7,7 % af
driftsudgifterne mod 10,6 % i 1965 at kon-
kludere, at indfgrelse af en afgift pA besog
hos de alment praktiserende leger over un-
dersggelsesperioden ville have haft stadig
mindre- provenu- og besparelsesmassige
virkninger for de samlede sundhedsudgifter
og ¢vet indflydelse pd en stadig mindre del
af det samlede ressourceforbrug i sundheds-
scktoren. Det er naturligvis umuligt at kon-
kludere sd kategorisk pa det foreliggende
grundlag uden nm@rmere analyse af efter-
sporgselselasticitet, afledede virkninger i
form af et muligt fald i henvisninger til
hospitaler, ambulatorier, specialleger m. v.
P4 trods af de kritiske bemarkninger skal
det understreges, at offentligggrelsen af de
to bgger utvivlsomt har bidraget til en kon-
struktiv debat. Det naste skridt md nu va-
re, at der tages hul pd egentlige analyser,
fx. i form af analyser af mulige arsager
til den konstaterede vakst eller veldoku-
menterede analyser af hyppigt forckommen-
de forslag, fx. indfgrelse af afgifter. Kom-
binationen af sidanne analyser og mere be-
skrivende studier som 'Sundhedsscktoren..’
ville da veere et vasentligt bidrag til en for-
bedring af beslutningsgrundlaget i den of-
fentlige sektor.
Kjeld Mgller-Pedersen
Institut for Samfundsvidenskab,
Odense Universitet
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