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De folkevalgtes reducerede indflydelse 1 det
kommunale skatteligningsarbejde

Bgje Larsen

1. Indledning

Arbejdet med skatteligning i Danmark er bl. a. karakteriseret ved, at folke-
valgte legfolk formelt set indtager en central placering. For hver kommune
eksisterer sdledes en ligningskommission, hvis medlemmer er udpeget af kom-
munalbestyrelsen. Medlemmerne er sadvanligvis partipolitisk aktive borgere,
eventuelt kommende eller forhenvaerende kommunalbestyrelsesmedlemmer.
Det er ligningskommissionens opgave at foretage skatteligningen. De ansatte
embedsmend i den kommunale skatteforvaltning optrader formelt set kun i en
hjzlperolle.

Sigtet med denne artikel er at redeggre for, hvorledes mulighederne for lzg-
mandsmassig indflydelse i skatteligningsprocessen til stadighed indsn@vres. Som
drsager til denne udvikling fremhzves i artiklen dels den stedfindende udvik-
ling i samfundsforhold og skattelovgivning, dels embedsmandenes interesse i
kontrolfrihed og de folkevalgtes vedholden i traditionelle arbejdsformer og rolle-
forstielser. Den nye skattestyrelseslov, der tradte i kraft pr. 1. 1. 1979, snarere
styrker end svaekker denne udviklingstendens. Afslutningsvis diskuteres konse-
kvenserne af denne udvikling.

2. Ligningskommissionernes rolle for?')

Allerede Christian den Femtes Danske lov fra 1683 kraver, at der i kgbsta-
derne arligt vaelges et antal borgere, »som een Tid lang i Byen boet have, og
Borgernes lejlighed kiende«, der sammen med k@mneren kan foretage skatte-
ansattelsen. I midten af forrige drhundrede skabtes i kgbstederne sd serligt
stdende ligningskommissioner, hvis medlemmer valgtes pA samme mide som
byridets. I 1933 indfgrtes indirekte valg til ligningskommissionen, sédledes at

1) Jan Hinze: Skatteprocessen. Foreningen af Statsautoriserede Revisorer, Kbh. 1975 giver side
9 -33 en oversigt over den historiske udvikling i skatteligningsarbejdet.
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dens medlemmer valgtes af kommunalbestyrelsen. I landkommunerne blev lig-
ningsarbejdet udfgrt af sogneradene, der séledes her fungerede som lignings-
kommission, indtil kommunalreformen, hvor der generelt blev indfgrt indi-
rekie valgte ligningskommissioner.

Begrundelsen for de folkevalgtes rolle 1 ligningsarbejdet kan dels ses 1 prak-
tiske forhold, f. eks. at kun lokalt valgte borgere har det ngdvendige kendskab:
til deres medborgeres forhold til at kunne skatteansette dem. Dels i mere ideo-
logiske forhold, f. eks. efter folkestyrets indfgrelse som udtryk for en selvfor-
valtningstankegang og ligningskommissionsmedlemmerne som garanter for ret-
fardighed og rimelighed svarende til legmandselementets rolle ved domstolene.

Under det, vi i det fglgende kalder »den traditionelle ligningsforme, blev lig-
ningen i sin helhed varetaget af ligningskommissionen (sogneridet), der vur-
derede de enkeltes indtagter og fradragskrav i forhold til lovgivningen, ud-
gvede skgn og vurderinger, forhandlede med skatteydere, traf endelig afgg-
relse om skatteansttelsen samt varetog mere manuelle funktioner (dbne ku-
verter, skrive afggrelser m. v.). Embedsm@ndene (k@mnerne) indtog en til-
bagetrukken rolle, der sedvanligvis kun androg en assistance ved de manuelle
funktioner. Den traditionelle ligningsform praktiseredes langt op i dette Ar-
hundrede i kgbstederne og de fleste steder i landkommunerne indtil 1970.

3. Andrede ydre forudsetninger

Den traditionelle ligningsform hvilede pd en rakke samfundsmassige og skatte-
massige forudsztninger, som imidlertid i de senere &r har undergaet foran-
dring, hvorved den traditionelle ligningsform har varet vanskelig at opret-
holde. Disse @ndrede forudsztninger kan ses som de »objektive« eller »udefra-
kommende« arsager til det @ndrede forhold mellem embedsmznd og folke-
valgte. Hertil kommer de senere drgftede »subjektive« eller »selvskabte« ar-
sager, d. v. s. de interesser og holdninger hos de direkte involverede aktgrer —
embedsmand og folkevalgte — der ogsa har bidraget til de folkevalgtes reduce-
rede indflydelse. De nzvnte @&ndrede ydre forudsztninger kan sammenfattes i
fglgende fem punkter.

1. Der er for det fgrste tale om, at kommunerne har mistet deres karakter af
stabil social enhed. Tidligere var der i hgjere grad tale om, at borgerne fgdtes,
voksede op, arbejdede, havde deres fritid og sociale kontakter inden for ram-
merne af en enkelt kommune. Nu opfattes kommunerne maske snarere som et
»tilfeldigt« opholdssted, hvor fortiden og fritiden, arbejde og sociale kon-
takter foregér i andre kommuner. Dette betyder tendenser mod et mere ano-
nymt forhold mellem borgerne indbyrdes og mellem borgerne og deres valgte
representanter f. eks. i ligningskommissionen. Disse tendenser forsterkes af
kommunernes stigende stgrrelse, dels som fglge af befolkningstilvaksten, dels
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som fplge af kommunesammenlaegningen i 1970. S3 sent som i 1965 var den
gennemsnitlige kommunestgrrelse pd godt 3.000 indbyggere (excl. Kbh. og
Frbg.), og sognekommunerne 14 nede pd godt 2.000 indbyggere i gennemsnit.
Nu ligger det gennemsnitlige indbyggertal pr. kommune tet pd 17.000 (excl.
Kbh. og Frbg.). Konsekvenserne af disse forhold er, at ligningskommissions-
medlemmer i svindende grad har mulighed for at basere deres arbejde pi et
intimt lokalt kendskab til de enkelte skatteyderes forhold.

2. Der er dernast sket en @ndring 1 skattelovgivningen i retning af stgrre kom-
pleksitet. I statsskatteloven af 1903 2) kunne alle vasentlige bestemmelser in-
deholdes i én lov. I 1870 var den da vedtagne lov om statslig indkomstskat af
et sidant omfang, at dens vasentligste dele kunne aftrykkes pd bagsiden af
selvgivelsesblanketten (der igvrigt kun indeholdt ¢én rubrik, nemlig »ind-
tzgten i kalenderdret 1869 ... .«). I dag er situationen den, at Juristforbundets
Forlag arligt udgiver en revideret skattelovsamling p4 omkring 1.000 sider. Her-
til kommer Meddelelser fra Ligningsdirektoratet og Ligningsradet (ca. 350 si-
der arligt) og Meddelelser fra Landsskatteretten (ca. 100 sider). Et forlag —
A/S Skattekartoteket — udgiver en Igbende ajourfgrt og kommenteret skatte-
bestemmelsessamling, der omfatter 14 ringbind. Skattelovgivningen kan nu
siges at udggre et selvstendigt fag, som det tager flere &r at sette sig ind i. Kon-
seckvenserne heraf er, at det nu — i modsatning til fgr — er umuligt for lzg-
folk andet end i hovedtrek at kende skattelovgivningen. Forholdet illustreres af,
at flere kommuner til deres ligningskommissioner (og forvaltninger) fgler det
ngdvendigt at anskaffe sma populere fremstillinger af skattelovgivningen (f. eks.
»Snyd ikke Dem selv i skat«). Hertil kommer, at bl. a. som fglge af den nzvnte
udvikling i skattelovgivningen har skatteyderne og is@r de selvstendige i stadig
hgjere grad revisorer og advokater som radgivere i skattespgrgsmal, saledes at
skattemyndighederne i stigende grad stir over for professionelle modspillere
og derfor selv ma ruste sig.

3. En tilsvarende @ndring er sket i erhvervsforholdene. I de tidligere sogne-
kommuner bestod ligningskommissionerne overvejende af landmand, ligesom
skatteyderne i vidt omfang tilhgrte dette erhverv. De folkevalgte havde siledes
en umiddelbar indsigt i de fleste skatteyderes gkonomiske vilkdr. Tilsvarende
kunne de vigtigste erhverv og indtegtsformer vere repraesenteret i byernes lig-
ningskommissioner. Hertil kommer, at de enkelte erhvervs forhold er blevet
mere komplekse. Landmanden, der driver svineavl, har ikke ngdvendigvis ind-
sigt i den landmands forhold, der har specialiseret sig i markafgrader osv. Lig-
ningskommissionsmedlemmerne kan derfor i dag neppe i almindelighed pérdbe
sig tilstrakkelig erhvervsmassig indsigt som grundlaget for deres arbejde.

2) Regelmassig statslig indkomstskat blev fgrst indfgrt fra dette tidspunkt. Tidligere var stats-
skat kun blevet opkravet il serlige formdl f. eks. til oprustning i finansirene 1870 - 72,
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4. 1 forlengelse af de to foreghende punkter spiller det en rolle, at opfattelsen
af »retferdighed« kan siges at have @ndret sig. Ligningsarbejdet beroede i hgj
grad tidligere pa skgn, f. cks. over privatforbrug, formue m. v. Skonnene sva-
vede ofte »i fri luft« og var sjzldent begrundede i klar regnskabsmassig doku-
mentation, bilag og selvangivelsesoplysninger. Fgrst i 1946 indfortes f. eks. pligt
til at indsende selvangivelse. Skgnnene havde tendens til at vare orienteret mod,
at der blev foretaget en »rimelige skatteanswttelse ud fra, hvad den enkelte
kunne bzre. Af disse drsager var der nzrmest tale om, at ethvert haderligt vok-
sent menneske kunne udgve »retferdighed«. Det forudsatte alene sund fornuft
og retferdighedsfplelse. Nu er der snarere tale om, at »retfrdighed« i skatte-
ligningen — i alt fald ideelt set — bygger pd en sammenligning mellem et omfat-
tende talmassigt dokumentationsmateriale og et omfattende regelsat (skattclov-
givningen), hvis stigende kompleksitet ma forstds pd denne baggrund. Fra at
vaere et skgns- og rimelighedsspgrgsmél cr »retfeerdighed« blevet et spgrgsmal
om dokumentation i forhold til regler. Retferdighedsudgvelsen kraver derfor
ogsd nu mere end sund fornuft og retferdighedsfglelse. Den kraver kendskab
til regnskabs-, erhvervs- og skattelovsforhold. Retfardighed bliver, hvis dette
skal realiseres, et kyndighedsspgrgsmal 3).

5. Endelig er provenu-kravet og opgavemangden steget. Det stigende prove-
nu-krav har bl. a. medfgrt, at skatteligningen er blevet et langt mere politisk
fglsomt omrade end tidligere, sdledes at kravene til, at der foregir en korrekt
ligning, ma siges at vare vokset. Opgavemangden er steget, ikke alene derved
at den gennemsnitlige kommunestgrrelse er vokset og dermed antallet af skatte-
ydere pr. ligningskommission, men ogsa ved at de kommunale skattemyndig-
heder er blevet palagt en rekke opgaver ud over ligningsarbejdet, f. eks. for-
skudsregistrering, arbejdsgiverkontrol m. v., som under alle omstendigheder
alene af tidsmassige drsager ikke ville kunne varetages af folkevalgte.

3) Skatteinspcktgrerne understreger hyppigt, at skatteligning nu nazrmest cr ct rent »mekaniske
regelanvendelsesspgrgsmdil. Det forekommer imidlertid tvivisomt, om et regelsystem kan ud-
formes si fuldstzndigt og przcist, at det kan anvendes automatisk uden udfyldende skgn.
Juristen Bent Unmack Larsen kalder i alt fald denne opfattelse for steoretisk uholdbars (3Be-
folkningens del i domsmagtene, Juristen & @konomen, nr. 18, 1977, s. 434). Hertil kommer,
at skattelovgivningen nzppe er sd pracis, som resonnementet synes at forudsette. Betznkning
828 - 1977 (jvf. nedenfor) skriver siledes (s. 26):

»For de enkelte organisationer i skatteadministrationen er opgaverne i det storc og hele
blot specificeret ved at henvise til, hvilke lovomrider der skal administreres, eller ved
omtale af meget bredt definercde opgaver (»ligninge, »tilsyne, »sikre ensartethed og ef-
fektivitete og lignende)«.
Synspunktet om den stigende grad af regelanvendelse er derfor kun korrekt som cn beskri-
velse af den overordnede udviklingsretning.



4. Konsekvenserne af de endrede forudsetninger

Disse &ndrede samfundsmassige og skattemassige forudsztninger har betydet
stadigt stgrre begransninger i de folkevalgtes muligheder for selv at foretage
ligningsarbejdet. Der er da ogsé i Igbet af dette drhundrede vokset kommunale
skatteadministrationer op i de fleste kommuner bemandet med personale, der
i et vist omfang er uddannet skattemassigt, og som har overtaget vaesentlige dele
af ligningsarbejdet. Ser man pé forholdet mellem forvaltninger og ligningskom-
missioner, som det efterhdnden har udviklet sig, kan det siges at ligge et sted
mellem to yderpoler, som beskrives i det fglgende. Den ene yderpol repre-
senterer forsgget pa, trods @ndrede foruds@tninger, at fastholde den tradi-
tionelle ligningsform. Dette har n@rmest veret situationen i mange mindre kom-
muner. Den anden yderpol kan kaldes den paradedemokratiske ligningsform,
som nogle stgrre kommuner har nazrmet sig. Her har ligningskommissionen
nermest kun en nominel funktion.

4.1 Den fortsatte traditionelle ligningsform

Man sgger her at opretholde den traditionelle ligningsform. Alle selvangivel-
ser — panar de mest ukomplicerede lgnmodtagerselvangivelser med udelukkende
dokumenterede A-indtzgter og alene lgnmodtagerfradrag — behandles i lig-
ningskommissionen. Forvaltningen har dog s@dvanligvis gennemgaet disse selv-
angivelser og noteret eventuelle oplagte fejl og problematiske skgnsposter. Men
i ligningskommissionen gennemgds hver enkelt af disse selvangivelser pany,
fradrag og skgn vurderes, skatteydere indkaldes og forhandler med lignings-
kommissionen; eventuelt supplerende regnskabsmateriale gennemgés, hvorefter
ligningskommissionen foretager den endelige skatteansazttelse. Under denne ar-
bejdsform ligger der et relativt stort arbejde i at vere ligningskommissions-
medlem. Der kan veare tale om to eller tre halvdagsmgder om méneden, lige-
som ligningskommissionen ofte ma dele sig i mindre hold for at overkomme
sagerne.

Den fortsatte praktisering af traditionelle ligningsformer synes is@r at inde-
bzre to problemer i dag. For det fgrste medfgrer antallet af selvangivelser
sammen med denne arbejdsforms enkeltsagsorientering, at ligningskommissio-
nen drukner i sager. Det er et stort arbejde blot at »nd det« inden for de tids-
frister lovgivningen s®tter. Der er sjzldent overskud og overblik til at drgfte
ligningsarbejdets retning, til at foretage en prioritering af de begrensede tids-
ressourcer (sdvel i ligningskommissionen som i forvaltningen) i forhold til
hvilke sager og problemer, man vil tage op. Man kan karakterisere situationen
med det, der er blevet kaldt »Greshams planlegningslov«: Den daglige rutine
fordriver planlegningen. Man opfatter sig og arbejder som embedsmand med
sagsbehandling. Man ser ligningsarbejdet som et teknisk problem og treder
gerne ind i teknikerrollen.

Det andet problem med denne arbejdsform bestdr i, at som fglge af de
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nevnte @ndrede skatte- og erhvervsmassige forhold ma de folkevalgte som
embedsmand blive dérlige embedsmand, i det mindste fra et teknisk syns-
punkt. Deres begrensede erhvervs- og is@r skatteindsigt betyder, at de ma be-
tegnes som amatgrer. Bevidst eller ubevidst forskydes derfor interessen og ind-
satsen fra de vanskelige, men potentielt meget fejlbehazftede sager og problemer
mod de overskuelige og for legfolk letfattelige sager og problemer. Det bliver
den lille erhvervsdrivende med det tvivisomme regnskab, snarere end den store
erhvervsdrivende med det udefra korrekt udseende regnskab, der bliver taget
op. Det bliver de forstdelige kgrselsfradrag, telefonfradrag og smareprasenta-
tionsudgifter, der bliver kritisk gennemgdet snarere end de vanskeligt forstde-
lige udlandstransaktioner, selskabsforhold eller transaktioner, hvor almindelig
indkomst omdannes til szrlig indkomst. Der bliver kort sagt tale om nidkar
indsats mod de sma halv- og helsyndere, mens de stgrre lettere gar fri.

At denne yderpol — den traditionelle ligningsform — faktisk stadig praktiseres
1 en del kommuner med de her skitserede konsekvenser synes at vere opfattel-
sen hos en del skattcinspektgrer. I en pjece *) udsendt af skatteinspektgrernes
faglige forening hedder det saledes (s. 9):

»En del steder sgger man stadig at gennemfdgre en helt systematisk og
loyal foreleggelse for ligningskommissionen af alle selvangivelser inde-
holdende sk¢n eller komplekse forhold. Metoden giver et vist alibi, men
kanaliserer automatisk indsatsen henimod de overskuelige skgnsposter —
andel af autoudgifter, eget vareforbrug — samt lave privatforbrug for
landma@nd, smahandlende, smdhandvaerkere med enkle regnskaber.
Resultatet af en sidan fremgangsmade bliver som oftest, at de mere kom-
plicerede sager kun bliver nzvnt for ligningskommissionen med en be-
merkning om, at privatforbruget er pznt — at regnskabet er ret omfattende,
men igvrigt ser ret pant ud.

Ligningskommissionen vil i den her beskrevne situation stille sig tilfredse
med ligningen, idet den jo ikke kender de problemer, der knytter sig til
de mere komplicerede sager, og skatteinspektgren vil derfor ikke blive ud-
sat for kritik af administrationens arbejde«.

4.2 Den paradedemokratiske ligningsform

Den anden yderpol i ligningsarbejdet er den situation, hvor ligningskommissio-
nen kun rent formelt er inddraget i ligningsarbejdet. Man mgdes sjzldent, og
det er her lidet arbejdskr@vende at vere kommissionsmedlem. Mgderne har et
representativt preg (i modsztning til den traditionelle form, hvor de er ar-
bejdspragede). Man mgdes f. eks. i den store byréadssal, hvor skatteinspektgren
fremlegger et udvalg af de mere komplicerede sager med forvaltningens kom-
mentarer og indstilling. Eventuelt sker en gennemgang af regnskabsmateriale

4) Skatteinspektgrforeningens debatoplezg »En ideel skatteforvaltninge, Kbh., 1976.
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og de forhandlinger med skatteyderen, som forvaltningen har foretaget. Der er
ingen ecller begrenset debat. For der er ingen eller kun begrznset indsigt i de
undertiden komplicerede forhold, der ligger bag. Kun enkelte mere skandale-
pregede sager eller »kendte« folks forhold kan give anledning til debat. Efter
mpdet holdes frokost — enkelte skatteinspektgrer har i kommentarer til beskri-
velsen af denne yderpol foresldet, at frokosten holdes midt i mgdet, hvorefter
de mere problematiske sager tages op efter frokost, hvor en passende slgvhed
skulle vare sikret.

Der er her tale om en arbejdsform, hvor embedsmandene i realiteten vare-
tager alle ligningsarbejdets faser og funktioner. De kan ggre det godt eller dar-
ligt, de kan forfglge den ene ligningspolitik eller den anden, men nogen reel
kontrol hermed kan ligningskommissionen ikke udgve. Der er tale om et em-
bedsmandsstyre med de folkevalgte som paradefigurer.

Det er vanskeligt pd grundlag af de mere kvalitative oplysninger, der er til
radighed, at udtale sig om de faktiske arbejdsformers fordeling i feltet mellem
de to nzvnte yderpoler. De fleste (embedsmands-) observatgrer synes imidlertid
enige om, at de fallestrek der karakteriserer de to yderpoler, faktisk przger
ligningsarbejdet i dag: Det gzlder saledes fravaret af en aktiv malsztnings- og
prioriteringsdebat og en bevidst styring af ligningsindsatsen pa dette grundlag
og de folkevalgtes placering i en reelt underordnet rolle, enten som arbejdsbier
(den traditionelle arbejdsform) eller som indflydelseslgse kransekagefigurer
(den paradedemokratiske form).

Det kan forekomme forbavsende, at den beskrevne udvikling inden for lig-
ningsarbejdet forst i de senere ar har givet anledning til kritik og reformforslag
(jvf. nedenfor). Kritikken er primzrt kommet fra centralt placerede embeds-
mand, og kun i beskedent omfang fra kommunale skatteembedsmand, og
ligningskommissionsmedlemmer. For at forstd dette er det nddvendigt at se
pé de to sidstnzvnte gruppers holdninger til og interesser i den udvikling, der
er foregdet. Det vil sige pad det, vi ovenfor kaldte de »subjektive« faktorer bag
udviklingen.

5. Embedsmendenes syn pd udviklingen i arbejdsformerne

Der kan peges pd mindst tre medvirkende Arsager til, at de kommunale skatte-
forvaltninger herunder forvaltningscheferne (skatteinspektdrerne) for de flestes
vedkommende snarere har budt den stedfundne udvikling i arbejdsformerne
velkommen end har rejst gnsker om @ndringer.

1. For det fgrste kan man pege pd embedsmandenes naturlige interesse i at
uadgd »indblanding« fra en overordnet instans, den vere sig politisk eller for-
valtningsmassig. Det er karakteristisk, at skatteforvaltningerne — i mods@tning
til de andre forvaltninger i kommunen - ikke har et politisk udvalg »over sige.
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Formelt set er de i de fleste spgrgsmdl underlagt gkonomiudvalget, men kob-
lingen cr ikke nxr si tzt som f. eks. mellem socialudvalg og socialforvaltning
og teknisk udvalg og teknisk forvaltning. Ligningskommissionecrne har som
navot ikke udviklet sig i en retning, hvor de kunne std for den »overordnede
styringe af skatteforvaltningerne. Der er nzppe noget forbavsende i, at em-
bedsmandene sgger at bevare og udbygge den autonomi, de p denne mide
har i arbejdet.

For embedsmandene er det muligvis mere end et spgrgsmal om at »bevare«
og »udbygge« en bestdende autonomi, men ogsd ct spgrgsmil om at skabe den.
Dette rejser spgrgsmalet, hvor »objektive de ovenfor nzvnte @ndrede »objek-
tive« forudsaztninger er. Er lokalkendskabet si udhulet, skatte- og erhvervsfor-
holdene sd komplicerede og regelanvendelsen sd automatisk og vurderingsfri,
at embedsm@ndene ngdvendigvis md fi en sterkere placering? Ved ovenfor
at kategorisere disse forhold som »objektive« har denne forfatter tilkendegivet
sin vurdering. Men der er verd at bemarke, at den deles til overmdl af skatte-
inspektgrerne. Det er et gennemgéende tema i de ret mange betenkninger om
skatteforvaltningsforhold fra de senere ar (jvf. nedenfor) og i private samtaler,
at embedsma®ndene fremhaver og anekdotisk og statistisk belyser, at forholdene
har ®ndret sig, og at tingene nu er sa komplicerede, og at regelanvendelsen
er s automatisk, at lzgfolk ikke mere er npdvendige eller gnskelige i sagsbe-
handlingen. For embedsmzndene er dette en meget sand sandhed, som de
sjzldent forspmmer nogen lejlighed til at give udtryk for. Den stadige under-
stregning af denne sandhed ma nok forstds pa beggrund af dens bekvemhed
for embedsmaendene derved, at den legitimerer, at ligningskommissionen hol-
des pa tre skridts afstand. Og fordi den legitimerer, at hvis indflydelsen er
gledet de folkevalgte af hande, sd er det en meget naturlig konsekvens af @n-
drede ydre vilkar, som der ikke er anledning til at ggre meget ved — andet
end at @ndre lovgivningen, sa den svarer til den nye tingenes tilstand.

2. Et andet forhold, der kan ses i forlengelse heraf, angdr embedsmandenes
syn pa det typiske ligningskommissionsmedlem. Man kan karakterisere ten-
densen i embedsmandenes opfattelser ved at sige, at de ser de folkevalgte
som lidt i retning af ukyndige snarere end velinformerede, som bgrn snarere
end voksne og som lidt smékorrupte.

De folkevalgtes ukyndighed angar ifglge embedsmandene fgrst og fremmest
skattelovgivningen. Ifglge embedsmandene er de folkevalgte tillige ukyndige
derved, at de har begrenset indsigt og forstaelse for de problemer og arbejds-
opgaver, en moderne skatteforvaltning star overfor. De folkevalgte menes ikke
at forstd, at kun en mindre del af forvaltningens ressourcer kan sattes ind pi
ligningsarbejdet, og de menes ikke at have en realistisk bedgmmelse af re-
sourceforbruget ved en dybtgdende sagsbehandling (f. eks. revision af regnskab).
De folkevalgtes manglende »tekniske indsigt« farver tilsyneladende embeds-
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mandenes mere generelle bedgmmelse af dem. Det, de siger, opfattes i stgrre
almindclighed som noget »vrgvl«. Og de antages neppe at kunne holde sig
»til sagen« og »pa sporet« uden embedsmandenes direkte vejledning. De op-
fattes i et vist omfang som bgrn, der mé ledes. Man kan illustrere noget af
dnden i embedsmendenes indstilling gennem fglgende spggefulde argument
for 18 dars valgret: »Der er ingen fare ved at give de unge stemmeret. De er
meget modne nu om dage. Man skulle snarere tenke pa de @ldre. T skulle
hgre dem, jeg har i mit (kommunale) udvalg, sa ville I se. .. .« ?),

Nir de folkevalgte ofte opleves som lidt smakorrupte, har dette ikke s& meget
med en formodning om direkte bestikkelse, aktivt skattesnyderi eller lignende
at ggre. Det refererer mere til to andre forhold. For det fgrste til den méde
ligningskommissionen sammensattes pd og medlemmerne er motiveret pa. De
politiske forhandlinger mellem partierne i kommunalbestyrelsen om fordelingen
af pladserne og formandsposterne i de forskellige kommunale udvalg ser em-
bedsm@ndene hyppigt som lidet legitime »studehandler«. Embedsmandene
synes endvidere at se de folkevalgte motiveret for deltagelse i ligningskommis-
sionsarbejdet ud fra karrierehensyn eller p. g. a. de udbetalte dizter og synes
at opfatte sidanne motiver som mindrevaerdige. For det andet kan embeds-
mandenes holdninger p4 dette punkt forstds ud fra den udvikling i retferdig-
hedsbegrebet, der omtaltes ovenfor. Mens embedsmandene nermere tilslutter
sig det »nye« retferdighedsbegreb: Ensartet behandling uden persons anseelse
i forhold til, hvad der menes at vare faste regler, vil de folkevalgte oftere i
forhold hertil representere de mere skgnspregede og rimeligheds-orienterede
retferdighedsopfattelser. De kan i hgjere grad tznkes at lade »nade gé for ret«
og lade medfglelse eller modvilje spille en rolle ved vurderingen af sagerne. Et
sddant syn er i embedsmandsgjne mistenkeligt.

3. Endelig kan man nzvne, at embedsm&ndene opfatter skatteligningspro-
cessen som et sd godt som udelukkende teknisk anliggende, hvor »politisk«
eller legmandsmassig deltagelse er undgdvendig. Dette gelder for det forste
behandlingen af de enkelte sager, hvor embedsmandene i serlig grad fremhaver
og hzfter sig ved, at antallet af omréder, hvor der skal udgves skgn (i modsat-
ning til regelanvendelse) og spillerummet herfor, stadig indsna@vres. Nér det
for det andet gxlder den mere overordnede prioritering og styring af lignings-
indsatsen pd forskellige typer af sager og skatteydere, kan man hos embeds-
mandene mgde synspunkter i retning af, at denne prioritering »giver sig selve.
Enten fordi arbejdet fgles at ligge i sd sn@vre lovmeassige og tidsmassige ram-
mer, at en cgentlig prioritering ikke er mulig. Det er en kamp blot at nd det
ngdvendige minimum inden for de fastsatte tidsfrister. Eller fordi indsatsen —
uden at en stgrre diskusion fgles ngdvendig, og uden at dette noget uklare kri-

5) Citeret efter hukommelsen. Udtalelsen stammer fra en kommuneingenigr, men kunne vere
faldet blandt skatteinspcktgrer.
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terium s@gges n®rmere praciseret — menes at mitte rettes mod de sager, hvor
man i forhold til arbejdsindsatsen kan finde de stgrste skatteunddragelser.

Alt i alt er der tale om, at de kommunale skatteembedsmand snarere fin-
der det ungdvendigt end pakravet, snarere skadeligt end gavnligt, at folke-
valgte deltager i ligningsprocessen. Den stedfundne »objektive« udvikling i
samfunds- og skatteforhold har varet med til at give naring og grobund
for disse holdninger. Men det er fgrst pd baggrund af disse holdninger, at det
bliver klart, hvorfor de folkevalgtes reducerede indflydelse ikke fra embeds-
mandene har fgrt til kritik og reformforslag i retning af en genoplivning af
institutionen, men snarere til gnsker om en formel begrensning af de folke-
valgtes indflydelse (d. v. s. en legalisering af den stedfundne udvikling) eller
om dens totale afskaffelse.

6. De folkevalgtes syn pa udviklingen

Det kan synes vanskeligere at forklare, hvorfor de folkevalgte, ligningskom-
missionsmedlemmerne selv har affundet sig med den stedfundne udvikling.
Hvorfor de ikke har gjort oprgr og sggt at fastholde eller forgge deres ind-
flydelse. Det er dog muligt at antyde nogle forklaringer.

1. Man kan for det fgrste rejse tvivl om de opfatter situationen, siledes
som den er fremstillet her. De fgler sig n@ppe uden indflydelse. Dette kan
bl. a. skyldes, at der naturligvis er mange synlige tra&k i samspillet mellem
embedsmand og folkevalgte, der opbygger den opfattelse (illusion), at de folke-
valgte har magten. Der er dels lovgivningen, og hele den officielle definition
af situationen, der fastsldr, at ligningskommissionen har det endelige ansvar
for ligningen. Der er dels omgangsformen mellem embedsmznd og folke-
valgte, hvor embedsmandene naturligvis 1 deres personlige »stil« ikke optre-
der som overordnede, instruksgivende personer (hvad de muligvis ville have
gjort, hvis det formelt havde varet legitimt), men som »riddgivende« hjzlpere
for de folkevalgte. Og faktisk ser de folkevalgte dem ofte pd denne made (som
»folkene pa kontoret«, som de hyppigt siger).

Hertil kommer under traditionelle arbejdsformer den store arbejdsindsats,
muligheden for at forhandle med skatteydere, muligheden for at fastsatte
(smé&) skgnsposter og adgangen til »fortrolige« oplysninger. Dette kan let
give naring til en selvforstdelse som »betydningsfulde« og maske »indflydelses-
rige«. Ved paradedemokratiske arbejdsformer kan mgdernes formellz form
og lokalernes status-karakter (f. eks. byrddssalen) muligvis give grundlag for
tilsvarende opfattelser.

2. Der er et andet trek 1 ligningskommissionsmedlemmernes rolleforstielse,
der vanskeligggr deres protest mod den situation, der har udviklet sig. Den
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typiske forstielse af ligningskommissionsmedlemmernes rolle — sivel hos em-
bedsmandene som hos medlemmerne selv — har hidtil giet ud pa, at deres
arbejde burde vedrgre enkelte sager, og at de pa dette punkt burde yde en
overvejende »teknisk« indsats baseret pd skattelovskendskab og lokalt kend-
skab. De er blevet opfattet mindre som »politikere« med et generelt ansvar
for ligningen end som teknikere og sagsbehandlere. Det svarer til denne rolle-
forstdelse, at ligningskommissionsmedlemmerne hyppigt giver udtryk for, at
der ikke er og ikke bgr gi politik i ligningskommissionsarbejdet, da slet ikke
i form af partipolitik. Men kan let finde ligningskommissionsmedlemmer, der
med stolthed fremhaver, at hjemme hos dem tales aldrig politik, og sagerne
afggres uden hensyn til »parti-skel«. Disse holdninger er bemerkelsesvaerdige
p4 baggrund af, at medlemmerne s@dvanligvis er partipolitisk aktive borgere,
der reelt er udvalgt af de politiske partier i modsztning f. eks. til udvelgelsen
af legfolk til domsmand og nzvninge.

Der forekommer nzppe heller tilfelde, hvor partierne i kommunerne for-
mulerer en ligningspolitik (tilsvarende f. eks. skolepolitik), som de gér til
valg pa, og som ligningskommissionsmedlemmerne kunne sgge at realisere.
Der forekommer praktisk taget heller ikke nogen lokal debat (f. eks. i lokal-
pressen) om ligningspolitikken, bl. a. fordi ligningskommissionsmedlemmerne
nasten udelukkende anser, at enhver meningstilkendegivelse offentligt fra deres
side forhindres af tavshedspligten.

Embedsmandenes rolleforventninger pa dette punkt er markeligt modstri-
dende. Pi den ene side fremhaver de til stadighed de folkevalgtes begrensede
skattekendskab og det efterhanden udhulede lokalkendskab. Peger altsd pa
de folkevalgtes begransede forudsetninger for at fungere i en tekniker/em-
bedsmandsrolle. P4 den anden side synes mange at mene, at der ikke er behov
for de folkevalgte i en egentlig politikerrolle i forbindelse med ligningspro-
cessen og de tillgb til politiske indslag i arbejdet, der forekommer (forhand-
linger mellem partierne om kommissionsmedlemskab og — formandskab, rime-
lighedspregede afggrelser ved skgn), fordgmmes og mistenkeligggres. De
folkevalgte opleves altsdé af embedsmandene som underkvalificerede i em-
bedsmandsrollen, men fordgmmes hvis de prgver at treede ud af den.

Sa lznge de folkevalgte opfattes og opfatter sig som »teknikere«, har de
sveert ved at ggre opror og kraeve gget indflydelse. For de har rige muligheder
for indflydelse, hvis de kan stille med et bedre skatte-, erhvervs- og lokal-
kendskab end embedsm@ndene. Inden for rammerne af denne rolleforstdelse
falder manglende indflydelse derfor tilbage pd dem selv. I det omfang lignings-
kommissionsmedlemmerne opfatter sig og lader sig opfatte som »teknikerec,
afskerer de sig derfor fra indflydelse og fra muligheden for at kraeve ind-
flydelse. Fordi herved baserer de deres krav om indflydelse p4 et grundlag
(kyndighed samt tid til rddighed), hvor embedsma@ndene normalt vil vere dem
overlegne. Samtidig efskarer de sig fra en rolleopfattelse, ud fra hvilken de
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ville have et ubestrideligt legitimt krav pé indflydelse, og hvor embedsmandenc
ikke ville kunne »konkurrere« med dem: nemlig som »politikere« d. v. s. som
representanter for bestemte interesser og dertil hprende mal, vurderinger og
prioriteringer.

7. Kritik og reformforslag

Udviklingen i det kommunale ligningsarbejde har i de senere &r givet anled-
ning til kritik og reformforslag, is@r i form af en r&kke bet@nkninger og rap-
porter afgivet af ekspertudvalg ). Kritikken er iser kommet fra embedsmand
i centraladministrationen og kun i mindre omfang fra embedsmend 1 den kom-
munale skatteadministration og n@rmest slet ikke — i alt fald ikke 1 skriftlig
form - fra ligningskommissionsmedlemmer. Kritikken og reformforslagene har
vedrgrt flere indbyrdes forbundne forhold, f. eks. arbejdsdelingen mellem kom-
munale og statslige myndigheder, centralisering eller decentralisering af lig-
ningen, effektivisering af skatteadministrationerne samt det spgrgsmal, der
her behandles: arbejdsdelingen mellem ligningskommission og kommunal skatte-
forvaltning. Pa dette punkt har kritikken iszr varet rettet mod den fortsatte
praktisering af den traditionelle arbejdsform med den deraf fglgende formodede
kvalitetssenkning i ligningsarbejdet. De stadigt begreznsede muligheder for
folkelig indflydelse i ligningsprocessen og faren for en udvikling i parade-
demokratisk retning synes ikke at have bekymret kritikerne og reformato-
rerne. Problemet er nzppe navnt. Den i 1977 vedtagne skattestyrelseslov,
der kan ses som resultat af disse reformbestrzbelser, synes da ogsa primert
at sigte mod at afskaffe traditionelle arbejdsformer snarere end at forhindre en
paradedemokratisk udvikling.

Nogle hovedtrzk i kritikken mod de bestdende ligningsforhold kan illu-
streres ved hjzlp af de tre sidste i fodnoten nzvnte betznkninger/opleg.

Bet®nkning nr. 757 - 1976 blev afgivet af et udvalg nedsat af finansministeren
bestdende af 6 embedsmand fra centraladministrationen, 4 ledende kommunale
skatteembedsmand og 2 reprazsentanter for lazgmandselementet i lignings-
processen. Ifglge kommissoriet skulle udvalget bl. a. »sgge klarlagt, pa hvilke
punkter det lokale ligningsva@sens indretning og virkemade ikke er fulgt med
udviklingen, og anvise midler til afhjelpning af manglerne« (s. 5 i betenknin-
gen).

I udvalgets redeggrelse for »udviklingen i praksis« (s. 9) fremhaver man

6) Siledes: Betznkning nr. 274 - 1961 vedrgrende organisationen af de lokale ligningsmyndig-
heder.
Betenkning om hovedprincipperne for den fremtidige lokale ligningsadministration,
afgivet af et kommunalt skatteadministrationsudvalg, 1970.
Betznkning nr. 651 - 1972 om skatteadministrationen.
Betenkning nr. 757 - 1976 om det lokale ligningsvasen.
Skatteinspekigrforeningens debatopleg »En ideel skatteforvaltninge, Kbh., 1976,
Betznkning nr. 828 - 1977 om rationalisering og planlegning i skattcadministra-
tionen.
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iser to drsager til embedsmandenes stadigt mere fremtredende plads i lig-
ningsprocessen (man taler beskedent om, at kommissionerne i stigende grad
har anvendt »bistand af Ignnet medhjelp« og »kommunal administration som
bistand«). Dels at »det lokale kendskab til den enkelte skatteyders gkonomiske
forhold, der oprindeligt var af s4 vasentlig betydning for den rette anszttelse
af hans skattepligtige indkomst, er blevet begrenset«, og dels at der i de
senere ar er »palagt de kommunale ligningsmyndigheder meget betydelige
opgaver.

Senere — i afsnittet »kritik af den nuverende ordning« — fremheves den
stigende grad af regelorientering som en yderligere arsag til den @ndrede ar-
bejdsfordeling (s. 27): »Ligningsarbejdet har. .. i vidt omfang skiftet karakter
fra skgnsudgvelse til kontrol og revisionsvirksomhed. Meget af skgnsudgvelsen
er nu begrenset til skgn over privat andel af enkelte udgiftsposter, hvor der
ofte kan arbejdes med generelle standarder. Medens ligningsarbejdet oprinde-
ligt kunne péregnes udfgrt af de kollegiale organer uden medhjelp, har @n-
dringen i ligningsarbejdets karakter forskudt vagten i ligningsarbejdet fra
rddsbehandling til kontormassig behandling, der méa foregd i en teknisk og
fagligt velbemandet administration«.

De statslige embedsmand drager heraf den konklusion, »at hele lignings-
administrationen (bgr) varetages af statslige myndigheder pa tilsvarende mide
som mervardiafgiften og forbrugsafgifterne« (s. 29), hvilket ud over flytningen
af ansvaret for ligningen fra kommunerne til staten indebzrer en afskaffelse
af ligningskommissionerne. De kommunale embedsmand ser derimod en stgrre
trussel mod deres autonomi ved at blive overfgrt til staten, som de tillige hyp-
pigt anser for inkompetent og usmidig. I betznkningen hedder det, at de ¢n-
sker at bevare skatteligningen i kommunalt regi for at »skabe en smidig admini-
stration i sd nzr tilknytning til borgerne som muligt« (s. 41). Afslutningen bli-
ver, at udvalget enes om at indstille, at ligningen »i hvert fald indtil videre«
(s. 41) ma foregd i kommunerne, siledes at administrationen varetages af det
kommunale skattevasen og »ligningskompetancen af en kommunal lignings-
kommission« (s. 41).

I 1976 udkom ogsd skatteinspektgrforeningens pjece »Den ideelle skatte-
forvaltning«, forfattet af en gruppe skatteinspektgrer. Forfatternes navne er
ikke oplyst, men sd vidt jeg ved, er der tale om skatteinspektgrer fra stgrre
bymassige kommuner. I indledningen (s. 7) betegnes pjecen som et »debatop-
leg«, der skal »forsgge at kaste lys pa nogle af de problemer, vi foler i hver-
dagen hjemme i forvaltningen«. Blandt disse problemer behandles ogsd for-
holdet til ligningskommissionen. Pjecens forfattere synes her primert interesse-
rede i at fgre kommissionerne bort fra traditionelle arbejdsformer. Det synes at
vere opfattelsen, at kommissionen kun bgr have et »formelt« ansvar for lig-
ningen. F. eks. hedder det (s. 2) i afsnittet om den »historiske udvikling«, at
pd trods af det stigende behov for »ekspertbistand« i ligningsarbejdet, sd »er
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der adskillige kommuner, hvor ligningskommissionen helt op til i dag har
haft svert ved at skelne mellem det at have det formelle ansvar for skatte-
ligningen og det at udfgre sagsbehandling«.

I et senere afsnit om ligningskommissionen (s. 9) redeggdres for problemerne
ved de traditionelle arbejdsformer (indsatsen kanaliseres mod de overskuelige
spprgsmal). Dette citeredes ovenfor i afsnit 4. 1. Herefter beskriver forfat-
terne, hvordan mere »fornuftige samarbejdsformer« efter deres mening er
beskafne:

»Andre steder er kontakten mellem administration og kommision af mere
formel karakter. Administrationen har fundet fornuftige samarbejdsfor-
mer, hvorefter kun de mere kontroversielle sager bliver drgftet med lig-
ningskommissionen, og hvorefter der automatisk vil blive levnet mere tid
til for administrationen at tage sig af de mere komplicerede sager«.

Afslutningsvis kommenteres i pjecen betznkning 757. Man fremhaver (s. 16),
at denne konkluderer,

»at lovgivningen omkring ligningsstrukturen ikke har fulgt med tiden.
Man har, gennem formelt set ukorrekte administrative lgsninger, skabt
arbejdsgange og samarbejdsformer med ligningskommissionen og skatte-
rad, som har reddet skattesystemet fra totalt forlis.... Det haster med
en legalisering af vore arbejdsreformer. . . .«.

I 1977 udkom betznkning 828 om rationalisering og planl®gning i skatte-
administrationen. Betznkningen var udarbejdet af en arbejdsgruppe nedsat af
finansministeren bestdende af 9 centraladministrationsembedsmand, en skatte-
inspektgr, en amtsskatteinspektgr samt formanden, professor Kjeld Philip.

Betenkningen behandler kun mere indirekte forholdet mellem den kommu-
nale skatteadministration og ligningskommissionen. Focus i betznkningen er
klart pa skatteforvaltningernes interne problemer, der opfattes som »tekniskex,
»planl@gningsmassige« snarere end politiske. Ligningskommissionerne nzvnes
sjeldent, og da kun som en instans, der i stigende grad kan undveres. F. eks.
fremhzves det, at erhvervsudviklingen »naturligt« har medfgrt, at ligning og
revision af de mere komplicerede sager, selvstendige erhvervsdrivende og sel-
skaber »mere og mere overlades til et professionelt uddannet personale, og at
behovet for legmandsmedvirken ikke er sd udpraget som tidligere, hvor skgns-
udgvelsen var en vasentlig bestanddel af ligningsopgaven« (s. 42).

Senere udtrykker betankningen (s. 57) sin tilslutning til bl. a. fplgende syns-
punkter, hentet fra skatteinspektgrforeningens nzvnte pjece (s. 3):

»Med den meget komplicerede skattelovgivning vil det.... kun i meget
begranset omfang vare muligt for de folkevalgte organer at bedgmme,
om ligningsarbejdet har resulteret i udfindelse af det rette beskatnings-
grundlag«,
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Der er sdledes tale om, at udvalget mener, at hverken behandlingen af de
mere komplicerede sager eller den overordnede kontrol af ligningsarbejdets
korrekthed kan varctages af ligningskommissionerne. Det er i trdd hermed, nér
udvalget (i en udtalelse om betenkning 757 aftrykt s. 113) mener, at de opgaver,
der bliver tilbage til ligningskommissionerne fremover, dels er at virke som
klageinstans dels at fgre »et mere almindeligt tilsyn med, at administrationen
virker hensigtsmeassigt og ikke gir borgerne for ner« (s. 115).

8. Den nye skattestyrelseslov

Det var bl. a. pd grundlag af de nzvnte synspunkter og betznkninger, at mini-
steriet for skatter og afgifter udarbejdede og fremlagde et forslag til skattesty-
relseslov. Loviorslaget blev fremsat i marts 1977 og vedtaget i juni méaned
samme dr. Loven tridte i kraft pr. 1 januar 1979. Heri er (for fgrste gang)
samlet de vigtigste bestemmelser for de forskellige skatteinstansers virke (de
kommunale ligningsmyndigheder, skatterad, ligningsrid, statsskattedirektorat,
amtsskattedirektorat m. v.). 7).

Ligningskommissionerne omtales pa en fremtredende plads i § 1:

»Skatteansaettelsen af indkomst og formue foretages i kommunerne af en
ligningskommission, der valges af kommunalbestyrelsen«.

Der dbnedes dog i § 3 i loven adgang til, at embedsmandene bemyndiges til
at treffe afggrelser pd kommissionens vegne. Det fremgér endvidere af § 2, at
ligningskommissionen i de spgrgsmal, der ikke er delegeret, kun kan traffe
gyldige afggrelser, hvis det sker under opsyn og vejledning af embedsmandene.
Disse skal saledes vare representeret pa kommissionens mgder, og kommis-
sionen kan ikke treffe afggrelser, uden at der foreligger en indstilling fra ad-
ministrationen. Heraf fglger, at gennemgang af selvangivelser, revision og kon-
trol af baggrundsmateriale samt forhandling med skatteydere gar forud for
ligningskommissionens behandling og foretages af embedsma@ndene. Det frem-
gar af den senere i medfgr af lovens § 1, stk. 8 af ministeriet udarbejdede stan-
dandforretningsorden, at baggrundsmateriale til de enkelte sager ikke behgver
at udsendes til kommissionens medlemmer, blot det er »tilgengeligt i skatte-
administrationen i mindst 2 hverdage inden mgdet« (§ 6, stk. 5 i forretnings-
ordenen). Bestemmelserne om opsyn, indstilling og adgang til materiale galder
ogsd, ndr en skatteyder matte gnske at klage til ligningskommissionen over en
truffen afggdrelse.

Alt i alt er der tale om, at den nye skattestyrelseslov fglger de tidligere nzevnte
(i betenkninger og pjecer udtrykte) embedsmandssynspunkter op, sdledes at
ligningskommissionernes stadigt mere begra@nsede rolle stadfestes og legalise-

7) En nmrmere teknisk redeggrelse for den nye lov findes i Jens Drejer: Skattestyrelsesloven,
Juristen & @konomen, nr. 9, 1979, s. 205 - 220.
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res. Bestemmelserne er i denne forbindelse primart rettet mod at forhindre, at
straditionelle arbejdsformer« kan praktiseres. D. v. s. mod, at ligningskom-
missionen pa lige fod med embedsmandene deltager i sagsbehandlingen og for-
handlingen med skatteyderne.

Der kan ikke i lovgivningen siges at vare gjort meget for at forhindre cn
paradedemokratisk udvikling pd omréadet, d. v. s. en tilstand, hvor lignings-
kommissionerne kun rent formelt har ansvaret for ligningen, men reelt er uden
indflydelse. Man kan snarere se lovgivningens bestemmelser — administratio-
nens eneret pa sagsbehandling, deres ret til at vare til stede, at der skal fore-
ligge indstilling til alle afggrelser samt dens fortsat geldende ubetingede tavs-
hedspligt — som bidrag til en sddan udvikling. Det eneste modgiende trak er
en bestemmelse i den navnte forretningsorden om, at der hvert &r af admini-
strationen skal udarbejdes en »ligningsplan«, som »forelegges til godkendelse
i ligningskommissionen« (§ 5, stk. 1). Det er ikke defineret, hvad denne »lig-
ningsplan« skal omfatte.

9. Ggr det noget?

Til sidst kan der vare grund til at drgfte spgrgsmalet: Spiller det nogen rolle,
at indflydelsen glider de folkevalgte af h@nde inden for skatteligningsomrédet?
Ggr det noget?

9.1 Demokrati

Et udgangspunkt for at vurdere den beskrevne udvikling i indflydelsesforde-
lingen mellem folkevalgte lzgfolk og embedsmand, er at betragte demokrati
som en verdi i sig selv og indflydelsesfordelingen mellem folkevalgte legfolk
og embedsmand som et udtryk for graden af demokrati. Set pd denne méde
er det et eksempel pad en udvikling mod »embedsmandsvalde« og »teknokrati,
bort fra »folkestyre« og »demokrati«. Det, der da i dette perspektiv er be-
mearkelsesvaerdigt, er, at dette kun er et enkelt eksempel blandt mange péa, at
arbejde, beslutning og indflydelse overgar fra folkevalgte legfolk til ansatte
eksperter, til embedsmand.

Denne tendens er allerede i begyndelsen af dette arhundrede blevet beskrevet
og teoretisk analyseret af den tyske sociolog Max Weber, der anvendte beteg-
nelserne »rationalisering« og »bureaukratisering« om sddanne udviklingsten-
denser 8).

Weber ansd, at bureaukratiseringen af bl. a. de offentlige forvaltninger
skred ubgnhgrligt frem i de vestlige industrialiserede lande. Bl. a. p4 grund af

B) Se f. eks. Max Weber: Makt og byrikrati, Gyldendal, Oslo, 1971, eller Bgje Larsen: Max We-
bers bureaukratianalyse: Misforsticlser og muligheder, @konomi og Politik, nr. 2, 1979 s.
36 - 64, For senere analyser af ckspertens rolle i samfundet se: Gullestrup, Hegland og Herskin
(red.): Eksperterne og magten, Nyt Nordisk Forlag, 1975.
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den stigende forvaltningsmassige opgavemangde, der trekker i retning af at
anvende heltidsbeskaftiget, ansat arbejdskraft snarere end deltidsengagerede
folkevalgte, opgavernes voksende kompleksitet og det deraf fglgende behov for
cksperter snarere end legfolk som sagsbehandlere og demokratiske krav om ens-
artet behandling af borgerne i forhold til et fast regelset, hvorved der — ikke
alene inden for skatteomridet — dannes ct kompliceret regelszt, som kun eks-
perter kan overskue. En yderligere faktor, der trzkker i retning af embeds-
mandsstyre, s Weber i embedsmandenes interesse i kontrolfrihed og embeds-
mandenes brug af deres overlegne fagkyndighed og sagsindsigt i selvbeskyt-
tende gjemed.

Tendensen til, at indflydelsen glider folkevalgte legfolk af hznde, kan ikke
alene spores inden for den offentlige forvaltning.

Lagfolks deltagelse i domstolenes arbejde synes pa tilsvarende méde at vere
udsat for kritik fra de ansatte professionelle juristers side, og deltagelsen synes
at vere blevet reduceret i forhold til intentionerne bag systemet. Bent Unmack
Larsen ?) skriver saledes (s. 429):

»Forholdet er... det, at der vedblivende fra juridisk hold fremkommer
nye angreb pd nzvninge- og domsmandsinstitutionen. Senest har siledes
retsplejerddets formand gennem mange ar, Bernhard Gomard, offentligt
fremsat forslag om afskaffelse eller radikal @ndring af disse institutioner.
Sadanne krav om, at domsmagten som under eneveldens sidste halvdel
og indtil 1919 igen overlades til en juridisk uddannet embeds- eller stats-
dommerstand alene, eller at legdommerindflydelsen i alt fald beskeres
kraftigt, er utvivlsomt ogsé krav, som tiltaler mange jurister«.

Han sammenfatter sin gennemgang af lezgdommersystemets praktisering ved
at fremhazve (s. 431):

» ....at embedsdommerne objektivt bedgmt ved gennemfgrelsen i praksis
af legdommersystemet i en ra&kke valgsituationer har foretrukket de alter-
nativer, som pa legdommernes bekostning giver dem selv den stgrste ind-
flydelse pa udfaldet af de straffesager, hvori legmand medvirker ved pé-
dgmmelsenc«.

Ogsd i stgrre veletablerede interesseorganisationer har sekretariaterne ofte
en betydelig indflydelse — jvi. f. eks. Reinhard Lund’s beskrivelse af en af de
stgrre arbejdsgiverorganisationer 1°). Den stadigt omstridte tese om »direktgrer-
nes revolution« ') eller »teknostrukturens« magtovertagelse **) peger pa en

9) Befolkningens del i domsmagten, Juristen & Okonomen, nr. 18, 1977, s. 428 - 452.

10) Sammenslutningen og centralorganisationen. Tilblivelse og udvikling. SFI, nr. 54, Kgben-
havn, 1972.

11) For nermere henvisningen og kritik se:
Maurice Zeitlin: Corporate Ownership and Control: The Large Corporation and the Capita-
list Class, American Journal of Sociology, Vol. 79, No. §, March 1974, p. 1073 - 1119.

12) Se John Kenneth Galbraith: @konomi og samfundets tarv, Lindhardt og Ringhof, 1974,



20

parallel udvikling inden for private iser aktionzrejede virksomheder. Tanken
er her den, at hvis ejerskabet er spredt, vil de heltidsansatte »eksperter« — det
vil i dette tilfelde sige direktgren og andre topfolk — let kunne tumle den
»folkevalgte«, d. v. s. cjervalgte, deltidscngagerede bestyrelse.

Forskydes perspektivet, kan nogle al de problemer, der opstir, nir medar-
bejderreprasentanter indtraeder 1 en aktieselskabsbestyrelse, forstds som et ud-
tryk for den samme magtforskydningstendens. I denne forbindelse kan de gv-
rige bestyrelsesmedlemmer opfattes som »eksperters, og de cr da ogsd hyp-
pigt sclv virksomhedsledere eller f. eks. sagfgrere, der har specialiseret sig i
selskabsforhold. Hertil kommer, at den gvrige bestyrelse til sin rddighed har
virksomhedens ansatte topfolk. Medarbejderreprisentanten stir heroverfor sna-
rere i rollen som den deltidsengagerede legmand, der — igen under det han-
dicap at han pa grund af tavshedspligten kan vere afskéret fra at referere til-
bage — skal tage »kampen op« mod tidsmassigt og vidensmassigt bedre ru-
stede modparter. I det omfang medarbejderreprasentanten definerer sig og la-
der sig definere som »tekniker« snarere end som reprzsentant for bestemte in-
teresser, bestemte mal og vurderinger, ma han ogsd her antage, at »kampen«
er ulige og tabt pa forhind 3).

Til sidst kan det vare af interesse at drage en parallel til Harald Enderuds
undersggelse af magtfordelingen mellem EDB-eksperter og »brugere« af EDB
i private virksomheder ). Enderud indleder med at skrive (s. 121), at det
er blevet havdet

»at brugerdeltagelsen de steder, hvor den overhovedet forekommer, oftest
udvikler sig til en ren proforma- eller pseudo-deltagelse, som ingen reel
indflydelse giver, idet brugerne bliver manipuleret af EDB-eksperter og
ledelse . . .«.

Dette er — mener Enderud — en »myte«, der trenger til modifikation. Hans
synspunkt er, at man ma sondre mellem »menige brugere« og »chefbrugere«
og nar frem til den konklusion, at »chefbrugerne pa ingen made er magtes-
lpse« over for eksperterne. Magteslgsheden gzlder kun de menige brugere.

Denne sondring kan maske vare af betydning for forholdet mellem embeds-
mend og politikere i den offentlige forvaltning. Hvordan er forholdet mellem
embedsm@ndene og toppolitikerne i kommuner, amter og pa landsplan? Er
embedsm@ndene her ofte den svagere part? Det, som denne artikel hazvder,
er alene, at en gruppe af meget »menige« og befolkningsnare folkevalgte er
ved at miste indflydelse.

13) En undersggelse af de fgrste erfaringer med reprasentanter i aktieselskabsbestyrelserne findes
i Ann Westlenholtz: Lgnmodtagerreprasentation i akticselskabsbestyrelser. Nyt fra Samfunds-
videnskaberne, Kgbenhavn, 1976.

14) Harald Enderud: Brugerdeltagelse i konstruktionen af EDB-systemer: Magtfuldhed eller
magtesigshed i Agersnap & Fivelsdal (red.): Demokrati i organisationer, Nyt Nordisk For-
lag, 1978.
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9. 2 Ligningseffektivitet
Et andet udgangspunkt for at vurdere ligningskommissionens svakkede ind-
flydelse er at overveje betydningen heraf for ligningsarbejdets effektivitet.

Det synes en udbredt — omend ikke altid lige officielt tilkendegivet — opfat-
telse blandt kommunale skatteembedsmand, at kvaliteten og dybden af lig-
ningsarbejdet generelt set er ringe. Hermed t@nkes ikke pa lovlige og kvasilov-
lige fradragsmanipulationer og andre dispositioner, der kan nedbringe den
skattepligtige indkomst (»smuthuller« i loven). De kommunale embedsmand
kan nzppe holdes ansvarlige for lovgivningens brister. Men pé forhold, som
klart i forhold til den bestdende lovgivning, bestemmelser og domspraksis, er
ukorrekte, men som skatteforvaltningerne ikke finder. Det n@vnes ofte, at lig-
ningen kun bliver til ret overfladiske »kik« pa en lille del af skatteyder-
massen.

Det er vanskeligt for udenforstdende men ogsd for indenforstiende at vur-
dere, om denne opfattelse er korrekt. Der er imidlertid nogle strukturelle fak-
torer, der gor det sandsynligt, at det egentlige ligningsarbejde er darligt. I det
fglgende drgftes disse faktorer under overskrifterne »synlighed«, »malelighed«
og »interessex.

Et karakteristisk trzk ved de forhold, som skattevesenet igennem lignings-
arbejdet skal kontrollere, er, at de ikke bliver synlige af sig selv. Skatteund-
dragelserne skal findes. En sammenligning med politiets arbejde kan illustrere
forholdet. En del af de lovovertrzdelser, politiet efterforsker, bliver let syn-
lige — det vil »ofrene« og f. eks. pressen kunne sgrge for. Det gzlder tyveriet,
overfaldet, mordet, gadeuordenen, trafikulykken. Heroverfor stir mere skjulte
lovovertredelser som undersleb og gkonomisk kriminalitet. Der er grund
til at tro, at disse sidste bliver ringere efterforsket og kontrolleret af politiet
end de nzrmest af sig selv synlige overtredelser. For skattevasenet er situa-
tionen den, at alle alvorligere, ulovlige skatteunddragelser er umiddelbart
usynlige og forekommer i et lukket topartspil mellem en skatteyder og et
skattevesen h@mmet af tavshedspligt. Ingen uden skatteyderen vil vide det,
hvis unddragelser ikke opdages. Skattevaesenet ved det miske ikke selv andet
end som en generel mistanke. Ingen vil kunne protestere. Andre af det lokale
skattevasens opgaver er derimod meget synlige: Den service der ydes borgerne
f. eks. ved skranken i skattekontoret, om trezkkort og slutopgdrelser udsendes
til tiden m. m. Det vil hyppigt blive patalt f. eks af pressen, hvis der er brister
pa disse synlige punkter. Der er derfor grund til at tro, at skatteforvaltningernes
ressourcer i s@rlig grad vil blive sat ind pd de synlige (der samtidig ogsé ofte
er de mest pracist lovbundne) opgaver til skade for det egentlige ligningsarbejde.
Betenkning nr. 828 - 1977 skgnner séledes (s. 41), at n@ppe mere end 40%
af personaleindsatsen i kommunernes skatteforvaltninger anvendes til lignings-
arbejde.

Tt forbundet med synligheden er vanskeligheden ved at mile kvaliteten af
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skattevasentes arbejde, iser af ligningsarbejdet. I betenkning nr. 828 - 1977
siges det direkte (s. 140):

»Der findes 1 dag ikke systematiske vurderinger af skattevasencts cffcktivi-
tet. Arsagerne kan vare flere, men her skal iser fremhaves, at skattcvase-
nets opgaver ikke er praciseret pd en sddan madc, at begrebet cffektivitet
kan fa et operationelt og malbart indhold, ligesom der ikke findes brug-
bare registreringer af de elementer, der er ngdvendige for en sddan vurde-
nl]g({.

Dette forhold har to vigtige konsekvenser. For det {grste er det en almindelig
organisationstcorctisk opfattelse, at mél, hvis opfyldelse ikke kan mdles, og
som ikke lgbende males, vil blive negligeret i forhold til mal, hvis opfyldclse
kan males og bliver malt. Ligningsarbejdet er pa denne méde sandsynligvis mest
udsat for at blive negligeret. Synspunktet er beslegtet med »synligheds«-rae-
sonncmentet ovenfor. For det andet har den begransede malemulighed og
maling betydning for udenforstdendes kontrolmuligheder. De statslige skatte-
myndigheder har — scnest i forbindelse med forarbejdet og vedtagelsen af
skattestyrelsesloven — hyppigt udtrykt gnske om at kontrollere og forbedre
ligningsindsatsen i kommunerne. Men en kontrol »pa afstand« hvor de stats-
lige skattemyndigheder ikke fglger med direkte i de enkelte sager pa skatte-
kontorerne og i ligningskommissionerne — og det er der ingen, der forestiller
sig, at de kan — foruds=ztter netop en siddan malelighed af arbejdets kvalitet.
Hvis ikke dette kan opggres pad nogenlunde enkel, kvantitativ mide, mister de
statslige myndigheder (og andre der pa afstand vil styre) enhver faktisk kontrol-
mulighed, uanset udmarkede intentioner. Den manglende maélelighed betyder
saledes, at de kommunale skatteforvaltninger pd godt og ondt er overladt til
at legge deres eget niveau m. h. t. ligningskvalitet.

Hertil fgjer sig det forhold, at der pa det lokale plan nzppe er nogle grup-
per, der stzrkt interesserer sig for og intervenerer til fordel for en effektiv
ligning. Etablerede interesseorganisationer og borgergrupper er sjzldent focu-
serede pa skatteligningsarbejdet. Skatteforvaltningerne synes tillige at opleve,
at nir sadanne grupper interesserer sig for skat, gar det i retning af beskyttelse
af egne medlemmer. Heller ikke den lokale presse synes at interessere sig for
ligningseffektiviteten. Hvad endelig angédr kommunalbestyrelsen synes den ofte
at forbinde en forbedring af ligningsindsatsen med krav om mere personale til
skatteforvaltningerne og vanskeligheder med at forklare det over for valgerne.
Alt i alt er det séledes nzppe forbavsende, hvis ligningsarbejdet er mindre godt.

Ligningskommissionens aktive indseende med skatteligningen er naturligvis
ikke nogen automatisk garanti for, at denne bliver bedre. Men forudsztningerne
er til stede. De kan fpglge sagsbehandlingen pé tat hold, og de milemassige pro-
blemer, der hindrer de statslige instansers afstandskontrol, er derfor af mindre
betydning. Der er tillige tale om en gruppe, der, — i modsatning til kommunal-
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bestyrelsen — alene har ligningsarbejdet som sit omrade. Som fglge af det in-
direkte valg skal den heller ikke direkte forsvare sig over for kritiske val-
gergrupper.

Det forekommer pd denne baggrund betenkeligt, at ligningskommissionerne —
som potenticlle vagthunde for ligningseffektiviteten — gradvist mister indflydelse.

Metodisk efterskrift

De oplysninger om skatteforvaltningsforhold, som denne artikel bygger p4,
stammer — ndr der bortses fra de nevnte skriftlige kilder (bet@nkninger) — ho-
vedsagelig fra min deltagelse som fast foredragsholder/kursusleder pa 11 2-da-
ges-kurser i 1977 - 78 for ligningskommissionsmedlemmer. Kurserne, der var
arrangeret af Foreningen af Danske Ligningskommissioner, havde som for-
mdl at orientere om og drgfte de organisatoriske konsekvenser af den nye
skattestyrelseslov. Kursisterne var opdelt i en rekke arbejdsgrupper, der hver
havde féet tildelt en ordstyrer/gruppesekreter. Disse 10 - 12 »gruppesekretz-
rer«, der alle var skatteinspektgrer, var ligesom foredragsholderne gennemga-
ende pa alle 11 kurser. I forbindelse med internatkursusformen betgd dette,
at der dannedes en fortrolig (og hyggelig) gruppe, hvor medlemmerne kom ret
tet ind pd livet af hinanden, ikke mindst gennem hyppige, oftest natlige dis-
kussioner. P4 tilsvarende made gav kurserne — omend mindre intenst — lejlig-
hed til at komme i kontakt med ligningskommissionsmedlemmerne. Udover
disse kurser for ligningskommissionsmedlemmer har jeg varet foredragshol-
der/kursusleder pa 2 1-uges-kurser for skatteinspektgrer i »organisation og
ledelse«. Det er sdledes ikke noget tilfzzlde, nir artiklen focuserer pd de kom-
munale skatteembedsmands situation og maske — trods kritiske bemarkninger —
ser verden, som de ser den.

Den viden, man som udenforstdende pa denne made fir, har nogle karak-
teristiske trek i forhold til, hvad der kan opnds ved andre dataindsamlings-
metoder. Den samtaleform, det uformelle samvar, der opretholdes uden ydre
formdl, lzgger op til, er klart ustruktureret. Man fir ikke alene svar inden
for bestemte forud fastlagte svarkategorier. Man far ogsd »svar« pd noget,
man ikke har spurgt om, og uden for det, man har tenkt pd som svarmuligheder.
Der er siledes tale om en situation, der giver mulighed for indsigt i et ukendt
omrade, snarere end data, der er egnet til at »teste« en forudformuleret teori.
Samtidig er et af problemerne, at der bliver tale om ret Igse, ofte anekdotiske
»kvalitative data«, der end ikke er bandoptagne (som et ustruktureret inter-
view ofte vil vare) eller fastholdt i en observationsprotokol/dagbog (som del-
tagerobservatgren hyppigt vil benytte).

Det er dernast karakteristisk, at der neppe i nogen vasentlig forstand er
tale om en »interviewer-refleks«. Man opfattes ikke, man er ikke interviewer,
men snarere deltager. Hertil kommer, at det i en gruppe og i lengden er van-
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skeligt at opretholde en bestemt facade og/eller lade samtalen (»svarene«)
vare styret af »interviewerens« adfard. Der er altsd tale om mindre farvede
og mindre styrede data.

Vigtigst at bemzrke er nok, at man gennem et sidant uformelt samvzer luk-
kes ind i regionen »bag scenen« %), D.v.s. ind i det omrdde, hvor deltagemne
er holdt op med at spille deres officiclle roller = her som skatteinspekigrer og
ligningskommissionsmedlemmer — er holdt op med at skulle »praesentere sige,
Den fortolkning af virkeligheden, man hgrer bag scenen, er ikke ngdvendig-
vis forskellig fra den, man hgrer fra scenen. Det, vi f. eks. ovenfor kaldte de
»objektive faktorer« bag ligningskommissionsmedlemmernes reducerede ind-
flydelse, hgrer bade til skatteinspektgrernes »officielle« forstdelse (som deres
reprasentanter har tilkendegivet i udvalg og beteznkninger) og til deres private
forstaelse, som den tilkendegives bag scenen. Bag scenen krydres den ganske
vist med anedotisk materiale, der illustrerer, hivor vanskelig skattelovgivningen
er at fatte for lagfolk, Avor udhulet lokalkendskabet er o. s. v. P4 andre punk-
ter er der imidlertid tale om, at der bag scenen tilkendegives opfattelser, som
nok sjzldent kommer frem »pd scenen«, fordi de ofte er illegitime. Dette
geelder f. eks. den mere generelle bedgmmelse og beskrivelse af lignings-
kommissionsmedlemmerne og andre folkevalgte. Det er fgrst bag scenen, at
man hdgrer om det, der menes at vare korruption og urimelig politisering, og
det er fgrst her, at de fleste ligningskommissionsmedlemmers formodede mere
almindelige brister og underkvalificering fremhaves. Det er ligeledes fgrst
bag scenen, at egne fejl og svagheder frit kan indrgmmes sivel hos skattein-
spektgrer som ligningskommissionsmedlemmer: Den manglende styring, den
tilfzldige ligning, den svigtende viden.

15) Se Erving Goffman: The Prescntation of Self in Everyday Life, Harmondsworth, 1969,



Markedsmagt pa ravaremarkedet belyst med
OPEC og andre eksempler

Gustav Kristensen

I diskussionen af u-landencs problemer er der to punkter, der ofte fremdrages,
nemlig gnsket om hgjere og mere stabile priser for u-landenes ravarer. For-
udsetningen for, at der kan fgres stabiliseringspolitik og/eller prish@vnings-
politik pd et (rdvare)marked, er, at markedsstrukturen giver de, der vil fore-
tage et indgreb, en vis »markedsmagt«.

Markedsmagt kan betegnes som et overbegreb for monopol, oligopol, monop-
son m. v. I det fglgende skal nogle af de vigtigste kilder til markedsmagt skitse-
res ud fra et lands synspunkt.

Clifton (1960) giver folgende definition p4 markedsmagt: »Markedsmagt
er den effekt, som et firma eller gruppe af firmaer kan have, individuelt eller
kollektivt, paA et marked, og som andre firmaer i industrien ikke kan @ndre
umiddelbart, uanset hvad de gor«.

I. Den generelle ramme

1. Markedsmagt udtrykt ved seelgerens opfattelse af eftersporgselskurven

Et madl for den effekt, et firma eller et land eller grupper af samme kan have,
kan bekvemt vare efterspgrgselselasticiteten sidan som den enkelte szlger
ser den. Jo lavere denne efterspgrgselselasticitet er, desto stgrre er szlgerens
markedsmagt. Diskussionen er her parallel med Hicks diskussion af Marchalls
fire regler for afledet efterspgrgsel og kan anvendes pa et marked i ligevagt.

1.1. Efterspgrgselselasticiteten (E4) angiver den relative mangdeendring, der
fglger af en relativ prisendring pd markedet som helhed. Betingelsen, for at
en selger (j) kan gge sin omsztning ved at indskrenke sit udbud, er, at han
opfatter elasticiteten [E;‘| af den efterspgrgselskurve, som han stir over for,
som verende mindre end 1. Det er imidlertid tilstrekkeligt, at |E{| <o

for at land j kan pdvirke markedspriserne. Der findes en omfattende litteratur
om, hvad monopolisten kan have til hensigt at opnd ved uddvelsen af den
magt, han besidder. At antage som i denne fremstilling, at monopolisten
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kun tilstreber stgrst mulig omsatning, er en grov forenkling. Denne forenkling
er imidlertid hensigtsmassig af to grunde. For det fgrste giver den en gan-
ske vasentlig fremstillingsmassig fordel. For det andet er monopolisterne i
denne fremstilling ikke firmaer, men stater, for hvilke det md antages at
gzlde, at en hgj beskaftigelsesgrad er en ganske vasentlig del af den gko-
nomiske méalsztning. En indskrenkning af omsztningen, der medfgrer la-
vere beskaftigelse men stgrre profit, md derfor ikke anses for at vare si
eftertragtelsesverdigt for et land som for et firma. (Arbejdslgnningerne er
jo en del af landets gevinst, men ikke en del af virksomhedens gevinst).

1.2. Markedsandelen (AVM,) er ofte blevet betegnet som den vigtigste kilde
til markedsmagt. Ofte i daglig tale bruges alene markedsandelen!) som et
mal for den enkelte virksomheds styrke pd markedet. At dette er forkert
fremgar af, at efterspgrgselseselasticiteten set ud fra den enkelte virksomheds
eller det enkelte lands synspunkt er lig med ?) E;i = E9/AVM;. Heraf frem-
gar det umiddelbart, at har vi to firmaer A og B, der szlger to forskellige
varer, hvis efterspgrgselselasticitet er henholdsvis -0.25 og -.050, si skal B
have en dobbelt sd stor markedsandel, som A for at de to firmaer pa hvert
sit marked kan siges at vare lige sterke. D. v. s. at samme procentvise m&ng-
deindskrenkning giver samme procentvise prisstigning.

Af udtrykket E{ = E4/AVM; fremgéar det ligeledes, at betingelsen for,
at et land kan ¢gge sin omsztning ved en mangdeindskrenkning er, at
[Ed| < AVM; < 1.

1.3. Konkurrenternes udbudselasticitet (E}) . Hvis konkurrenterne let kan
@ndre deres udbud, indskrenkes j’s indflydelse pd markedet, idet dette vil
gge den efterspgrgselselasticitet, som j star over for.

Ud over de faktisk eksisterende konkurrenters udbudselasticitet, er det
ogsa afggrende, hvor let nye konkurrenter har ved at komme ind pd mar-
kedet. Ofte md nye udbydere overvinde ekstra store vanskeligheder ved at
komme ind pa markedet f. eks. fordi salg og produktion krever store inve-
steringer (evt. med lang modningstid), erfaring og en indarbejdet kundekreds.

1.4. Svagt differentierede udgaver af samme vare giver den enkelte szlger
en stgrre magt over markedet, fordi substitutionsmulighederne formindskes.

2. Andre kilder til markedsmagt
Ud over disse fire kilder til markedsmagt som ved rimelige forenklende an-
1) Se f. eks. Niels Jprgensen (1975).

2) Forudsat at konkurrenternes udbudseclasticitet er 0, og at substitutionselasticitelen mellem
varemarkerne er uendelig stor.
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tagelser kan indpasses i formler og derfor kan males p& en forholdsvis enkel
made, kommer en raxkke andre elementer, hvis virkning er noget vanskeligere
at male.

2.1. Udbudspres og efterspgrgselspres

Udbuds- og efterspgrgselspres opstdr ved forskydninger af udbuds- og efter-
spprgselskurverne i relation til hinanden. Ved ct udbudspres forstds en situa-
tion pid markedet, hvor produktionskapaciteten (den potenticlle udbud) er
storre end svarende til det faktiske salg. Dette betyder, at udbudet vil stige
pd trods af at prisen fastholdes eller endog falder. En sidan situation kan
f. eks. opstd, nar der i et land findes store forekomster af et mineral, som det
pageldende land ikke fgr har eksporteret. For at komme ind pd markedet
ma landet szlge, ogsd selv om det trykker verdensmarkedsprisen. Situationen
kendes fra oliemarkedet i 60’erne og for bauxite og jernmarkedet for henholds-
vis Australien og Brasilien i begyndelsen af 70’erne.

Et efterspgrgselspres kendetegnes ved, at forbruget stiger ved fastholdte
eller stigende priser. Dette kan skyldes, at indkomsten eller befolkningen i
aftagerlande gges. Et udbudspres vil naturligt give forbrugeme en sterk stil-
ling pd markedet, mens et efterspgrgselspres vil give producenterne en sterk
stilling pa& markedet.

2.2. Antal og styrke

Ved alene at anvende markedsandel (f. eks. for et kartel) gar man glip af den
information, der ligger i medlemstallet. Dette tal kombineret med deltagernes
indbyrdes stgrrelsesforhold kan sige noget om, hvor svart det kan vare, at
fa kartellet til at fungere. Denne vanskelighed kan man komme udenom ved
sammen med ovennavnte mal, at anvende et fihedsindex for kartellet f. eks.
Herfindahl-Hirsham-indexet ogsa kaldet H-indexet. H-indexet angiver et tal,
der pavirkes af antal deltagere og skavheden i fordelingen af f. eks. markeds-
andele. H-indexet bliver stgrre, jo ferre deltagere, der er om en given mar-
kedsandel, og jo skevere fordelingen af markedsandele er pa deltagere. Orga-
nisationen mé derfor antages at blive steerkere nar H-indexet vokser. Formlen
for H-indexet er:

L

i=1

(2X;)?

hvor

n - antal medlemmer
X - f.eks. kan vare markedsandel
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2.3. Medlemsskab af en oligopolistisk gruppe

Ved dannelse af et kartel far dette en given styrke udadtil. Fordelen for det
enkelte land afhenger dels af denne styrke og dels af det enkelte lands ind-
flydelse inden for gruppen.

2.4. Lagermuligheder og kontrol med lagre

Lagermuligheder gger kartellets muligheder for at operere pd markedet. Dels
giver det direkte mulighed for at @ndre udbudet pd kort sigt, og dels vil
lagre hos den ene part indskreenke den anden parts muligheder for at pavirke
markedet.

2.5. Standardiseringer
En teoretisk nem lgsning som en »mangdeindskrenkning« er ofte vanskelig
i praksis, fordi strukturerne i de enkelte landes handel er meget forskellige.

Varer som olie og kaffe er i virkeligheden grupper af varer. Olien kan vere
forskellig med hensyn til svovl og voksindhold. Kaffe findes i flere kvaliteter.
Priserne pé de forskellige typer af varer ma derfor vaere forskellige. En betin-
gelse for at producenterne af disse varer kan optra&de som en samlet gruppe
er, at der sker en standardisering, d. v.s. at de forskellige typer af varen til-
deles en bestemt pris i forhold til andre typer. I reglen fastszttes prisen pd
det stgrste produkt af varen fgrst mens de mindre typers pris fastszttes her-
udfra. For olie har sdledes Arabien Light (Saudiarabisk olie) en sidan domi-
nerende stilling, mens unwashed Arabica (Brasiliansk kaffe) har en tilsvarende
stilling inden for kaffemarkedet.

Pa tilsvarende made letter det en falles optreden, hvis beskatningsregler,
eksporttold til staten m. v. er ensartede i de enkelte lande.

2.6. Financielle reserver

I en ren teoretisk (friktionsfri) model betyder de financielle reserver ikke no-
get, fordi en regulering i realiteten aldrig vil finde sted, med mindre den gger
indtjeningen.

I praksis er det anderledes. Hvis en deltager i et kartel har et vanskeligt
financierbart underskud pa betalingsbalancen vil fristelsen med hensyn til
at overskride eksportkvoter vare stor. I forhandlingssituationen pa et oligopo-
listisk marked stir en szlger, der er i likviditetsvanskeligheder, i en svag posi-
tion. Saledes skriver f. eks. T. A. Kofi (1973) p. 17: »Ghanas forhandlingsstyrke
er til tider svekket péd grund af dets kritiske situation m. h. t. international
likviditet, hvorfor det til tider tvinges til at szlge til vilkarlige priser«. Risi-
koen for, at mangel pa financielle reserver kan stille et land i en ugunstig po-
sition pa markedet, synes is@r stor i de tilfelde, hvor eksporten af et bestemt
produkt udggr en stor procentdel af den samlede eksport.

Behovet for financielle reserver i forbindelse med et forsgg pa at udnytte
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en given markedssituation er ogsa til stede, hvor der er frygt for, at et for-
sog pd prishavning vil bryde sammen. I 1964 forsggte de fem stgrste kakao-
producerende lande at regulere udbudet for at holde en bestemt minimums-
pris. Eksportkvolerne blev imidlertid ikke overholdt og da aftalen brgd sam-
men solgte producentlandene ud i panik. Beregninger af f. eks. Haessel (1973)
synes at vise, at det havde veret muligt for producenterne at gge deres ind-
tjening ved det n@zvnte forsgg.

2.7. Informationsoverlegenhed

Informationsoverlegenhed kan spille en vasentlig rolle i tilfzlde af modstdende
monopol eller et marked praeget af oligopol-monopson. Pa kakaomarkedet har
de fem stgrste producenter (Ghana, Nigeria, Elfenbenskysten, Brasilien og
Cameron) ca. 80% af markedet. De fem stgrste opkgbere (Gill and Duffus,
A. C. Israel, General Cocoa, Simons and Ewarts Ltd. og Hershey) har godt
80% af markedet. Gill and Duffus alene har en markedsandel pa 30 - 40%.
Gill and Duffus har observatgrer i de kakaoproducerende lande og udgiver
Cocoa Market Report (manedlig). Denne opfattes ofte som hovedkilden for
markedsinformation *) med hensyn til udbuds- og efterspgrgselsforhold. Den
anvendes i vide kredse af spekulanter pa terminsmarkedet.

De ménedlige udgaver indeholder forudsigelser over den igangverende sa-
sons hest. Disse forudsigelser er behaftet med en vis usikkerhed, men har en
afggrende indflydelse pad de Igbende priser for kakao. I 1971/1972 szsonen
viste Gill and Duffus hgst forudsigelser et overskud pa 146.000 tons. Dette
skgn blev rettet til 14.000 tons i juni 1972.

Nar udgiveren af sddanne informationer samtidig er storopkgber, giver det
naturligt to fordele. For det fgrste far udgiveren tallene som den férste og kan
derfor fgr andre indrette sine indkgb efter de sidste informationer. For det
andet har udgiveren mulighed for at forsinke udgivelsen af de nye tal eller
endog forfalske dem til egen fordel.

Det er karakteristisk for de rdvareaftaler, der er indgdet efter Anden Ver-
denskrig, at de som et hovedpunkt for deres virke har udveksling af informa-
tion samt forskning i de pageldende vareomrader.

2.8. Tidsaspektet
I Cliftons definition kreever markedsmagt en effekt som »andre firmaer ikke
kan @ndre umiddelbart«. Pa langt sigt er udbudet fra konkurrenterne (E;)
og substitutionselasticiteten (6) stgrre end pé kort sigt ).

For udtpmmelige rdvarer kan en prish@vning med en oms®tningsnedgang til
fglge vaere fordelagtig, hvis nutidsverdien af de fremtidige afkast gges.

3) Hertil kommer at den er meget anvendt i videnskabelige undersggelser som f. eks. F. Weymar
(1968): The Dynamics of World Cocoa Market.
4) Betydningen af tidsaspektet diskuteres af f. eks. W. W. Haessel (1973) for kakao.
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2.9. Modpartens organisation

Jo bedre modparten er organiseret, desto vanskeligerc vil det vere for et kar-
tel at udnytte sin markedsmagt. Ofte medfgrer en udnyttelse af en monopol-
stilling, at modparten organiserer sig.

II. Baggrunden for OPEC’s succes

OPEC'’s kilder til markedsmagt

Ud fra ovenstdende punkter over kilder til markedsmagt kan vi nu analysere
baggrunden for OPEC’s succes med prishavningen 1 1973.

3.1. Efterspgrgselselasticiteten
Det er uvist, hvad efterspgrgselselasticiteten for olie er. Normalt kender man
kun elasticiteten inden for et begranset prisinterval.

Iszr for en vare som olie er der meget stor forskel pa elasticiteten pa kort
og langt sigt. Dette skyldes, at produktionsapparatet (maskiner, bygninger m. v.)
anskaffes under indtryk af f. eks. lave oliepriser. Fgrst ved genanskaffelse kan
man vzlge den energikilde, man gnsker. Ogsa hvad angir udbud fra kon-
kurrerende energikilder er dette ret uelastisk pa kort sigt, hvilket ggr korttids-
elasticiteten lav. Da oliens andel af vort energiforbrug i tidsrummet 1960 - 75
er steget, er efterspgrgselselasticiteten i samme periode blevet mindre (olien er
blevet mere uundverlig).

3.2. Markedsandelen

Markedsandelen er (givet elasticitetforholdene) et mal for kartellets styrke
udadtil. OPEC’s andel af verdensmarkedet voksede nogenlunde jevnt fra 1966
til 1973, hvor OPEC’s andel af den samlede verdensproduktion udgjorde ca.
52%. Hvis vi satter efterspgrgselselasticiteten (pa kort sigt) til ca. -0.10, sa
bliver efterspgrgselselasticiteten for OPEC ca. -0.2, forudsat at de gvrige ud-
byderes udbudselasticitet (pa kort sigt) er lav.

Hvis vi fastholder antagelsen om, at efterspgrgselselasticiteten for rdolie er
-0.1, sa skal et land have mindst 10% af verdensmarkedet, fgr dette alene kan
begynde at indskr@nke udbudet med en omsztningsstigning til fglge. Denne
grense nds for Saudi Arabien og Iran i 1971/72. Venezuela faldt under denne
grense i 1967-68, idet Venezuelas produktion viste en faldende trend i perio-
den 1966 - 1976 m. h. t. verdensmarkedsandel.

4.1. Udbudspres bliver til efterspgrgselspres

I 60’erne kom mange nye udbydere ind pd markedet. Det voksende udbud
kunne kun salges ved at gge markedet, hvilket skete primert ved at udkon-
kurrere kullene. Is@r Vesteuropa @ndrede sin sammenstning af energikilder
meget ved at ga fra kul til olie. De lande, der is@r ekspanderede deres udbud,
var Saudi Arabien, Iran og Kuwait.
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Figur 1. Oliepriser. Arabian Light 34 °
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I begyndelsen af 70’erne aftager udbudspresset. Libyen opnar sin hgjeste
produktion i 1970, hvorefter produktionsniveauet senkes. USA’s produktion
af rdolie er ligeledes faldende efter 1970. Det samme galder for Venczuela.
Kuwaits produktion cr faldende efter 1972.

Med en stadig stigende efterspgrgsel @ndres markedssituationen sdledes i
begyndelsen af 70’erne fra et udbudspres til et efterspgrgselspres. Da sam-
tidig Saudi Arabien og Iran i 1972 - 73 synes at have opndet det marked, de
gnskede, er situationen gunstig for et forspg pa prishavning, hvilket primzrt
sker ved at Saudi Arabien, Kuwait og Iran indskranker dcres produktion og
derved gger knapheden pé olie i 1974/75. (Sovjctunioncn er den encste stgrre
producent, der gger sin produktion fra 1974 til 1975).

4.2. Antal og styrke
OPEC’s styrke indadtil kan males blandt andet ved at anvende Herfindahl-
Hirschman indexet (H-indexet), der er et udtryk for »fihed« i sammenslut-
ningen. OPEC havde ved sin stiftclse fem medlemmer, men har optaget flere
medlemmer efter dets stiftelse, s& medlemstallet i 1978 er 13. Deltagerlan-
denes samlede markedsandel er steget. Af koncentrationsindexet fig. 3 frem-
gar det, at koncentrationen af eksporten pd fi medlemmer aftog indtil 1971,
hvilket skyldes nedgang i markedsandelen for Venezuela, Libyen og Kuwait.
Efter 1971 sker der en stzrk koncentration om Iran og Saudi Arabien, der
begge gger deres markedsandele ret stzrkt. Sa sterkt at koncentrationsin-
dexet stiger samtidig med, at der optages nye medlemmer. Indexet falder efter
1973, fordi det is@r er de store producenter, der holder igen pa udbudet.

Utvivlsomt i et forsgg pa at ggre organisationen sa stzrk som muligt, er ad-
gangen til medlemsskab begranset. Om optagelse af nye medlemmer hedder
det i OPEC-traktaten (1978-tekst) kap. II, art. 7. c.: »Ethvert land med en be-
tragtelig nettoeksport af raolie, og som har fundamentalt samme interesse som
medlemslandene, kan optages som fuldt medlem af organisationen, hvis det ac-
cepteres af et flertal pa tre fjerdedele af lande med fuldt medlemsskab, herun-
der alle stiftende medlemmer«. Det er uvist, hvad der menes med »en betragte-
lig nettoeksport«. Det mindste olieeksporterende land, der idag er medlem af
OPEC, er Gabon, som i 1974 havde en eksport pa 200.000 barrel pr. dag.
Tre lande har sggt om, men endnu ikke fdet, medlemsskab af OPEC. Det er
Trinidad og Tobago, Congo (Brazaville) og Syrien.

Trinidad og Tobago blev afvist ved veto fra Irak i 1972.

4.3. Medlemsskab og indflydelse

I OPEC-aftalens tekst sondres der mellem stiftende medlemmer, fuldt med-
lemsskab og associerede medlemmer. De stiftende medlemmer har stgrre ind-
flydelse end de gvrige, idet de som nazvnt har vetoret mod optagelse af nye
medlemmer. Associerede medlemmer har ikke stemmeret.
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4.4. Lagermuligheder
For rdolie er »lagring« ikke noget problem, idet den naturligt kan »lagres«
der, hvor den i forvejen er.

4.5. Kontrol over markedet ved standardiseringer

I april 1965 vedtog OPEC at arbejde for at afgifter (royalty) og skatter betaltes
pd grundlag af »posted prices« (en administrativt fastsat skatteberegningspris)
i stedet for de realiserede priser. Hermed var grunden lagt til et effektivt fzlles
prissystem for OPEC. »Posted price« er den pris som olieselskaberne antages
at have fet ved videresalg af olien. Posted price har derfor to funktionen. For
det fgrste er den en »vejledende« videresalgspris, for det andet er den udgangs-
punkt for beskatning.

Ved Tripoli-aftalen mellem OPEC-landene og de store olieselskaber i 1971
bestemmes det, at priserne pd de forskellige typer olie baseres pa kvalitets-
forskelle (indhold af svovl, voks m. v.). Denne bestemmelse er interessant
derved, at den gg¢r »olie« til en vare. Priserne pa de enkelte landes olie (der
har forskellig kvalitet) fastldses herved i relation til hinanden og skjulte pris-
nedszttelser (f. eks. i form af ekstra store rabatter for svovlindhold) vanske-
ligggres.

4.6. Financielle reserver
Stgrrelsen af de financielle reserver, der her kan udtrykkes ved betalingsbalance-
overskud, har utvivlsomt varet og er ret afggrende for OPEC’s styrke. Det
er meget svart for organisationen som sidan at kontrollere, om de enkelte
lande overholder aftalen. Fristelsen til at salge billigere/producere mere end
aftalt er vasentligt stgrre for et land med betalingsbalanceunderskud end for
et med stort overskud. Det kan i den forbindelse nzvnes, at Irak har varet
anklaget for ikke at overholde OPEC-aftalen.

For aftalens overholdelse spiller det derfor en stor rolle, at nogle af de
stgrste producenter har en forholdsvis lille befolkning og derfor nemt fir et
betalingsbalanceoverskud.

4.7. Information

Allerede pa et tidligt stadium af oliekartelplanerne indgik udveksling af infor-
mation og studier af oliepgkonomien som et vasentligt element. For at sikre
et hgje informationsniveau har OPEC oprettet en speciel forskningsafdeling,
der Igbende skal indsamle information og analysere markedet.

4.8. Tidsaspektet

Ved OPEC’s prish@vning i 1973 synes tidsaspektet at vaere undervurderet af
forbrugerne, idet en antagelse om, at hgjere oliepriser ville medfgre en sub-
stitution til kul ikke viste sig at holde stik pa kort sigt, fordi omstillingspro-



34

cessen er langsommelig. P langt sigt er udbuds- og efterspgrgselselasticiteterne
vasentligt stgrre end pd kort sigt. Der er derfor en fare for, at en alt for hgj
pris i dag kombineret med en treg udbudsreaktion kan skabe cykliske sving-
ninger i oliepkonomien.

4.9, Modpartens reaktion pa oliekartellets prishevning

USA’s handelslov 1974

USA er traditionelt det land, der har varet stzrkest modstander af rdvare-
karteller. USA reagerer i 1974 med sin nye handelslov mod OPEC ved at
nazgte OPEC-medlemmer ret til at nyde fordel al »Det generelle praference-
systeme« (GSP i kraft i 1976) d. v.s. det system, der fritager u-landenes eks-
port til i-lande for importtold. For nogle lande kan det derfor vare problema-
tisk at tilslutte sig OPEC. Mexico antages at holde sig udenfor af denne grund.

Forbrugersammenslutning. Det internationale Energiagentur (IEA) 1974

Som et andet modtrek mod OPEC’s prish@vninger stifter en rxzkke vestlige
industrinationer Det Internationale Energiagentur., De na@rmere bestemmelser
for energiagenturet er nedfeldet 1 »Aftale om et internationalt energiprograme«.
Energiagenturets mél er for medlemslandene »at mindske deres afh@ngighed
af importeret olie gennem deltagelse i fzlles langsigtede foranstaltninger ved-
rgrende bevaring af energi, forskning og udvikling pa energiomradet samt uran-
berigning«. Energiagenturet onsker desuden »at spille en mere aktiv rolle i
forhold til olicindustricn gennem oprettelse af et omfattende internationalt in-
formationssystem. . . .«. Til imgdegaelse af forsyningskriser forpligter medlems-
landene sig til at holde kriselagre svarende til 90 dages nettoimport. Medlems-
landene er USA, Belgien, Canada, Danmark, Irland, Italien, Japan, Luxem-
burg, Holland, Schweitz, Spanien, U. K., Sverige, Tyrkiet, Vesttyskland og
Dstrig. Medlemsskab er begrenset til OECD-medlemmer.
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Max Webers bureaukratianalyse: Misforstaelser
og muligheder

Bgje Larsen

1. Indledning: Den snevre bureaukrati-fortolkning ')

Max Webers bureaukratimodel er en af de oftest n@vnte modeller i den orga-
nisationssociologiske litteratur. I en undersggelse af bidragene til Handbook of
Organizations fandt James March sdledes (1965 s. XII), at Weber var en af
de hyppigst citerede forfattere overhovedet ?). Ser man specielt pad lerebgger
og oversigtsverker 1 organisationsteori, kan man nasten altid gd ud fra, at
Webers model omtales.

Den madde, burecaukratimodellen omtales pa i sddanne fremstillinger, er ofte
rituel og misvisende. Det ser ud, som om modellen md med, ofte i et af de
indledende kapitler, hvor den omtales overfladisk og tendentigst, hvorefter
den fejes af bordet som et forzldet, let prgjsisk preeget museumsstykke. Frem-
stillingen reprasenterer ofte det, vi i det fglgende vil kalde den »snavre bu-
reaukrati-fortolkning«.

Her er nogle eksempler pa den snzvre fortolkning 3):

»Det systematiske studiet av organisationer dr av jamforelsesvis fidrskt
datum och kan ségas ha borjat med Max Weber, som vid sekelskiftet ut-

1) Jeg takker Jens Hohwii, Finn Junge-Jensen og J. C. Ry Nielsen for kommentarer til artik-
lens fgrste udgave.

2) Max Weber levede fra 1864 til 1920. Hans arbejder om burcaukrati stammer fra hans seneste
livsir. Af Weber er til skandinaviske sprog bl. a. oversat »Den protestantiske etik og kapita-
lismens dnde, Fremad 1972 (i hovedteksten betegnet PE) og artikelsamlingen »Makt og byra-
krati¢, Oslo, Gyldendal 1971, hvori bl. a. findes Webers lengste samlede fremstilling af bu-
reakratianalysen. For en mere genercl indfgring i Webers tankeverden henvises til Fivelsdals
introduktioner i de to navnte bgger. Webers bureaukratimodel er i gvrigt behandlet pA skan-
dinavisk af Hegland (1976), der giver en nuanceret fremstilling, selv om der ogsd her er spor
af den bureaukratifortolkning, der kritiseres i foreliggende artikel. En vigtig empirisk undersg-
gelse er Lunds nye doktorafhandling (1979). Blandt oversatielserne kan navnes Albrow (1972),
der giver en bred - til tider forvirrende bred - oversigt over forskellige burcaukratiopfattelser
og -kritik. En nzrmest fuldstendig bibliografisk oversigt over Webers arbejder er indeholdt i
Kiisler (1975). 1 Seyfarth og Schmidt (1977) findes endvidere en fortegnelse - med mere end
2.300 numre - over sckundarlitteraturen om Weber. Af den del af sckundarlitteraturen jeg
kender, kan jeg anbefale artikelsamlingen af Mayntz (1971), hvis man ¢nsker et overblik over
organisationssociologiens forstaelser (og misforstdelser) af Weber, og Beetham (1974) og
Mommsen (1974), der »l@scr« bureaukratianalysen i sammenhang med Webers politiske so-
ciologi og analyser.

3) Hentet fra nogle clementzre fremstillinger, hvor den snzvre fortolkning ofte stdr klarest
(Ramstrom 1964, s. 9 - 10; Genefke 1970, s. 143 - 144; Rubinowitz 1968, s. 15).
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veclade sina teorier om »det byrdkratiska systemet« .... I modsats till
vad man nu vanligen anser, sig Weber i byrakratin den ideala formen
for ett effektivt tilvartagnade av de minskliga ressurserna. Storforeta-
gets organisation var for honom en vidoljad maskin, vilken genom ett
komplicerat system av formella regler, rapporter, kommunikationskana-
ler och strikt avgrinsade ansvarsomraden skulle garantera storsta mojliga
effektivitet. Ddrvid bortsdg han dock frin individernas begransningar och
frin deras mojligheter att genom olika &tgdrder sétta den formella organi-
sationen ur spel«.

»Teorien koncentrerer sig i vid udstrzkning om at give regler for ar-
bejdsdeling, ansvarsomrader, kommunikationsregler og beslutningsregler,
og virksomheden far karakter af en perfekt fungerende maskine, hvori
det forudszttes, at de ansatte ggr, som de skal.

Webers formal er at undersgge, i hvilken udstrakning en stram forud til-
rettelagt arbejdsgang giver en rationel lgsning af de problemer, en stor
virksomhed star overfor. Weber mener selv, at den bureaukratiske orga-
nisation er den bedste — selv om han ynker de mennesker, der skal ar-
bejde i den.

Efterhdnden er man blevet klar over, at de stramt tilrettelagte forretnings-
gange g@r organisationen stiv, saledes at prisen for »orden« ofte er »mang-
lende effektivitet«, ligesom der ofte — f. eks. ved indfgrelse af nye regler
i forbindelse med reorganisering — har vist sig at forekomme en rzkke
ikke-gnskede bivirkninger«.

—

»Samfundsklimaet var autoritert, og det faldt ganske naturligt at ud-
forme stgrre organisatoriske enheder inden for industri og administra-
tion efter de samme principper, der rddede inden for institutioner som
haren og den katolske kirke.

P& denne basis udvikledes den bureaukratiske skole, med tyskeren Max
Weber som den mest fremtredende talsmand. Ifglge den bureaukratiske
filosofi bgr den formelle organisation bl. a. have fglgende karakteristiske
trek . . .« (herefter opregnes en rekke trek).

Generelt kan vi sige, at den sn@vre burcaukrati-fortolkning opfatter »bureau-
krati« som en stram, ufleksibel, regelorienteret og menneskefjendsk organisa-
tionsform. Mere specielt kan vi karakterisere den sn®vre fortolkning i tre ho-
vedpunkter:

(1) Bureaukrati bygger (ifglge den sn®vre tolkning) pd en menneskeopfat-
telse, der ikke tager hensyn til medarbejdere og klienters sociale og psy-
kologiske behov.
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(2) Alle beslutninger i et bureaukrati trzffes efter faste regler (regelorien-
terede beslutninger); der kan ikke udgves skgn (konsekvensorienterede
beslutninger).

(3) Weber menes at have anset et stift, formelt system (= »bureaukrati«) for
mere cffektivt end mere »fleksible« og »demokratiske« organisationsfor-
mer. Som fglge heraf anbefalede han en bureaukratisk organisations-
form.

En hensigt med denne artikel er at argumentere for, at dette faksisk er en
snaver fortolkning af Max Webers bureaukratimodel, s& snaver, at der er
tale om en misforstdelse.

Nu kan misforstdelser ganske vist vere nyttige, som Mayntz (1971) frem-
hzver i en tilsvarende diskussion af Weber-misforstelser. Den sn®vre for-
tolkning kan f. eks. have vardi som udgangspunkt for analyse af forskellige
organisationsformers effektivitet, tilpasningsdygtighed og mere eller mindre
trivselsfremmende virkninger. Men den sn@vre fortolkning afstumper Webers
analyse. Den ggr Webers analyse til en varktgjsbetragtning — skal vi lave stil-
lingsbeskrivelser eller ej? — hvor den er ment som en analyse af tendenser i
kapitalismen. Den afskarer den analyse af samspillet mellem organisations-
struktur og udviklingen pa andre samfundsmassige omrader, som Weber frem-
hzvede. Frem for alt skildrer den Webers analyse som noget uaktuelt og in-
tellektuelt uproblematisk. Men Webers analyse er faktisk central for forsta-
elsen af nutidige tendenser inden for f. eks. private virksomheder eller for
forholdet mellem embedsmand, politikere og borgere. Som Bruun udtrykker
det (1972, s. 3):

»When Weber’s ideas are extricated from later constructions and mis-
constructions, analysed and, whenever possible, related to each other, they
turn out to possess far greater present interest than might have been ex-
pected«.

At Webers arbejder — herunder hans bureaukrati-analyse der stdr centralt
i forfatterskabet — ikke er sa intellektuelt dgdt stof, som den snzvre fortolkning
gér ud fra, fremgér bl. a. af begivenhederne ved 100-4rs dagen for Webers fgd-
sel. Fivesdal skriver (1971, s. IX):

»Selv om det er gatt mer enn femti ar siden Max Weber dgde, kan han
fremdeles sette gemyttene i kok. Da tyske sociologer sammen med promi-
nente utenlandske gjester for noen ar siden skulle feire hundreérsjubiléet
for hans fgdsel (1864), ble det ingen andaktsfull hgytidelighet, men et ju-
bileum i stridens tegn, med meget hissige diskusjoner mellom forskijellige
sosiologiske retninger. Det internasjonale sociologiske »establishment«
var anfgrt av bl. a. Talcott Parsons og Reinhard Bendix, mens venstre-
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flgyens tropper ble ledet av Herbert Marcuse og Jiirgen Habermas. Stand-
punktene var uforsonlige, men diskusjonene viste ettertrykkelig at Webers
livsverk ikke hgrer hjemme pd muséet, men at det fremdeles er et virk-
somt intellektuelt kraftfelt, et verk vi ikke kommer utenom hvis vi vil
forstd vart eget samfunns og var egen sosiologis forutsetninger«. (Indlzg-
gene pid mgdet findes i Stammer 1971).

En anden hensigt med denne artikel er pad denne baggrund at udgrave We-
bers bureaukratianalyse af de gaengse misforstaelser og vise de muligheder og
inspirationer, analysen indeholder for forstdelse af nutidige forhold.

Den sn@vre burcaukratifortolkning river analysen ud af sammenh@ngen. Man
har — ndr det gar hgjt — lest kapitel IX, 2. afsnit i Webers ufuldendte hoved-
veerk Wirtschaft und Gesellschaft (fremover WG), der er Webers lengste sam-
lede behandling af bureaukratiet. Det har man si fortolket »frit« uden at se
det som en brik i Webers almindelige analyse af kapitalismen, som den f. eks.
er indeholdt i WG og PE. Og man er nermest slet ikke — men det er der i We-
ber-fortolkningerne ogsd kun en begyndende tradition for — ndet frem til en
samlzsning med Webers sdkaldte »politiske« skrifter (fremover PS), der inde-
holder hans vurderinger og kritik af bureaukratiet.

Denne artikel er derfor opbygget séledes, at der i afsnit 2 som baggrund
for diskussionen af bureaukratianalysen redeggres for Webers kapitalisme-syn.
I afsnit 3 tages bureaukrati-analysen op til drgftelse savel ud fra WG som PS.
Dette sker gennem en diskussion af de tre trek (misforstdelser) i den snavre
fortolkning, der formuleredes ovenfor. Pa denne méde sgges Webers intentioner
praciseret og analysens nutidige muligheder fremhavet. T afsnit 4 bergres
nogle af drsagerne til den snavre fortolknings udbredelse, og artiklens syns-
punkter opsummeres (figur 4), idet den sn®vre bureaukrati-fortolkning stilles
op over for en bredere og mere Weber-ret tolkning.

2. Webers kapitalisme-analyse

Det er nok lettest at praesentere Webers kapitalisme-analyse ved fgrst at se pa
den karakteristik, han giver af den »moderne« kapitalisme (vi skal senere rede-
gore for hans syn pd den »tidlige« og »sene« kapitalisme).

Ved analysen af den modemne kapitalisme fremhzver Weber dels nogle trzk
pa det institutionelle plan og dels pa det holdnings- og adferdsmessige plan.
Han ggr mest ud af de sidste, som vi derfor is@r vil se pa 1 det fglgende. Hvad
angdr det institutionelle plan — »forme«-siden som Weber udtrykker det -
fremhaver han bl. a., at der, hvad angdr de gkonomiske aktiviteter, er fore-
giet en koncentration af produktionsmidlerne pd ganske fi hender, og at
der modsat er skabt en gruppe af formelt frie arbejdere, der s®lger deres ar-
bejdskraft. Der er sket en adskillelse af husholdning og erhvervsaktivitet, opstaet
masseproduktion og massesalg.
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2.1. Begrebet »formel rationalitei«

Pa det holdningsmassige og adferdsmassige plan — eller som Weber udtrykker
det: vedrgrende »kapitalismens dnd« - er der et helt centralt begreb, som Weber
anvender til at beskrive den moderne kapitalisme. Der er tale om ct nggle-
begreb, der gir som en rgd trdd gennem Webers analyser af en rakke for-
skellige samfundsomrader. Det drejer sig om hans opfattelsc, at denne kapi-
talisme er praeget af »rationalitet«, at der er sket en rationalisering. Hvad
mente Weber hermed?

Weber skelner for det fgrste mellem formel rationalitet og materiel ratio-
nalitet. 1 forbindelse med gkonomiske aktiviteter definerer han formel ratio-
nalitet (WG s. 44 - 45) som det omfang, i hvilket det teknisk er muligt og
faktisk praktiseres, at der foretages beregninger, kvantitative ngjagtige opgg-
relser, kalkulationer omkring aktiviteterne og deres virkning. @konomiske ak-
tiviteters materielle rationalitet bestdr derimod i, om de formér at frembringe
og fordele sddanne gkonomiske goder (varer, tjenesteydelser), at det ud fra et
eller andet vardisynspunkt er tilfredsstillende. Og givet antallet af mulige var-
disynspunkter (lighedsidealer, prestationsidealer, standsmassige betragtninger
m. m.), der kan anlegges, betyder det, som Weber understreger, at begrebet
materiel rationalitet er mangetydigt.

Man kan nok udtrykke forskellen mellem de to begreber pd den made, at
formel rationalitet vedrgrer processen (f .eks. beslutningsprocessen, produk-
tionsprocessen) og foreligger, nér bevidste »objektive« kalkulationer foretages,
mens materiel rationalitet vedrgrer resultatet (beslutningen, produkterne og
deres fordeling) og angiver, hvorvidt dette fra et eller andet synspunkt er ri-
meligt. Sondringen mellem formel og materiel rationalitet stemmer igvrigt
godt overens med Webers metodesyn: Det kan videnskabeligt fastslds, om der
foreligger formel rationalitet, men det krever en vurdering af fastsld, om en
situation kan betegnes som materielt rationel. En siddan vurdering er for
Weber ikke illegitim, den er snarere ngdvendig, men den mé ikke camoufleres
som videnskab.

Det ma bemearkes, at ndr Weber uden nzrmere angivelser taler om »rationa-
lisering«, tznker han sazdvanligvis pd formel rationalitet (og vi fglger denne
praksis). Weber mener séledes, at det er karakteristisk for den moderne kapi-
talisme, at der i stigende grad ligger nggterne, tilsyneladende »saglige« og eks-
pertisebaserede beregninger, uden fglelsesmassige og sentimentale hensyn bag
en re&kke beslutninger.

Nu anvendte Weber begrebet (formel) rationalitet pA mere end blot gko-
nomiske aktiviteter bl. a. ogsd vedrgrende jura, religion, uddannelse og poli-
tik (jfr. nedenfor). Det rationalitetsbegreb, han alt i alt anvender — uden selv
at sammenfatte det — er derfor noget bredere og delvis flertydigt.

I figur 1 har jeg fors@ggt at skitsere nogle forskellige dimensioner i Webers
bredere rationaliseringsbegreb. Mest generelt kan man sige, at rationaliserin-
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gen ifglge Weber indebarer en tro pa, at verden kan forstds »rationelt«, d. v. s.
ved fornuftens brug, og kan kontrolleres gennem bevidste, fornuftsbaserede
afggrelser (punkt 1). Dette »rationelle verdenssyn« kan bl. a. ses som en
modse®tning til en mystisk verdensforstdelse (ukendte krafter réder), til en
fatalistisk skabnetro og til blind lydighed over for traditioner. Denne gene-
relle version af rationaliseringsbegrebet betoner Weber is@r i sine religions-
sociologiske arbejder. Det andet punkt kan opfattes som en uddybning af,
hvad fornuftsbaserede afggrelser indebarer: Nemlig det, at afggrelserne enten
er baseret pd ngje beregninger og opggrelser (det er hans definition af ratio-
nalitet ved gkonomiske aktiviteter) eller pd anvendelsen af et systematisk og
klart formuleret regels®t (en side af rationaliseringsbegrebet, der iszr far
betydning for hans analyse af udviklingen i offentlige forvaltninger, retsva-
senet og musikken). I begge tilfzlde baseres afggrelserne pa ekspertise, enten
som grundlag for de ngje beregninger eller som foruds®tning for at kende,
fortolke og anvende et regelszt. En tredie dimension i det rationalitetsbegreb,
Weber anvender, er, at afggrelserne treffes nggternt, rent »sagligt« uden per-
sons anseelse, saledes at der ikke tages specielle individuelle hensyn, hverken
i form af positiv eller negativ diskriminering. Det reelt »saglige« (den materielle
rationalitet) i en sadan afggrelsesmade og dens resultater er der ikke hermed
taget stilling til.

Figur 1: Webers rationaliseringsbegreb

Rationaliseringen indebzrer I modsztning til

1. En tro pé at verden kan Mysticisme
forstds rationelt og kon- Fatalisme
trolleres gennem bevidste At fglge traditionen
afggrelser

2. At afggrelser treffes pd Lgse skgn fra gang
basis af beregninger eller ud til gang
fra et systematisk opbygget Amatgrisme
regelszet. I begge tilfzlde Dilettanteri
under anvendelse af »ekspertise«

3. At afggrelser treffes »sagligtc, Nepotisme, rimeligheds-
d. v. s. »uden persons betragtninger,
anseelse« individuelle hensyn

Weber pegede endvidere pa — og var bekymret for — at i praksis vil de orga-
nisationer, der varetager dissc rationelle overvejelser d. v.s. bureaukratierne,
let kunne manipulere med sidanne »saglige« grunde. Denne manipulation sker
ofte til bureaukraternes egen fordel. Weber taler i denne forbindelse om bureau-
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kraternes tendens til selvforherligelse og bedreviden. Rationalitetstendensen
indebazrer imidlertid, at selv om afggrelser ikke treffes pd rationel made, sa
ma de i det mindste begrundes ud fra »saglige« og »objektive« kriterier, fordi
dette er det legitime handlemgnster.

Til sidst kan der vare grund til at understrege, at Webcrs rationalitetsbe-
greb ikke ma forveksles med »rationalisering« i betydningen arbejdsomorgani-
sering ved hjelp af tids- og metodestudier, indfgrelse af forskellige former
for akkord og kontrolsystemer etc. Man kan kun sige, at rationalisering i denne
betydning kan vere €t cksempel — et ckstremt eksempel — pd de tendenser,
Weber tznkte pa. Han siger et sted (WG s. 686):

»....man kalkulere i stigende grad ved hjzlp af egnede milemetoder den
enkelte arbejder og hans rentabilitetsoptimum pd samme méade som med
et hvilket som helst materielt produktionsmiddel. Den pd dette grundlag
opbyggede rationelle afretning og indgvelse af arbejdsprastationerne fej-
rer de hgjeste triumfer i form af det amerikanske system »scientific mana-
gemente . . . . %),

»Scientific management« er den amerikanske ingenigr F. W. Taylors oprin-
delige betegnelse for det, der nu szdvanligvis betegnes rationalisering (= ar-
bejdsomorganisering). Men selvom rationalisering i denne betydning er et ek-
sempel pd det, Weber fremhazvede, er Webers rationaliseringsbegreb bade
bredere og mere komplekst og bgr derfor holdes ude fra det her nevnte begreb.

2.2. Rationalisering pa mange omrdader

Rationalisering kan som nzvnt ses som et ngglebegreb i Webers analyse af
den moderne kapitalisme. Begrebet karakteriserer en udvikling, der ifglge
Weber er foregaet pad mange af samfundslivets omrader.

Pa de gkonomiske aktiviteters omrade mener han saledes ikke, at det sar-
ligt karakteristiske ved den moderne kapitalismes virksomheder er deres pro-
fitstreben. Strzben efter vinding eller profit har ifglge Weber eksisteret 1 an-
dre tidsperioder end under den moderne kapitalisme og eksisterer under den
moderne kapitalisme ikke blot hos virksomheder, men ogsad hos lzger, kunst-
nere, rgvere og tiggere. Det karakteristiske for de moderne virksomheder er
derimod den made, hvorpi profitstrebet udfoldes (og holdningerne til dette
profitstreb — jfr. nedenfor om »kald« og »legitimitet«). Profitten efterstrebes
nemlig pa en rationel made. Dette ser Weber blandt andet udtrykt i moderne
virksomheders forfinede bogfgring og statistik, nu om dage stgttet af edb, af
raffinerede markedsundersggelsesteknikker og planl@gningsmetoder. Og illu-
streret ved den systematiske anvendelse af en lang rekke ekspertgrupper til
at betjene disse teknikker og i en villighed til at lade vante metoder, person-

4) Alle overszttelser fra WG og PS er foretaget af mig. BL.,
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lige hensyn og rimelighedsbetragtninger vige for resultaterne af nggterne eks-
pertberegninger.

Inden for wddannelsesomradet betyder rationaliseringen, at der uddannes
systematisk skolede og specialiserede fagfolk. Der satses pa uddannelse snarere
end dannelse. Resultatet er specialiserede, diplomhavende bureaukratiaspiran-
ter — »Berufsmenschen«. De samme trek er kommet til at prege de kapitalisti-
ske landes videnskabelige udvikling, hvor det eksperimentelle og det matematisk
eksakte er blevet en hovedhjgrnesten ikke blot inden for naturvidenskaberne
(som Weber fremhavede), men i en vis udstrekning i dag ogsé inden for sam-
fundsvidenskaberne.

Det er ogsa en udvikling, der har bergrt den offentlige forvaltning og rets-
veesenet. For, som Weber rasonnerer (PE s. 11), nir de kapitalistiske virk-
somheder har brug for kalkulerbarhed internt, krver de ogsa et »sagligt« og
forudberegneligt forvaltnings- og retsvaesen. Forvaltningen er blevet bureau-
kratiseret, og retsvasenet har udviklet sig mod at legge vagt pd formel ret-
ferdighed 1 forhold til gzldende love. Ogsd pa kunstens omride ser Weber
en rationaliseringstendens, og han har iszr analyseret det, han kalder »den
rationelle harmoniske musik« med dens harmonilzre, generalbassystem, orke-
steropbygning og nodeskrift. Religionen afmystificeres, trossetningerne syste-
matiseres, »sekter« bliver til »kirker« d. v. s. bureaukratiseres. Ogsa det poli-
tiske system under den moderne kapitalisme — det parlamentariske massedemo-
krati med dets partier der »rationelt« sgger stgtte pd vazlgermarkedet — ser
Weber som udtryk for en rationaliseringstendens.

2.3. Kald

Hvad angir de gkonomiske aktiviteter under den moderne kapitalisme, er der
udover rationaliseringstendensen et trek, som Weber sterkt fremhaver. Det
drejer sig om, at den rationelle profitstreben, der karakteriserer denne kapita-
lisme — kapitalismens adnd — ikke blot beskriver udbredte adfzrdsformer, men
under den moderne kapitalisme er blevet en etik, et kald, er blevet legitimt —
noget den enkelte foler mé og bgr fglges. Eller med mere moderne sprogbrug:
den rationelle nytte- og profitorienterede holdning er (blevet) internaliseret.
Dette er efter Webers opfattelse sket i et sidant omfang, at disse holdninger
og normer — sdvel profitstrebet pd det pkonomiske omride som den rationelle
indstilling — er blevet mal i sig selv, der realiseres si vidt, at det er hinsides
al »rationalitet« og «nytte«. Kapitalismens formelt rationelle holdning har
derfor i Webers gjne ogsd noget irrationelt over sig (se f. eks. PE s. 29).

2.4. Webers udviklingsanalyse

I den hidtidige fremstilling er til stadighed understreget, som Weber ggr det,
at der tales om den moderne kapitalisme. Hermed antydes, at Weber ogsa
forestillede sig andre udviklingsstadier i kapitalismen. Weber opererede da
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ogsd i sine analyser med et treleddet skema, som nok mest logisk kan benzv-
nes p4 den méde, det traditionelt omtales 1 tysk nationalgkonomi (f. eks. Som-
bart 1925):

Friihkapitalismus (»den tidlige kapitalisme« — Weber anvendte selv hyp-
pigst dette begreb, enkelte gange begrebet »den fgrrationalistiske kapita-
lismex).

Hochkapitalismus (»hgjkapitalismen« — Weber anvendte her hyppigst ud-
trykket den »moderne kapitalisme«x, men ogsd enkelte gange begrebet
»hpjkapitalismen«).

Spétkapitalismus (»senkapitalismen« — Weber anvender vist ikke dette be-
greb, men taler i stedet om den »sejrende kapitalisme«, den »nutidige ka-
pitalisme«).

Lad os {grst se pd, hvad der adskiller den tidlige kapitalisme fra ikke-kapita-
listisk aktivitet (se her og i det fglgende figur 2). P4 »form«-omriadet (det in-
stitutionelle plan) fremhzver Weber som nzvnt en rekke trek, der karakteri-
serer den moderne kapitalisme (et fatal der ejer produktionsmidlerne, et fler-
tal formelt frie arbejdere, adskillelse af husholdning og erhverv, massepro-
duktion, rationel arbejdsorganisation m. m.).

Figur 2: Webers udviklingsmodel

Ikke- Tidlig Moderne Sen-
kapitalisme kapitalisme kapitalisme kapitalisme

fa ejere af produktions-

’.F i - midler, arbejdere szlger

(.mstml- S AL arbejdskraft, adskillelse

HORIERS M af husholdninger og

plan) erhverv m. m.

»And« Ikke Ikke-legitim  Legitim og Ikke-legitim

(holdnings- profit- og ‘rationel rationel

og adferds-  strazben ikke-rationel ~ profit- profit-

massige profit- streben streben
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Det fremgar af Webers behandling af den tidlige kapitalisme, at disse form-
trek ikke ngdvendigvis behgver at vare til stede, for at vi kan tale om kapi-
talisme. Og han analyserer faktisk en lang rekke af de mulige formtrzk i
fgrrationalistiske perioder.

Det afggrende ligger snarere pa »adnds«-siden (det holdnings- og adfmrds-
massige plan), hvor det, der er serpreget for kapitalisme og kapitalistisk
aktivitet til forskel fra ikke-kapitalisme, for Weber er, om der er tale om
profit-streben. At arbejde for at tilfredsstille sine og sin families minimale og
traditionsbestemte behov og ophgre dermed, nir disse er opfyldte, repre-
senterer den alternative holdning. Nir Weber afgrenser kapitalisme siledes,
er det klart, at han fremhaver, at (tidlig) kapitalisme forekommer i nasten
alle tidsaldre og kulturkredse (men selvfglgelig ikke altid i alle kulturkredse) —
1 Kina, i antikken, i Romerriget og i middelalderen.

Det, der karakteriserer denne tidlige kapitalisme i forhold til den vester-
landske moderne kapitalisme, er, at det under tidlig kapitalisme er en pro-
fitstreben, der ikke er rationel (igen: formel rationel) og ikke legitimeret (d. v. s.
denne streben har ikke »kalds«praeg og er ikke en etik).

Hvad angdr rationaliteten er det siledes ifglge Weber karakteristisk for
den tidlige kapitalisme, at man ikke anvendte de nggterne beregninger over
for forskellige muligheder, der er karakteristisk for den moderne kapitalisme.
En form for tidlig kapitalisme kalder Weber for »traditionel kapitalisme« og
nevner f. eks. (PE s. 38) den made, forlzggere (d. v. s. arbejdsgivere der lod
udigre hjemmearbejde til fast pris inden for tekstilinlustrien) tidligere ar-
bejdede pd. Den énd, der besjzlede disse handelsfolk, var ikke den moderne
kapitalismes dnd, men »den traditionelle livsholdning, profittens traditionelt
fastsatte stgrrelse, den traditionelle arbejdsindsats, den traditionelle forret-
ningsforelse, de traditionelle relationer til arbejderne og til den stori set tra-
ditionelle kundekreds, de traditionelle metoder ved kundehvervning og afszt-
ninge (PE s. 38). En anden form for tidlig kapitalisme, der heller ikke har
det rationelle prag, er »rgverkapitalismen«, der forspger at udnytte alskens
spekulative og politisk betingede chancer.

Hvad angér legitimiteten: det at spare, at investere, at szlge dyrt og til
sa mange som muligt og at kgbe billigt, kort sagt at tilstrebe profit, er efter
Webers opfattelse det hederlige og respektable under den moderne kapita-
lisme. Men en siddan holdning »ville i oldtiden sivel som i middelalderen
vare blevet fordgmt som udtryk for den mest smudsige gerrighed og for en slet
og ret uverdig tenkemide« (PE s. 31). Griskheden og pengebegzret hos
visse grupper i disse kulturer kunne male sig med vor, men det afggrende er,
at det da hgjst blev tolereret og snarere krevede tilgivelse, mens det i den
moderne kapitalisme er vejen til heder.

Et andet serpreget »ands«-trek ved den moderne kapitalisme i forhold til
andre perioder er det, Weber kalder »den protestantiske arbejdsetik«, som
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han ser som den moderne kapitalismes typiske indstilling til arbejdet. Disse
holdninger, der ogsa reprasenterer en etik, et kald, under den moderne kapi-
talisme, fordrer af arbejderen sdvel som af forretningsmanden, at han er en
samvittighedsfuld, sparsommelig og puritansk slider.

Mens Weber gjordec meget ud af at beskrive den moderne kapitalisme og
analysere den 1 et historisk perspektiv, d. v. s. at sammenligne den med tid-
lige kapitalistiske og ikke-kapitalistiske former, ggr han kun enkelte antyd-
ninger vedrgrende senkapitalismen — den »nutidige kapitalisme«. Forskellen
mellem denne og den moderne kapitalisme synes ikke primart at knyttc sig
til »forme«-siden, men til »&nds«-siden, hvor det er hans antagelse, at de hold-
ninger, der er indcholdt i »kapitalismens &nd«, taber deres kaldskarakter.
Det karakteristiske er derfor (for at anvende en bogtitel fra den Marx- og
Weber-inspirerede senere tyske sociolog Jirgen Habermas), at der er »legiti-
mationsproblemer i senkapitalismen«. Det betyder dog ikke, at den kapitali-
stiske &nds (g@vrige) typiske holdninger forsvinder. Der strabes fortsat efter
profit, nu ikke fordi det er legitimt, men fordi det er ngdvendigt. Formelt
rationelle fremgangsmader anvendes stadig, ikke fordi vi mere tror pd dem,
men fordi de er effektive. Og vi er ikke slidere som ud fra et kald (den pro-
testantiske arbejdsetik), men pd grund af omstendighederne. Vi er tvunget
til at fplge kapitalismens &nd, hvis vi vil overleve, den forrige generation
ville fglge den.

Dette er Webers teoretiske skema. Ethvert af dets tre kapitalisme-katego-
rier udelukker de andre. Og ethvert er formuleret som et ideal-type-begreb
1 Webers forstand af dette udtryk, d. v. s. som en abstrakt, forenklet og skarpt
opstillet tankemodel. Det var Weber meget om at ggre at holde den teoretiske
analyse adskilt fra den empirisk-realistiske. Hvad der ikke er muligt pa det
teoretiske plan, kan derfor meget vel vere muligt i den empiriske virkelighed.
Her genfindes de forskellige kapitalismestadier ikke ngdvendigvis i deres rene
former, men snarere i forskellige blandingsformer, siledes at vi mi tale om
grader af moderne kapitalisme, af senkapitalisme m. v.

I den empiriske virkelighed kan alle tre kapitalismestadier ogsd forekomme
samtidig — pé et og samme tidspunkt i et og samme samfund. Ser vi f. eks.
pa den made, smé autoreparatgrer og smede i landdistrikter og udkantomrdder
endnu i dag arbejder pa, har dette ofte vasentlige trek af traditionel (d. v. s.
»tidlig«) kapitalisme. Husholdning og erhverv er her kun svagt adskilt. Ofte
foregir aktiviteterne under samme tag, hustruerne hjzlper med, og arbejds-
tiden er ikke fast afgranset. Der er en traditionel kundekreds, som der ikke
gores serlige anstrengelser for at udvide. Forretnings- og arbejdsmetoderne er
ogsa fgrrationalistiske: der kalkuleres ikke strengt pa tids- og materialefor-
brug, der nermest vurderes skgnsmeassigt i den enkelte situation og i forhold
til den enkelte kunde. Den Igbende bogfgring er i praksis kun en huskeliste
over kreditorer og debitorer og arsregnskabet nzrmest pro forma. Arbejds-
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tempoet er roligt og giver plads for afbrydelser. Forholdet til kunderne er ikke
strengt forretningsmassigt og segmenteret (som blot et kgber-/szlgerforhold),
men mere diffust og individualiseret. Heroverfor stir det moderne autovarksted,
der tilhgrer den moderne kapitalisme, med dets arbejdsdisciplin, arbejdssedler,
akkordsatser, faste priser og ensartede kundebehandling. Med dets »taxametrise-
ring«, som Sombart ct sted siger om sddanne processer.

3. Bureaukratianalysen

3.1. Indledning

Bureaukratiet er ifglge Max Weber den forvaltningsform, der vinder frem i
savel offentlige som private organisationer i takt med og forirsaget af den
moderne kapitalismes fremtrengen. Weber mente, at denne organiserings-
form i stigende grad prager og vil prege savel offentlige som private organi-
sationer, der saledes i stigende grad vil komme til at ligne hinanden. Bureau-
kratiet var for ham et eksempel pa den rationaliseringstendens, men ogsi det
kaldspraeg, den moderne kapitalisme indebzrer. Hvad angar rationaliseringen,
er der tale om et nggternt n@rmest upersonligt system baseret pa »saglige«
beregninger og overvejelser foretaget af heltidsansatte specialister. Og kalds-
preget kommet til udtryk ved, at det er en legitim struktur. Men dette ma
forstas rigtigt. Det er ikke sédledes, at Weber (selv) mente, at dette var en
legitim struktur, d. v. s. 1 overensstemmelse med ret og rimelighed. Men
han fremsatter den hypotese, at denne struktur under den moderne kapita-
lisme typisk af f. eks. de ansatte opfattes som ret og rimelig (legitim). At de
ikke (alene) underkaster sig p. gr. a. ydre tvang, men i vidt omfang (ogs) ud
fra en indre overbevisning om, at sidan bgr tingene vare organisatorisk og
arbejdsmassigt.

Vor drgftelse af bureaukratimodellen er som navnt struktureret efter de
tre ovenfor nevnte typiske bureaukratimisforstielser.

3.2. Hensyn til medarbejdere og klienter

Misforstdelse: Bureaukrati bygger pd en menneskeopfattelse, der ikke tager
hensyn til medarbejdere og klienters sociale og psykologiske behov.

Det drejer sig her om den misforstdelse i den sn@vre tolkning, at bureaukrati-
modellen indebzrer en antagelse om, at f. eks. de ansatte ma kontrolleres for
at bestille noget, samt at denne organisationsform ikke giver plads for psyko-
logisk udfoldelse og social kontakt. Bureaukratiet indebarer ifolge den snzvre
tolkning en X-teori om mennesket — det er »dumt og dovent og vil ledes«
(McGregor 1960). Dette opfattes da ofte som en »forkert« eller i alt fald
umenneskelig menneskeopfattelse, hvis efterlevelse fgrer til vantrivsel. Det
fglger af dennc misforstdelse, at bureaukratiet stilles op over for og i modsat-
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ning til f. eks. Rensis Likerts »overlappende gruppestruktur«, der antagelig-
vis skulle tilgodese sociale behov (kontaktbehov) eller organisationsformer
byggende pa en stgrre eller mindre grad af individuelt (Herzberg) eller gruppe-
massigt selvstyre.

Fremhaver Weber ikke ofte, at der, som bureaukratiseringen og rationali-
seringen skrider frem, er stadig mindre plads til en »individuelt differentierct
handleméde« (f. cks. WG s. 687)? Og havder Weber ikke, at bureaukratiet er
en strengt upersonlig og fglelseskold maskine? F. eks.:

»Dets specielle egenart, som kapitalismen byder velkommen, udvikler sig
til stprre fuldkommenhed, jo mere det »afhumaniseres«, d. v. s. jo mere
fuldstendigt det formar at udelukke karlighed, had og alle rent personlige
og overhovedet alle irrationelle, fglelsesmassige forhold, som unddrager
sig kalkulation, fra arbejdsudfgrelsen«. (WG s. 563).

Hvor er s& misforstaelsen? Der er her tale om en vigtig skelnen for forstiel-
sen af Weber. Det, der ikke er plads til i bureaukratiet, er ganske rigtigt den
individuelt og spontant udformede handlemade bestemt af personlige venskabs-
bénd, personlig hengivenhed, personlige opfattelser og g¢gnsker. Og der er
heller ikke plads til ikke-kalkulerbare {plelser, uberegneligt had og kearlighed.
Ikke-kalkulerbare. Leg merke til indskuddet i citatet ovenfor » ...som und-
drager sig kalkulation...«. Det er nggleordene. Heraf fglger omvendt, at f.
eks. psykologiske og sociale behov og forhold i hgj grad kan inddrages i et
bureaukrati, for sd vidt disse forhold underkastes rationel beregning — og det
forudser bureaukratianalysen en stigende udbredelse af. Denne »kalkulation«
er pa ingen made bundet til den sn@vre menneskeopfattelse, som den primitive
bureaukratifortolkning ser impliceret i bureaukratimodellen.

At sociale og psykologiske forhold ikke er udelukkede, fremgar f. eks. di-
rekte af Webers diskussion af rationaliseringen inden for modeme krigsorga-
nisationer. Weber argumenterer her for, at bureaukratiseringen og sagligggrel-
sen af disse organisationer ikke betyder, at »moralske« faktorer og forhold
som enthusiasme og hengivenhed udelukkes:

»Tvartimod: enhver moderne krigsfgring overvejer netop de »moralske«
elementer i troppernes prastationsevne, ofte mere end alle andre faktorer
(og) arbejder med emotionelle midler af enhver art.... Det sociologisk
afggrende er imidlertid . . . .: at alt og netop ogséd disse »imponderabilier«
og irrationelle. emotionelle elementer »kalkuleres« rationelt, i det mindste
i princippet lige som man kaukulerer det mulige udbytte af kul- og jern-
lejer« (fremhavelse i originalen — WG s. 688).

Citatet illustrerer, at det afggrende ikke er, at sociale og psykologiske forhold
udelukkes, men den mdde, de behandles pa. Den made, mennesker »kalku-
leres« pa i bureaukratiet, svarer i Webers gjne til den naturvidenskabelige og
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gkonomiske beregning af udbyttet af naturforekomster. Vi kan ogsd her erin-
dre om et tidligere anfgrt citat om Scientific Management (afsnit 2.1), hvor
han sammenligner menneskekalkulationen med den made, man kalkulerer et
rentabilitetsoptimum for »et hvilket som helst materielt produktionsmiddelc.
Det, der gas ud fra, er ikke mennesket (medarbejderen, klienten) som indi-
viduel stgrrelse, men som type, som en ting, som en maskine karakteriseret
ved forskellige (herunder ogsa psykologiske og sociale) lovmassigheder.

I sin analyse af tingsliggerelsen i det kapitalistiske samfund opfatter den
ungarske marxistiske sociolog Georg Lukacs netop inddragelsen af arbejder-
nes »psykiske« forhold i virksomhedernes bevidste planlegning som et ud-
tryk for tingsligggrelse. Dette stiller Lukacs over for at opfatte og behandle
arbejderen som individuelt individ (Lukacs 1971, s. 145 - 6). Dette er en son-
dring, som Lukacs — der i sine unge ar var elev af og ven med Weber — har
overtaget direkte fra Weber. Og det er denne sondring og dette szrpregede
trek, Weber gnsker at fremhave.

Det er en misforstdelse at sige, at der i bureaukratiske organisationsformer
ikke (kan) tages hensyn til f. eks. medarbejdernes sociale og psykologiske behov.
Det kan der i hgj grad. Hvis en given virksomhed eller forvaltning i sin orga-
nisations- og arbejdstilretteleggelse gar ud fra en X-teori, d. v. s. negligerer
sociale og psykologiske behov med deraf fglgende vantrivsel, er dette ikke
udtryk for, at organisationen er bureaukratisk, men sandsynligvis for at den
ikke er bureaukratisk nok. Den er nemlig dillettantisk, idet den ikke drager
nytte af de nyeste erkendelser inden for arbejdspsykologi og motivationsteori.

Det karakteristiske er ikke, hvad der antages om mennesket, men at den
givne menneskeopfattelse legges til grund for systematiske beregninger og
planlegningsforspg. Og Webers analyse antyder tendensen til, at psykologi-
ske og sociale forhold i stigende grad kalkuleres nggternt og n@rmest viden-
skabeligt. Og dette pd en made, hvor mennesker ikke opfattes og ikke behand-
les individuelt, men behandles som naturgenstande p4 samme méde, som natur-
videnskaberne ser pa den fysiske natur, gkonomerne pa afkastet fra en kulmine
og landbrugseksperter pad kreaturer i en moderne, videnskabeligt drevet, triv-
selsrigtig kostald.

P4 Webers tid var den moderne forretningsbogfgring i de mest avancerede
virksomheder allerede vidt udviklet. Denne forretningsbogféring henviser We-
ber til som et tegn pa rationaliseringen under den moderne kapitalisme. Det,
som Weber personligt kun havde mulighed for at se de svage forste tegn
pa, forudsiger hans analyse ikke desto mindre: nemlig den store udvikling,
der er sket i registrerings-, planl®gnings- og @ndringsmetoder pa det ikke-
gkonomiske omrdde. Mens samfundsvidenskaberne i Tyskland pd Webers
tid nok bedst kan karakteriseres som kulturr@ssonnerende — og en sddan karak-
teristik galder da ogsd Webers egne arbejder — er der i de mellemliggende
ar ikke mindst i USA sket det, at fag som f. eks. psykologi og sociologi for
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store deles vedkommende har fdet et langt mere instrumentelt sigte. Der er
blevet udviklet male- og forandringsteknikker, som har fundet omfattende an-
vendelse inden for offentlige og private virksomheder. Vi stér nu i en situation,
hvor f. eks. de mest avancerede virksomheder ikke alene udarbejder gkonomi-
ske regnskaber, men ogsd sociale regnskaber. Vi har faet udviklet raffincrede
psykologisk baserede personalebedgmmelsesmetoder °), og fra den smégruppe-
sociologiske forskning er der blevet udviklet effektive sociale forandringstek-
nikker (sentivitetstrzning og lignende). Vi behdver ikke laengere at sige, at
det kun er »i princippet«, at sociale, psykologiske og emotionelle forhold kal-
kuleres ligesom naturforhold eller som gkonomiske forhold allerede pad We-
bers tid blev behandlet.

De »moderne« organisationsteoretikeres kritik rammer ikke Weber. Det er
Webers analyse og kritik, der rammer dem. Langt snarere end at reprasentere
et alternativ og modstykke til bureaukratiet er de ideer, som f. eks. Likert og
Herzberg legger frem, udtryk for tendensen til i moderne bureaukratier at ud-
strekke den rationelle opggrelse og beregning fra de rent gkonomiske omrader
til mellemmenneskelige og psykologiske felter. Likert argumenterer saledes for,
at virksomhederne har brug for malinger pa nye omrader (1961 s. 61):

»Virtually all companies regularly secure measurements dealing with end
results, such as production, sales, profits, and percentages of net earnings
to sales ... Much less attention is given, however, to another class of va-
riables . .. These variables seriously neglected in present measurements,
reflect the current condition of the internal state of the organization: its
loyalty, skills, motivations, and capacity for effective interaction, commu-
nication and decision-making«.

Et af hovedsigterne med Likerts arbejde er at udvikle videnskabeligt base-
rede méle- og forandringsteknikker vedrgrende disse ikke-pkonomiske variable.
Og det er denne tendens til, at stadig flere forhold — ogsd sociale og psykolo-
giske — inddrages under den rationelt kalkulerede holdnings virkemdde, at We-
ber vil fremhave.

5) Stillingsannonce i dagbladet Politiken 22.1.78: sMERCURI URVAL er en international kon-
sulentorganisation, som har specialiseret sig i professionel personaleudvlgelse. Mercuri
Urval har 11 kontorer i Europa og arbejder med opgaver i Sverige, Finland, Danmark, Norge,
Tyskland, Holland, Belgicn og England. Vore metoder hgrer til de mest avancerede pd mar-
kedet, og vi har gennem vort arbejde ctableret et betydeligt »know howe omkring benyttelse
af videnskabelige metoder og praktiske erfaringer i udvalgelsessituationen. Vi skal udvide
vore aktiviteter og sgger derfor unge konsulenter, Kgbenhavn - Arhus, civilpkonomer - psyko-
loger - gkonomer og andre veluddannede med sans for samarbejde. Vore arbejdsopgaver kon-
centrerer sig primart omkring udvalgelse til lederstillinger og stillinger inden for salg, markeds-
fgring og andre specialfunktioner. P4 dette omride reprasenterer vi en veludviklet speciel vi-
den, og vi bruger nogle af de mest moderne udvalgelsesmetoder . . .«
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3.3. Regler og skgn

Misforstdelse: Alle beslutninger i et burcaukrati treeffes efter faste regler (re-
gelorienterede beslutninger); der kan ikke udpves skgn (konsekvensorienterede
beslutninger).

Begreberne regelorienteret adferd (beslutningsmide) og konsekvensorienteret
adfeerd (beslutningsméade) kan anvendes til at karakterisere det, som den snzvre
tolkning sgger at fremhave som karakteristisk for bureaukratiets beslutnings-
made. Ved den regelorienterede beslutningsmdde tznker man sig, at den en-
kelte beslutningstager, i dette tilfzlde den enkelte bureaukrat, gar frem pa fgl-
gende made: Over for en given »sag« overvejer han, hvor i regelszttet — og et
omfattende regels@t antages at eksistere — sagen bgr indplaceres, d. v. s. under-
sgger hvilke regler, der galder for en sag af den pagzldende karakter. Nér
denne indplacering har fundet sted, valger han den forholdsregel, den »lgs-
ning«, som den pigeldende regel foreskriver — uanset konsekvenserne. Ved
den konsekvensorienterede beslutningsméde tenkes beslutningstageren konkret
at overveje, hvilke forskellige midler (Igsninger) der star til ridighed, og blandt
disse valge det, der bedst synes at opfylde de mil, beslutningstageren og or-
ganisationen sgger at fremme. Vi kan i denne situation ogsa tale om, at beslut-
ningstageren udgver et sagkyndigt »skgn«. Selvom opfattelsen sjeldent praci-
seres ved hjzlp af disse begreber, illustrerer de meget godt den sn@vre for-
tolkning: Bureaukrati = regelorienteret adfierd. Konsekvensorienteret adferd
= ikke-bureaukrati.

Det er vor opfattelse, at dette begrebspar ikke belyser den forskel mellem
bureaukratiske og ikke-bureaukratiske organisationsforhold og beslutningsma-
der, som Weber gnskede at fremhave. Begge beslutningsformer, og altsd ogsa
konsekvensorienteret adferd, er typiske for bureaukratier. Man kan snarere
sige, at det er fellestrekkene mere end forskellene mellem disse to former, som
Weber fandt interessant.

Alene en betragtning af Webers rationaliseringsbegreb ma fgre os til den
konklusion, at der er vigtige fellestrek mellem de to beslutningsmader. Begge
beslutningsformer indebarer sdledes, at der treffes »bevidste afggrelser« (punkt
11 figur 1). I begge tilfzlde forudsetter beslutningerne ekspertise og den konse-
kvensorienterede beslutningsform »beregninger« (punkt 2 i figur 1). Ved en
konsekvensorienteret adferdsmade skal bruges ekspertise for at opregne og
bedgmme forskellige muligheder. Ved regelorienteret adfeerd kreves viden om
bestiende regler, lovgivning og precedens — pd mange f. eks. offentlige for-
valtningsomrider er dette hele fagstudier for sig. Hertil kommer, at beskri-
velsen af den konsekvensorienterede beslutningsmade narmest er en parafrase
af kernen i Webers formelle definition af formel rationalitet vedrgrende gkono-
miske aktiviteter (= »beregninger« foretages). Da Weber ser bureaukratiet
som organisatorisk barer af og udtryk for rationalisering, ville det repr@sentere
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en gabende inkonsistens i hans analyse, hvis formelt rationelle, gkonomiske
aktiviteter ikke skulle anses at hgre hjemme i et bureaukrati. Endelig er begge
beslutningsméder cfter deres karakter egnede til at producere »saglige« beslut-
ninger uden persons anscelse (punkt 3 i figur 1), der ikke baseres péd luner el-
ler helt personlige preferencer.

Det er korrekt, at Weber meget indgdende diskuterer, hvorledes regelaf-
gorelser er blevet dominerende pa retsvasenets omrade og har fdet stor be-
tydning inden for den offentlige forvaltnings omride. Grunden til denne inter-
esse fra Webers side er, at han ser regelafggrelser som et eksenmpel pd og endog
som den typiske form for rationalisering inden for disse omrider, mens han
snarere, hvad angir den private sektor og de gkonomiske aktiviteter, pcger pé
de kvantitative og ekspertmassige beregninger som eksempel pid og som den
typiske form for rationalisering. Der er ikke tale om, at han opfatter regelaf-
gorelser som identisk med rationalisering og dermed bureaukrati, siledes at ikke
regelafggrelser skulle reprasentere ikke-bureaukrati.

Men vi er ikke henvist til blot at argumentere indirekte pa dette punkt. We-
ber udtaler sig for s vidt klart nok om spgrgsmalet, ovenikgbet i hovedaf-
snittet i WG om bureaukrati. Efter at have drgftet betydningen af afggrelser
i henhold til faste lovregler inden for det moderne bureaukratiserede retsvae-
sen — hvor han faktisk sd den regelorienterede metode som dominerende — skri-
ver Weber:

»Det er dog fuldstzndigt klart, at »saglighed« og »fagmassighed« ikke
ngdvendigvis er identisk med, at der hersker generelle abstrakte normer.
Ikke engang inden for moderne retsafggrelsers omradec.

(Min fremhavelse. WG s. 565).

Weber slutter sin drgftelse af dette punkt siledes:

»Det afggrende for os er kun: at der principielt bag enhver handling i et
@gte bureaukratisk forvaltningssystem ligger et system af rationelt disku-
terbare »grunde«, d. v.s. enten subsumption under normer eller afvejning
af mal og midler«.

(Min fremhavelse. WG s. 565).

Bureaukrati omfatter siledes savel regelorienteret adferd (»subsumption
under normer«) som konsekvensorienteret adferd (»afvejning af mal og mid-
ler«). Det afggrende trek, Weber vil fremhzve, er den stadige udbredelse af
bevidste, ekspertise- og/eller regelbaserede afggrelsesformer uden persons an-
seelse.
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3.4. Bureaukratiets effektivitet og Webers vurdering af bureaukratiet

Misforstaelse: Weber ansa et stift, formelt system (»bureaukratic) for mere ef-
fektivt end fleksible, »demokratiske« organisationsformer. Som fglge heraf an-
befalede han en bureaukratisk organisationsform.

Det antages her for det fgrste, at Weber ansd bureaukratiet for den mest ef-
fektive organisationsform, som taznkes kan. Dette opfattes siledes, at Weber
dirckte eller underforstiet stillede en bureaukratisk — det vil ifglge den snzvre
opfattelse sige en stiv, regelbunden, »mekanisk« organisationsform uden plads
til sociale og psykologiske hensyn — over for det, der ifglge den snzvre op-
fattelse anses for ikke-bureaukratiske organisationsformer, nemlig organisati-
onsformer byggende pa forskellige former for fleksibilitet, selvstyre og gruppe-
massig samvirken. I denne sammenligning menes Weber at hevde, at bureau-
kratiet er de gvrige former overlegent, hvad angéir »effektivitet«. Det hzvdes
s&dvanligvis ogsd, at han ikke var »klar over« de »dysfunktioner«, altsa pro-
blemer som bureaukratiformen skulle vare behzftet med. Det er fgrst noget,
senere organisationsforskere har fundet ud af.

Det fremgar nu undertiden af den snavre fortolkning — omend szdvanlig-
vis underforstiet — at fordi Weber ansd bureaukratiet for en effektiv organisa-
tionsform, sd gik han ogsd ind for den, foreslog og anbefalede den. Hermed
tegnes séledes billedet af »virksomhedskonsulenten« Weber som en skikkelse
pa linie med ingenigrerne F. W. Taylor og Fayol, der drev propaganda for
hver deres foretrukne organisationsprincipper.

3.4.1. Bureaukratiets effektivitet
Det er nok lettest at vikle dette garnnggle af misforstielser op ved at se pa
Webers synspunkter om bureaukratiets effektivitet.

Det er ikke helt galt at havde, at Weber ansd bureaukratiet for en effektiv
organisationsform. I en vis forstand kan man sige, at »bureaukrati« — d. v. s.
idealtypen, ikke ngdvendigvis ethvert faktisk ministerium eller forretnings-
organisation — i Webers analyse pr. definition er »effektive. Webers analyse
kan nemlig tolkes siledes, at det er hans intention at vise, hvorledes effektivi-
tet som praksis og frem for alt som idé og norm (»kald«) er trengt ind i den
vestlige kultur, og hvorledes den spreder sig fra omrdde til omrdde under
den moderne kapitalisme. Bureaukratiet er da effektivitetsidéens udtryk pd
organisationslivets omréde ©).

6) Sp@rgsmilet om bureaukratiets »effektivitete er i sig selv et spgrgsmil i burcaukratiets dnd.
Det er netop kun under den moderne kapitalisme, som Weber ser den, at organisationsformer
vil blive vurderet ud fra, om de er »effektives snarere, end om de ud fra religigse, stands-
massige ecller traditionelle betragtninger er tilfredsstillende. At spgrgsmdlet om forskellige
organisationsformers »effektivitete er blever et ngglespgrgsmil i forskning og praksis — hvad
det kun i meget ringe grad var pA Webers tid - ville Weber kunne se som en bekreftelse pd
sin udviklingsanalyse.
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Nu anvendte Weber ganske vist sjzldent eller aldrig begrebet »effektivitet«.
Det nzrmeste begreb i Webers vokabular er (formel) rationalitet. Hvis begre-
bet »effektivitet« i dets moderne betydning antages at henvise til forholdet
mellem anvendte midler og opnédede resultater, er »effektivitet« og (formel)
rationalitet imidlertid i mange henseender beslxgtede begreber. Dog med den
nuanceforskel, at rationalitet henviser til processen — at der overvejes, bruges
ekspertise, hensigtsmassige midler etc.,, mens effektivitet vel ma antages at
henvise til en vurdering af sluttilstanden — at der er blevet valgt hensigts-
massige midler.

Der er iszr to steder (i WG), hvor Weber direkte udtaler sig om burcau-
kratiets »effektivitetsmassige« egenskaber.

Det ene sted, hvor Weber direkte henviser til begrebet formel rationalitet,
lyder i en ret dirckte oversattelse af originalens knudrede sprog siledes (WG
s. 128):

»Den rent bureaukratiske — altsd den bureaukratisk-monokratiske 7) —
aktmassige forvaltningsform er efter al erfaring den form for magt-
udgvelse, der hvad angar pracision, stadighed, disciplin, stramhed og
palidelighed, altsd beregnelighed for magthaverne og interessenterne,
prastationernes intensitet og omfang, formel universel anvendelighed p
alle opgaver, og hvad angar mulighederne for rent teknisk at gdre pre-
stationerne perfekte, i alle disse henseender, den mest formelt rationelle
form for magtudgvelse«.

Det andet sted uddyber Weber denne karakteristik, idet han skriver (WG s.
561 - 562):

»Den afggrende grund til den bureaukratiske organisationsforms frem-
trengen er fra gammel tid dens rent tekniske overlegenhed over enhver
anden forvaltningsform. En fuldt udviklet bureaukratisk mekanisme for-
holder sig til disse andre former pa ngjagtig samme made, som en ma-
skine til de ikke-mekaniske produktionsmetoder. Pracision, hurtighed,
entydighed, sagkyndighed, kontinuerlighed, diskretion, ensartethed, streng
underordning, ferre gnidninger, mindre sagmassige og personlige om-
kostninger — disse faktorer optimaliseres ved en streng bureaukratisk,
specielt ved en monokratisk forvaltning udgvet af skolede embedsmand —
sammenlignet med (min fremhevelse — BL) alle kollegiale, @res- og
bierhvervsformer for forvaltning. I det omfang det drejer sig om kom-
plicerede opgaver er betalt bureaukratisk arbejde ikke alene mere pre-
cist, men i sidste ende endog ofte billigere end det formelt ubetalte @res-
erhvervsarbejde«.

7) Monokratisk: med én »tope.
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For Weber er burcaukratiet siledes den formelt mest rationelle og den tek-
nisk mest overlegne forvaltningsform. Hermed mener Weber ogsa at sige, at den
kun er den teknisk mest effektive organisationsform. At bureaukratier ikke er
begavet med en overpolitisk indsigt og pd ingen som helst made automatisk
indecbzrer materiel rationalitet, som mange af Webers hovedsageligt hgjre-
orienterede fagfaller mente (Beetham 1974 s, 63 - 64). Selv om den snzvre
fortolkning ikke fir denne nuance med, er det overvejende korrekt at havde,
at Weber ansa bureaukratict for »den mest effcktive« forvaltningsform.

De vasentlige misforstaelser begynder ved sporgsmélet om, hvad Weber
sammenlignede med. Opfattelsen, at bureaukratiet er den »mest effektive«
forvaltningsform, far fgrst mening, nér det specificeres, hvilke alternative
forvaltningsformer der tenkes p4. Her antager den snavre opfattelse — ofte
underforstaet — at Weber sammenlignede bureaukratiet med »moderne« orga-
nisationsformer byggende pa »fleksibilitet«, pa gruppearbejde, pa stgrre eller
mindre grad af gruppemassigt eller individuelt selvstyre eller pa ikke-regel-
orienterede beslutningsmader. Dette er noget vrgvl. Disse forskellige organi-
sationsformer og -strukturer vil sedvanligvis representere forskellige varianter
af bureaukrati d. v. s. organisationsforhold, hvor beslutningerne treffes, og
sagerne bearbejdes (eller sgges truffet og bearbejdet) bevidst og systematisk
pa grundlag af indsamlet viden og opggrelser og af heltidsantatte, trenede folk.

Det var ikke forskellene mellem en firkantet komandovej og tvergiende sam-
arbejde, som Weber gnskede at fremhave. Heller ikke forskellen mellem beslut-
ningssituationer praeget af et fuldkomment regelset og situationer, hvor en
sagkyndig og treznet medarbejder valger Igsninger ud fra en konkret vurde-
ring af forholdene. Disse distinktioner er udmarkede og nyttige. De er blot
ikke relevante for Webers hensigter. Han analyserede de fzlles grundtrek ved
disse forskellige bureaukratiske »varianterc.

Det, som Weber sammenlignede med, var de forvaltnings- og organisations-
former, som bureaukratiet historisk set har og er ved at aflgse. Weber disku-
terede flere siddanne fgr-bureaukratiske forvaltningsformer. F. eks. organisa-
tionsmgnstre byggende pa tradition, vanemassige og helliggjorte mider at ggre
tingene pd — dette er f. eks. den méde han beskriver »fgrrationalistiske« forret-
ningsorganisationsformer pd. Eller organisationer der er bundet sammen af
hengivenhed for lederen, og hvor afgdrelserne praeges af personlige hensyn og
gunstbevisninger. Det Weber imidlertid oftest nzvner som modstykke til bu-
reaukratiet, is@r 1 forbindelse med analyser af udviklingen inden for den of-
fentlige administration, er forvaltning basseret pd ikke-ansatte ikke-eksperter,
hvor de, der udfgrer arbejdet, altsd er legmand, der arbejder i haders- eller
bierhverv — dilettantforvaltning.

Som det tydeligt fremgdr af Webers tekst — se f. eks. sidste del i sidste citat
ovenfor: »... sammenlignet med alle kollegiale, ®res- og bierhvervsformer for
forvaltning . . .« — mener Weber, at bureaukratiet teknisk set er en sadan dilet-
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tant-forvaltning« overlegen. En sidan dilettantforvaltning kan — afhzngig af
hvordan den nazrmere er beskaffen — i mange henseender siges at vare »bedre«
(materiel mere rationel) end bureaukratiet — den kan méske vare mere fantasi-
rig, mere i overensstemmelse med folkeviljen eller mere materiel retferdig,
men det, Weber vil fremhave, er, at en bureaukratisk forvaltning er dilettant-
forvaltningen teknisk set overlegen — den er hurtigere, pracisere og mindre
omkostningskravende.

Det er bl. a. pa grund af denne overlegenhed over dilettantforvaltning, at
bureaukratiet har vundet frem. Weber (WG s. 128):

»Udviklingen af »moderne« organisationsformer pd alle omrider (stat,
kirke, har, parti, virksomhed, interesseorganisation, forening, stiftelse,
og hvad det nu métte vere) er simpelthen identisk med udviklingen og
vaeksten 1 bureaukratisk forvaltning: dets opstden er f. eks. kimcellen til
den moderne vestlige stat. Man skal ikke ud fra alle tilsyneladende
modtilfelde, hvad enten det er kollegiale interessent-reprasentationer
eller parlamentariske udvalg eller »rads-diktaturer« eller hederserhverv
eller legdommere eller andet, og is@r ikke ud fra jamren over det »hel-
lige bureaukrati« lade sig bedrage et gjeblik: Alt kontinuerligt arbejde
udfgres af ansatte 1 kontorer. Vort samlede dagligliv er bestemt af disse
rammer . ... Man har kun valget mellem »bureaukratisering« og »dilet-
tantisering« af forvaltningen, og det store middel til den bureaukratiske
forvaltnings overlegenhed er fagviden . .. .«

Et andet sted karakteriserer Weber le@gmandselementets rolle i moderne
bureaukratiske organisationer, is®r i partier og interesseorganisationer sdledes
(S 5. 329):

»Det reale arbejde i alle organisationer udgves saledes 1 stigende grad
af betalte ansatte og arbejdskraft af enhver art. Alt andet er eller bliver
i stigende grad appretur ) og reklamex.

Modstykket til bureaukrati var for Weber séledes forvaltningsformer baseret
pa blandinger af traditionalisme, personlige hensyn og frem for alt praeget af
dilettantisme. Det var i forhold til sddanne forvaltningsformer, at Weber ansa
bureaukratiet for mere effektivt.

8) Appretur: overfladebehandling
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3.4.2. Et eksempel pa en bureaukratiseringsproces: Detailhandelen
Webers tankegang kan belyses med et eksempel. Vi kan f. eks. se pd den
bureaukratisering, der er sket inden for detailhandelen ®).

I detailhandelen, is@r inden for distributionen af fgdevarer, er der i arene
efter Anden Verdenskrig sket en sdkaldt »strukturrationalisering«, hvor en
lang raekke enkeltstiende detailforretninger — ismejerier, kolonialforretninger —
er blevet aflgst af is@r supermarkeder. Denne udvikling kan anskues som en
burcaukratiseringsproces i Webers forstand. For en oversigt over den fglgende
fremstilling henvises til figur 3.

Ismejeriet '°) ejedes af dem, der udfgrte arbejdet. De beskaftigede var
bdde arbejdere og ansatte. Bide hvad angir de anvendte produktionsmidler
(lokaler, telefon, bil etc.) og f. eks. hvad angar arbejdstid, var der nzppe no-
get klart skel mellem arbejde og privatliv. I supermarkedet ejes produktions-
midlerne af andre end dem, der udfgrer arbejdet.

Figur 3: »Ismejeriet« og »supermarkedet«

»Ismejeriet« »Supermarkedet«

fgrbureaukratisk bureaukratisk
Ejerskab Ejes af dem, der Ejerskab adskilt

arbejder i virk- fra medarbejder-

somheden skab
Privat/firma Diffus granse f. eks. Skarp grense

vedrgrende

produktionsmidler

og arbejdstid
Arbejds- og Uovervejet, Systematisk og
kompetance- traditionalistisk sagkyndigt
deling tilrettelagt
Arbejdsopgaver Varetages »dilet- Varetages af

tantisk« »eksperter«
Forholdet til Individualiseret Alle behandles
kunderne ens

9) I min artikel »De folkevalgtes reducerede indflydelse i det kommunale skatteligningsarbejdee,
Pkonomi og Politik, nr. 2, 1979, s. 3 - 24, gennemgds lidt mere udferligt et andet eksempel -
nu fra et offentligt forvaltningsomrdde - pd en burcaukratiseringsproces.

10) »Ismejeriete (der ogsd reprsenterer kolonialforretningen) og »supermarkedete anvendes i det
folgende som idealtype-begreber d. v.s. forenklede, skarpt optrukne modeller.
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Dette trek fremhaver Weber ofte som en foruds@tning for bureaukratiet —
som rent ansatte er »burcaukraterne« tvunget til at underkaste sig disciplinen.
Produktionsmidlerne anvendes kun i begranset omfang til de ansattes »private«
formél, ligesom arbejdstiden er klart afgranset.

Hvad angar arbejds- og kompetancedelingen i ismejeriet var dennc hyppigt
uovervejet, traditionelt bestemt og farvet af, at det var mand og kone, der -
mdske sammen med hjemmeboende bgrmn — drev forretningen. Kgnsrolle-
mgnstre og traditionel familiestruktur bestemmer sdledes i vidt omfang ar-
bejds- og myndighedsdelingen — hustruen ggr rent, manden laver regnskab og
kober ind etc. Traditionalisme snarere end rationel tilretteleggelse. I supermar-
kedet - sdvel i den enkelte forretning som i kadehovedkvarteret — er bevidst
defineret en rakke »stillinger«, der sgges besat med de sagligt set bedst kvali-
ficerede, hvor de particularistiske familiemassige bénd i ismejeriet forhindrer
noget siadant.

En rakke af ismejeriets funktioner varetages dilettantisk og traditionalistisk.
Indehaveren og hans familie forestir selv indkgb, regnskab, »reklame«, for-
retningsindretning, salg, efteruddannelse og arbejdsdeling. 1 supermarkedet
er ethvert af disse omrader overladt sa@rligt trenede ansatte — is@r i super-
markedskadernes hovedkvarterer. Vi finder her som heltidsansatte eller hyret
fra servicefirmaer »indkgbere«, testlaboratoriemedarbejdere, regnskabs- og
edb-specialister af enhver art, reklame-folk, lay-out-specialister, uddannelses-
og personalespecialister o. s. v. Professionalismen og kalkulationen gennem-
trenger sdledes hvert led af supermarkedets arbejdsmide. Selv de mindste de-
taljer som den enkelte vares optagelse i sortimentet og fysiske placering i
forretningen er resultatet af ngje, maske kvantitative overvejelser.

Man skal ikke lade sig narre af tilsyneladende »tilbageskridt« i denne pro-
ces. Nér supermarkeder og lavprisvarehuse i deres salgslokaler opretter »mini-
butikker«, f. eks. for »ung mode«, vin, kosmetik eller ost, har dette intet med
de gamle detailhandelsforretninger at ggre. Ethvert tra&k ved disse butikker i
butikkerne — fra det forsenkede loft, over den dempede musik, den pseudo-
individuelle betjening til varesortimentet — er ngje gennemkalkuleret og eks-
pertmassigt analyseret. Der er intet traditionelt, reelt individuelt eller dilet-
tantisk ved disse handelsformer.

Forholdet til kunderne i ismejeriet var i et vist omfang individualiseret —
kunderne behandledes ikke nédvendigvis ens ud fra et s@t af faste principper.
Dette kom f. eks til udtryk ved kreditgivning, der i ismejeriet byggede pé
Igse skgn og individuelle hensyn eller fordomme. I mods®tning hertil galder
der s@dvanligvis i supermarkedet den faste regel, der administreres uden per-
sons anseelse, at der ikke ydes kredit ''). Forholdet til kunderne i supermar-

11) I stormagasiner — en anden bureaukratiseret detailhandelsinstitution - ydes typisk kredit, men
her er afgerelsen overladt til en serlig sagkyndig »kontoafdelinge, som ved hjzlp af syste-
matiske oplysninger — f.eks. fra kreditoplysningsburcauer — og pa basis af en fast kredit-
politik tager stilling til kreditgivningen.
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kedet er endvidere strikt handelsmassigt, hvor det i ismejeriet kan omfatte
flere dimensioner (gensidig hjelp, sympati, fjendskab m. v.).

Webers analyse sigter pd at fremhave, at supermarkedets organisation er ismeje-
riets teknisk overlegen. Det er i denne sammenhzng ikke afggrende, om man
i supcrmarkedet arbejder med selvstyrende grupper i forskellige afdclinger,
om supermarkedsledernes kompetance er stor eller lille, eller om der er en
flydende arbejdsdeling inden for reklameafdelingen. Og det cr ikke afgorende
om man i supermarkedet gir p& kurser i organisationsudvikling og tager af-
stand fra et »stift bureaukratisk system«, eller om man tilbeder stillingebe-
skrivelser, klare kommandoveje og faste regler. I det omfang disse organisa-
tionsforhold overhovedet har noget med bureaukratianalysen at ggre, er det
alene pd den mdde, at hvis de er rationelt tilrettelagt — f. eks. pa basis af
analyser og forslag udarbejdet af ansatte eller hidkaldte konsulenter — styrker
snarere end svaekker de supermarkedets bureaukratikarakter.

3.4.3. Webers holdning til bureaukratiet

Vi kan nu gd videre og se pi den misforstiede antagelse, at Weber ikke
var klar over en rekke af de interne »dysfunktioner« i bureaukratiet — effek-
tivitetshe@mmende trek — som en rakke forskere har papeget.

Der er for det fgrste det problem, at nogle af de »dysfunktioner«, som
den snzvre fortoldning regner med er problemer, der opstdr ved praktiserin-
gen af den snavre bureaukratimodel. Dette gzlder siledes de problemer, der
er knyttet til en strikt anvendelse af et omfattende regelszt, til en skarpt fast-
lagt arbejds- og myndighedsdeling og til praktiseringen af et system, hvor
der ikke tages psykologiske og sociale hensyn. Af gode grunde analyserede
Weber ikke de dysfunktioner, der matte fdlge i kplevandet pa siddanne trzk,
for disse trek var ikke centrale for hans bureaukratimodel.

Det er imidlertid rigtigt, at Weber ikke i stgrre omfang analyserede »indre«
problemer i en bureaukratisk organisationsform. Det var heller ikke hans in-
tention. Hovedsigtet med hans arbejde var derimod historisk-komparativt med
fokus pa, hvorledes samfundet og dets institutioner (retsvasen, familien, de
politiske institutioner, religionen, den private og offentlige administration og
produktion) set under ét — har udviklet sig.

For at bruge nogle moderne udtryk: Weber gnskede at analysere udviklin-
gen pd »makro-planc, ikke problemer pd »mikro-plan« under givne historiske
forudsetninger. Hvad der sdledes er udtryk for en bevidst intention, et valg,
opfatter den snavre bureaukrati-fortolkning — for hvilken mikro-spgrgsmal
overhovedet kun synes at eksistcre — som en undladelsessynd.

Dette betyder ikke, at Weber ansd bureaukratiet og dets fremmarch som
problemlgs. Tvartimod. Men hans vurdering af bureaukratiet var ikke knyttet
til, om det repraesenterede en effektiv organisationsform, eller om det i stgrre
eller mindre grad indeberer utilsigtede effektivitetshemmende bivirkninger.
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Den sn@vre bureaukratifortolknings fortalere her derimod ofte netop dette
vurderingsmassige stasted: hvis bureaukrati er eller var en »effektiv« organi-
sationsform, si er den ogsd »god«, kan anbefales og er i det hele taget vard
at strabe efter. Hvis det i stgrre eller mindre grad er en ineffektiv organisations-
form, ma den forkastes. Det er ogsa derfor, den snavre fortolkning har sa
svert ved at forstdi Weber. Nir de ser, at Weber ansd bureaukratict for en
effektiv organisationsform (selv om det som nmvnt typisk misforstds, hvad
han sammenlignede med), glider det let derhen, at Weber anbefalede bureau-
kratiet, at dette var hans »organisationslere«.

Afggrende for Webers bedgmmelse af bureaukratiet var snarere, hvorledes
bureaukratiseringen is@r i den offentlige forvaltning pavirker samfundets poli-
tiske system ??). I dette perspektiv sd han bureaukratiet som en konstant trussel
mod individuel frihed og politisk demokrati.

Bureaukraterne, d. v. s. embedsmandene, har for Weber en naturlig inter-
esse 1 kontrolfrihed og i at udbygge og befmste deres egen magtstilling. Ud fra
disse interesser og ved hjzlp af hemmelighedskremmeri, intriger og p4 grund
af overlegen fagkyndighed kan de tilrive sig magten fra de nominelle magt-
havere, hvad enten disse udggres af et folkevalgt parlament, en medlemsvalgt
bestyrelse eller for den sags skyld af lgnmodtagerrepraesentanter i en virksom-
heds bestyrelse eller borgere i en ligningskommission. Et bureaukrati, der pé
denne méide har taget magten over de nominelle magthavere, et bureaukrati
der er blevet til embedsmandsvalde, ser Weber som en »livigs maskine« og
som »stivnet and«. P& samfundsplan fgrer et sidant magtforhold til en »@vrig-
hedsstat«, hvor borgerne er »retslgse« og »ufri« og »forvaltes« som en flok
kger, og hvor eventuelle folkevalgte kgres af embedsmandene.

Hvis et ukontrolleret bureaukrati d. v. s. et embedsmandsvalde fgrst far
lov til at vinde fodfaste, vil det vere et »stilhus«, der ikke bryder sammen
af sig selv fgr hele den kultur, det tilhgrer, bukker under.

Disse problemer mente Weber ikke kunne lgses ved forsgg pa at »afskaffe«
bureaukratierne eller ved »afbureaukratisering«. Noget sadant ansd han for
illusorisk. Den bureaukratiske organisationsform vandt for ham at se frem
med jernhdrd ubgnhgrlighed bl. a. pd grund af bureaukratiets rent tekniske
overlegenhed. (Bureaukratiets effektivitet er derfor for Weber i modsatning til
den snevre fortolknings fortalere en del af problemet). Det der for ham at se
var brug for var en sterk udefra kommende ikke-bureaukratisk f. eks. politisk

kontrol.

12) De synspunkter, der refereres her og i det fglgende, kommer stxrkest til udtryk i en bergmt
artikel *Wahlrecht und Demokratie in Deutschlande, PS s. 245 - 291, hvor Weber i forbin-
delse med diskussionen om Tysklands forfatning cfter Fgrste Verdenskrig argumenterede for
et parlamentarisk-demokratisk regeringssystem. Artiklen har stdet centralt i flere nyere (om-)
fortolkninger af Webers macrosociologi f. cks. i to arbejder, vi har henvist til et par gange
ovenfor, nemlig Beethams og Mommsens,
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Bdde den politiske hgjre- og venstreflgjs forslag til samfundsopbygning,
ansd Weber, ville indebzre kimen til en forstzrket bureaukratisering uanset
modsatrettede intentioner. Weber bedgmte saledes, at udviklingen i Sovjet-
unionen ville ga i retning af en styrkelse snarere end en svakkelse af staten
og dens forvaltningsapparat. Og hvad angdr dele af den tyske hgjreflgjs for-
slag om »organiske« og »korporative« samfundsformer, mente Weber, at
dette ville bidrage til at udvikle snarere end afvikle en bureaukratisk gvrig-
hedsstat. (Begge prognoser har sléet til).

I debatten om Tysklands forfatningsform efter Forste Verdenskrig indtog
Weber det (i tyske akademiske kredse igvrigt overordentligt upopulare) stand-
punkt, at kun en almindelig valgret, et parlament med vidtgéende befgjelser
over for administrationen og en stark folkevalgt prasidentinstitution (svarende
til f. eks. systemet i USA) kunne holde bureaukratiet i skak. Desvarre gjorde
Weber ikke meget ud af at generalisere og analysere denne »lgsning« f. eks.
hvad angar ikke-statslige bureaukratier.

Sammenfattende om Webers holdning til bureaukratiet kan vi sige, at han
sd bureaukratiets fremtr@ngen som en potentiel trussel mod individuel frihed
og demokrati. Han frygtede den ukontrollerede magt, der derved samledes pa
fa hender. Denne fare kunne for ham at se ikke afvarges ved »afbureaukratise-
ring«, men kun ved en sterkere politisk og folkelig kontrol med de bureaukrati-
serede institutioner.

4. Afslutning

Et spgrgsmdl, som denne underspgelse rejser, men kun skitsemessigt kan an-
tyde svaret pd, er: Hvorfor er den snzvre bureaukrati-tolkning sa udbredt?

Flere faktorer spiller formentlig en rolle. For det fgrste er der generelt
tale om, at studiet af klassikerne degenererer inden for (organisations)socio-
logien. Det gelder ikke blot Weber, men ogsa f. eks. Michels, Taylor, Mayo
(og Hawthorne-forsggene) og endog nyklassikere som f. cks. Burns og Stalker
(The Management of Innovation) for blot at n@vne nogle, der indgir i organi-
sationsteoriens autoriserede forhistorie. De presenteres hyppigt pa anden-,
trediehdnd i fardigpakket, brugsparat og steriliseret udgave. Ud fra ret for-
melle kriterier — som Kuhn (1977) f. eks. nermest anvender — kan dette ses
som udtryk for en vis »modenhed« i disciplinen. Enhver begynder ikke selv
»forfra« fra klassikerne, men bygger videre pd bestiende traditioner, hvori
klassikerne allerede er indordnede. At noget sidant er ved at ske, foreckommer
oplagt, men at det uanset retningen af disse traditioner bgr ha@dres med ud-
trykket »modenhed«, forekommer diskutabelt.

Disse indtil for fi ar siden dominerende traditioner inden for faget udggr
en anden forklarende faktor. Webers historisk-komparative intentioner er gan-
ske enkelt vanskelige at indpasse i de ret pragmatiske, indadorienterende styre-
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teorier, som i en arrzkke har domineret store dele af organisationssociolo-
gien '3). Konsekvensen heraf er, at man har méttet lese Weber meget selektivt -
typisk som en tidlig organisationslerepreedikant — for overhovedet at fa ham
med.

I denne forbindelse spiller det — som en tredie faktor — nok en rolle, at
skandinavisk organisationsforskning (som anden samfundsvidenskab) i &renc
efter Anden Verdenskrig har varet sterkt praeget af engelsksproget (iser ame-
rikansk) forskning. Selv Weber-forstdelsen er hovedsageligt blevet formidlet ad
denne vej snarere end gennem studier af Webers arbejder direkte eller fra
tyske forskningstraditioner. Dette har bl. a. medvirket til den pragmatiske og
styringsorienterende farvning af Weber-forstdelsen, der omtales ovenfor, som
er serligt typisk for amerikansk organisationsteori (og anden samfundsviden-
skab). Det har yderligere betydet, at Weber hyppigt er blevet fortolket af for-
fattere, der ikke kendte det intellektuelle miljg og de tankeretninger, som
Weber ogsd i sin bureaukratianalyse pd nogle punkter var del af og videre-
fprte og pa andre punkter vendte sig imod.

Hertil kommer endelig rent sproglige barrierer for amerikanske men hyp-
pigt ogsd for skandinaviske forskere. Det er f. eks. bemarkelsesvardigt, at en
samlet oversattelse til engelsk af Webers arbejder forst i disse ar er pa vej.
Webers sikaldte »politiske skrifter« (senere udgiveres udtryk), der som navnt
indeholder Webers sterkeste kritik af bureaukratiet, er vist fgrst for fa Aar
siden blevet tilgengelige pa engelsk.

Der er nzppe tvivl om, at den sn@vre bureaukratifortolkning er en misfor-
stdelse af Webers intentioner. Forlader vi imidlertid Weber som udgangs-
punkt, leder denne artikel frem til, at der er (mindst) to tolkninger af bureau-
krati-begrebet. Disse to tolkninger — den sna@vre bureaukratifortolkning og
denne artikels bureaukrati-fortolkning er opsummeret i figur 4.

Selv om den snavre tolkning ikke er i overensstemmelse med Weber, kan
den alligevel vare nyttig i visse sammenhange. Den fokuserer pad den organi-
sationsinterne struktur i et statisk perspektiv. Dens vasentligste problem eller
vurderingskriterium er »effektivitet«. Dens subsidizre problem er »trivsel«.
Ved analyser inden for disse rammer og is@r i padagogisk sammenhang, kan
den sn@vre fortolkning vare et godt udgangspunkt og skremmebillede. For-
tolkningen omfatter nemlig en razkke meget udbredte organisationsmyter om,
at orden, plan, regler, hieraki og formalisering er hensigtsmassige méder at
organisere pa. Myter som det fra flere synspunkter er vard at tage op til
debat.

13) Mortensen (1977) giver en rammende beskrivelse og kritik af disse traditioner.




Figur 4: To bureaukratimodeller
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Den bredere bureaukratifortolkning, vi har argumenteret for i denne artikel,
tager et andet udgangspunkt. Den fokuserer pa organisationsformernes udvik-
ling i et kapitalistisk samfund, p& den rationaliseringsproces, som stadig flere
organisationer prages af, og som stadig omfatter flere omrdder (f. eks. sociale
og psykologiske relationer) inden for organisationslivet (og samfundslivet).
Fortolkningen peger pd, hvorledes denne rationaliseringsproces indeberer en
tingsligggrelse af sociale relationer, en @ndring i retning af upersonlig og eks-
pertbaserede afggrelsesformer bidde som ideal og virkelighed og en magtfor-
skydning fra nominelle politiske eller folkevalgte magthavere til embedsmand.
Det er pa disse omrader, at Webers bureaukratianalyse har alt for upiagtede
muligheder for forstielsen af nutidige forhold.
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Udviklingen 1 den internationale og
danske ekonomi

DEN INTERNATIONALE @KONOMI

Aret 1978 var for OECD-omrédet som helhed praget af opadgiende kon-
junkturer. Fra og med sommeren 1978 satte et opsving ind i Vesteuropa, sam-
tidig forblev aktivitetsniveauet i USA hgijt til trods for den gradvise stramning
af pengepolitikken. Industriproduktionen 14 i 2. halvar 1978 5 pct. over niveauet
dret fgr i OECD-omréddet som helhed. I USA steg industriproduktionen i 2.
halvir med 6,8 pct., mens stigningstakten i Vesteuropa var mere afdempet.

Indeks for industriproduktionen i OECD-omradet, 1975 = 100

1977 1978
1.kvt. 2. kvt. 3. kvt. 4. kvt kvt 2. kvt 3. kvt 4. kvt
USA 113 116 118 118 119 122 125 127
Japan 115 115 115 117 120 122 123 125
OECD-Eurapa 111 110 110 110 111 112 113 114
QECD totalt 112 113 113 114 115 117 118 120

Det moderate internationale opsving fglges nu af stigende inflation, en ud-
vikling der er blevet yderligere forstzrket af olieprisforhgjelserne. De forhgjel-
ser, der blev vedtaget af OPEC-landene i december, var oprindelig anslaet til
at ville udggre ca. 10 pct. i 1979. Standsningen af olieeksporten fra Iran skabte
imidlertid en mangelsituation, der accelererede prisstigningerne, og OPEC-lan-
dene vedtog pd denne baggrund i slutningen af marts yderligere forhgjelser,
sdledes at skgnnet for olieprisforhgjelser i r nu ligger nzrmere de 20 pct.

Den stramning af pengepolitikken i USA, der blev proklameret den 1. no-
vember 1978, slog tilsyneladende igennem i 1. kvartal i dr. De forelgbige op-
gorelser viser, at vaeksten i BNP i 1. kvartal kun udgjorde 0,7 pct. pa arsbasis
mod 4,4 pct. i det foregdende kvartal. Inflationen har vzret stadigt stigende. I
de forste 3 mineder udviste forbrugerpriserne en stigningstakt pa 13 pct. pad
Arsbasis, og de ligger nu ca. 10 pct. over niveauet sidste &r. Underskuddet pa
betalingsbalancens Igbende poster i 1978 blev pd 15,96 mia. $ mod 15,29 mia.
$ i 1977. Merimporten var aftagende i de sidste maneder af 1978, og denne
tendens er fortsat i de fgrste méneder af 1979. Det er ikke mindst i samhan-
delen med Japan, der er sket en reduktion af handelsbalanceunderskuddet.
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I UK blev der udskrevet valg til afholdelse den 3. maj, efter at regeringen
blev valtet pa et mistillidsvotum. Der er fortsat ikke skabt grundlag for videre-
fgrelse af indkomstpolitikken i UK. L¢gnningerne ligger nu 15 pct. over ni-
veauet sidste &r, mens forbrugerpriserne er steget 9 - 10 pct.

De bedrede konjunkturer i Vesteuropa er isar skabt af opsvinget 1 Vesttysk-
land, der er blevet forstzrket af lempelsen af finanspolitikken vedtaget efter
Bonn-topmgdet i juli 1978. I &r. vil 14 mia. DM blive pumpet ud for at sti-
mulere gkonomien; men dette modvirkes til en vis grad af en momsforhgjelse
pa 1 pct. point, der treder i kraft pr. 1. juli. Opsvinget og olieprisforhgjelserne
har fgrt til stigende inflation. Forbrugerpriserne ventes i &r at stige med op
imod 4 pet. mod 2,6 pct. i 1978. For at holde den indenlandske likviditet
stram og fastholde den lave inflationstakt har Vesttyskland @ndret sin inter-
ventionspolitik pd valutamarkedet. I de {grste 2 méaneder i 4r faldt de tyske
valutareserver med 4,7 mia. DM som fglge af salg af dollar og optagelse af
amerikanske statslan i Vesttyskland. Endvidere har Bundesbank i april ma-
ned forhgjet diskontoen og Lombard-satsen med 1 pct. til henholdsvis 4 og
S pet.

I Sverige nares frygt for, at olieprisforhgjelserne skal betyde, at det bliver
ngdvendigt at genforhandle overenskomsterne pa arbejdsmarkedet. Disse over-
enskomster tillader en maksimal prisstigning fra januar til oktober i ar pd 5
pct., men i de 3 fgrste maneder er forbrugerpriserne steget med 2,1 pct., sile-
des at priserne kun ma stige med 2,9 pct. i de efterfglgende 7 maneder. En til-
svarende genforhandlingsklausul var gzldende i 1978, hvor priserne matte
stige maksimalt 7'/ pct. mellem januar og december méaned, og det lykkedes
virkelig at fa nedbragt prisstigningstakten til dette niveau, bl. a. ved at yde
subsidier til visse produkter.

DEN DANSKE @KONOMI

SV-regeringens forlengelse af de kollektive overenskomster
Forligsmanden opgav 13. marts at magle om en fornyelse af de pr. 1. marts
1979 udlgbne kollektive overenskomster. For at undgd den truende storkon-
flikt greb SV-regeringen ind i overenskomstforhandlingerne, og den 28. marts
1979 vedtog Folketinget loven om forlengelse af de kollektive overenskom-
ster og aftaler m. v.

Det betyder, at de hidtil geldende overenskomster forlenges for en 2-arig
periode, idet der dog bl. a. foretages fglgende @ndringer:

— de @ndringer af overenskomsterne, som parterne er enige om inden lo-
vens ikrafttreden den 30. marts, respekteres,
— garantibetalingen forhgjes pr. 1. marts 1979 med 1,20 kr. til 32,60 kr.,
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— dyrtidsreguleringen bibeholdes. De 2 indefrosne dyrtidsportioner bortfal-
der. I stedet forlenges ferien med 1 uge til 5 uger,
— for det andet overenskomstar kan der aftales yderligere forbedringer, iser
til fordel for de lavest lgnnede inden for en ramme pa 225 mio. kr. for
LO/DA omridet og inden for %/, pct. af lgnsummen pa det gvrige ar-

bejdsmarked,

— for den offentlige sektor fastsettes en samlet ramme pd 13/, pct. af lgn-
summen, for hvilken der kan gennemfgres @ndringer for at afhjzlpe op-
stdede uligheder i forhold til den gvrige del af arbejdsmarkedet. Endvi-

dere forbedres taktreguleringen, s& dekningen s@ttes op fra 50 til 75 pct.

Samtidig med forlengelsen af arbejdsmarkedets overenskomster vedtog Fol-
ketinget loven om begrensninger af avancer og af Ignstigningers indregning i
priserne. Lovens formdl er at legge loft over de selvstendige erhvervsdriven-
des indtagtsstigninger pa samme made, som der er lagt rammer for lgnmod-
tagernes indtaegtsstigninger. Ved at begrense det omfang hvori lgnstigningerne

kan indregnes i priserne, tilsigter loven endvidere at afdempe lgnglidningen.

Samlet budget for staten og kommunerne 1979

I januar 1979 offentliggjorde Finansministeriet for fgrste gang en samlet bud-
getoversigt for staten og kommunerne. De nedenfor anfgrte hovedtal er fore-

Igbige.

Statens og kommunernes budgetter 1979. Byrdefordeling

Mia. kr. (pris- og Ignniveau 1979) Stat Kommuner I alt
Udgifter
Sociale pensioner 22.8 0,1 22,9
Arbejdslgshedsdagpenge 10,2 - 10,2
Serviceydelser og andre indkomst-
overf@rsler 65,1 64,7 129,8
Investeringsudgifter .1 12,6 20,3
Generelle tilskud til kommuner 16,2 - 16,2 =
Andre udgifter 6,1 o - 6,1
Udgifter i alt . 128,1 e _61_._2___ __IS?E
Indtzgter
Indkomstskatter 38,9 39,1 78,0
Formue- og ejendomsskatter m. v. 4,3 51 9,4
Merverdiafgift 32,2 32,2
Andre afgifter 23,0 23,0
Andre indtxgter 16,1 ) _14 7 30,8
Indtagter i alt 114,5 ‘"_MSE.GI__“_“_IE_.E
Underskud pd drifts-, anlzgs- og
udlinsbudgettet 13,6 2.3 15,9
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Anvendelsen af arbejdskraft, varer og andre tjenester i den offentlige sek-
tor vil ifglge budgetoversigten vise en betydelig vaekst fra 1978 til 1979. Dette
skyldes is@r en kraftig stigning i de kommunale udgifter. I alt er det offentlige
forbrug beregnet til at stige med 5 - 6 pct. i faste priser fra 1978 til 1979 mod
en stigning pa omkring det halve fra 1977 til 1978. De offentlige investeringer
skgnnes at stige omkring 3 pct., hvilket er af samme stgrrelsesorden som fra
1977 til 1978.

Nationalbankens drsberetning 1978

Om udsigterne for 1979 hedder det i Nationalbankens beretning for 1978, at
betalingsbalanceunderskuddet ma ventes fortsat at ligge pd et hgjt og mulig-
vis stigende niveau samtidig med, at arbejdslgsheden er stor, og underskuddet
pa statsfinanserne yderligere forgges. Galdsztningen til udlandet har niet en
stgrrelse, hvor rentebetalingerne viser kraftig vakst. Samtidig gger den sti-
gende afdragsbyrde det valutariske finansieringsbehov. Siledes vil afdragene
pa den nuvarende offentlige udenlandske gzld vokse fra godt 2 mia. kr. i 1978
til 7 mia. kr. i 1983.

Det fortsatte behov for udenlandsk lantagning og finansieringen af det sti-
gende underskud pa statsfinanserne skarper kravene til den allerede overbe-
lastede pengepolitik.

Det er et vasentligt led i stabiliseringspolitikken, at underskuddet pé stats-
finanserne overvejende skal finansieres ved salg af statspapirer til andre end
banker og sparekasser. Denne politik mé fastholdes. Ellers vil likviditeten uden
for banksystemet vokse sd meget, at der ikke kan bevares et fast greb om valu-
taforholdene, ligesom der pa l®ngere sigt opstar risiko for gget inflationspres.

Forudsztningen for den ¢nskelige lempelse af pengepolitikken er en for-
bedring af betalingsbalancen gennem tilbageholdenhed i det indenlandske for-
brug og en omkostningsudvikling, der styrker konkurrenceevnen overfor ud-
landet. Dette vil dbne mulighed for en holdbar nedbringelse af arbejdslgsheden
og lette den pakraevede afvikling af underskuddet pa statsfinanserne. Drejes
udviklingen i denne retning, konkluderes det i beretningen, at vejen er banet
for en lempelse af pengepolitikken og en s@znkning af renten og dermed for
en mere hensigtsmassig udvikling pa kreditmarkederne.

Produktion og beskeftigelse

Danmarks Statistiks opggrelse af industriens ordre- og omsztningssituation i
perioden december 1978 - februar 1979 viser en omsztningsfremgang p& 6 pct.
1 forhold til samme periode aret fgr. Mélt i faste priser var oms®tningen ufor-
andret. Ordreindgangen og ordrebeholdningen steg henholdsvis 9 pct. og 11
pct., d. v. s. en smule mere end i den foregiende tre maneders periode.
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Industriens ordre- og omsetningssituation: Hovedomrader - drlig @ndring i
procent dec. 1978 - feb. 1979 i forhold til dec. 1977 - feb. 1978

Oms:ct- Omszzt- Ordre- Ordrebe-
ning ning ind- hold-
(Ib. priser) (mzngde) gang ning
Industri i alt excl. skibsvariter + 6 - + 9 +11
heraf:
Investeringsgodeindustri +11 + 6 +13 +10
Mellemproduktindustri + 4 -5 + 9 + B
Forbrugsgodeindustri T + 1 + 8 +14

Investeringsgodeindustrien. Som det fremgir af tabellen steg omsztningen
malt i Ipbende priser med 11 pct. Omsztningen pd hjemmemarkedet steg 15
pct. og pd eksportmarkedet 8 pct. Stigningen pa 13 pct. i ordreindgangen dak-
ker over 24 pct. fremgang pad hjemmemarkedet og 4 pct. pa eksportmarkedet.
Ordrebeholdningen steg 12 pct. for hjemmemarkedets vedkommende og 9 pct.
for eksportmarkedets.

Mellemproduktindustrien. 1 modsztning til investeringsgodeindustrien var
fremgangen for mellemproduktindustrien stgrst pa eksportmarkedet. Omseat-
ningsfremgangen pa 4 pct. dekker over 13 pct. fremgang pa eksportmarkedet
og uxndret salg til hjemmemarkedet. For ordreindgang og ordrebeholdning
var stigningen for eksportmarkedet henholdsvis 20 pct. og 10 pct., mens stig-
ningen for hjemmemarkedet var henholdsvis 4 pct. og 7 pct.

Forbrugsgodeindustrien. Omsa&tningen i lgbende priser steg 7 pct. for hjem-
memarkedet og 1 pct. for eksportmarkedet. Hvad ordreindgang og ordrebe-
holdning angdr var stigningerne fra hjemme- og eksportmarkedet praktisk talt
de samme.

Nedenstdende tabel viser industriens ordre- og omsatningssituation for de
enkelte industribrancher i perioden november 1978 - januar 1979,

Industriens ordre- og omsetningssituation: Brancher - drlig @ndring i procent
nov. 1978 - jan. 1979 i forhold til nov. 1977 - jan. 1978

Omsaxt- Omsaxt- Ordre- Ordrebe-

ning ning ind- hold-

(Ib. priser) (mzngde) gang ning
Nzrings- og nydelsesmiddelindustri s 3 52 N -
Tekstil, bekledning- og lederindustri +10 + 4 + 9 +23
Tre- og mgbelindustri + 5 -1 +« 4 +15
Papir- og grafisk industri +12 + 4 + 8 +14
Kemisk industri v 4 -2 + 8 + 5
Sten-, ler- og glasindustri -1 - 8 -1 |
Jern- og metalvaerker og stgberier + 4 6 +17 - 4
Jern- og metalindustri excl. skibsvarfter +12 ¢ 6 +12 +10
Anden industri + 8 + 3 i B + 22
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Arbejdslgshedssituationen. Danmarks Statistik har pr. 1. januar 1979 om-
lagt ledighedsstatistikken. F. eks. opggres arbejdslgshedsprocenterne nu i for-
hold til den samlede arbejdsstyrke og ikke som tidligere i forhold til samtlige
lgnmodtagere. Det gennemsnitlige antal registrerede fuldtidsledige, herunder
arbejdslgshedsforsikrede samt ikke-forsikrede ledige, henvist til arbcjdsformid-
lingen fra de kommunale bistandskontorer, blev for februar 1979 opgjort til
205.546 svarende til en arbejdslgshedsprocent pa 7,8. Korrigeret for s@sonens
og vejrligets indflydelse blev ledighedsgennemsnittet for februar 1979 6,6 pct.
mod 6,9 pct. i januar 1979 og 7,0 pct. i februar 1978.

Ifglge arbejdsformidlingsstatistikken var antallet af nyanmeldte ledige plad-
ser (der har stdet ubesat i mindst 1 uge) 1.331 ved udgangen af februar 1979.
For ménederne december 1978 - februar 1979 var antallet af ledige pladser
nzsten en halv gang stgrre end i samme periode 4ret fgr.

Beskeftigelsen. Danmarks Statistiks beskzftigelsesundersggelse viser ifglge
en forelgbig opgdrelse en stigning i arbejdsstyrken fra oktober 1977 til okto-
ber 1978 pa godt 46.000 personer til i alt 2.625.000. I samme periode er be-
folkningen i alderen 15 -74 ar vokset med 23.000 personer, mens resten af
tilgangen stammer fra en reduktion i antallet af personer, der star uden for
arbejdsstyrken. Erhvervsfrekvensen, der angiver antallet af personer i arbejds-
styrken i procent af den samlede befolkning, er sdledes steget fra 69,7 til 70,5.
Dette skyldes en stigning i kvindernes erhvervsfrekvens pa 1,5 pct. point til
60,0. Kvindernes erhvervsfrekvens har vaeret stadigt stigende siden 1972, hvor
den var 53,5, hvorimod m@ndenes n@stsen u@ndret har ligget pa 81.

Antallet af beskaftigede er fra 1977 til 1978 undersggelsen steget med knapt
47.000 til 1 alt 2.495.000. Besk=ftigelsesfrekvensen er dermed vokset fra 66,1
til 67,0. Beskaftigelsesfrekvensen faldt i perioden 1973 - 1975, men er siden
steget, sdledes at den i oktober 1978 var hgjere end f¢r nedgangen.

Fordelt pad erhvervsgrupper viser administration, liberale erhverv m. v. den
stgrste stigning med knapt 40.000 flere beskzftigede. Derimod er beskaftigel-
sen faldet indenfor landbruget, engros- og detailhandelen.

Betalingsbalance og udenrigshandel
Ifplge Danmarks Statistiks forelgbige opggrelse af betalingsbalancen for 4.
kvartal 1978 var underskuddet pa de Igbende poster 2,8 mia. kr., hvilket er
350 mio. kr. mere end i 4. kvartal 1977.

Betalingsbalanceunderskuddet for 1978 blev 7,7 mia. kr. mod 10,1 mia. kr.
11977, d. v. s. en forbedring pé 2,4 mia. kr. Det fremgér af fglgende tabel, hvor-
ledes de enkelte poster pa betalingsbalancen har bidraget til underskuddet.
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Betalingsbalancens lpbende poster dret 1978

Indtzgter Udgifter

_____ BN i e Nettoind- Nettoind-
dret 1978 tzgter 1978 tzgter 1977

-------- mio. kr. - ; :
Eksport (fob) [ import (fob) 64.905 78.055 -13.150 -16.125
Setransport 10.690 7.765 2.925 2.940
Rejser 6.210 6.330 - 120 - 15
@vrige varer og ljenester 9.585 4.955 4.630 4.065
Dec curopeiske Fmllesskaber 6.225 2,230 3.955 3.450
Renter, udbytter o. lign. 2.860 7.485 - 4.625 - 3.240
Ensidige overfgrsler 350 1.670 - 1.320 - 1.145
I alt 100.825 108.490 - 7.665 -10.070

Underskuddet p4 varchandelen (fob) blev 3,0 mia. kr. mindre end i 1977,
mens der pa de usynlige poster var et fald i nettoindtzgterne pa 0,6 mia. kr. til
5,5 mia. kr. De stgrste forskydninger pa de usynlige poster var i nettoudgifterne
til renter, udbytter o. lign., der steg med 1,4 mia. kr. eller godt 40 pct. til
4,6 mia. kr. Baggrunden for den kraftige stigning er de senere irs hastige
vaekst 1 Danmarks samlede udlandsgzld. Ultimo 1978 var nettogzlden overfor
udlandet 58,5 mia. kr. Derimod steg nettoindtzgterne fra »gvrige varer og tje-
nester« samt fra »De europziske Fzllesskaber« med henholdsvis 0,6 mia. kr.
og 0,5 mia. kr.

Den samlede offentlige nettolantagning i udlandet var i 1978 7.4 mia. kr.,
mens den registrerede private nettoldntagning var 6,6 mia. kr. Valutareserverne
blev forgget med 5,5 mia. kr. til 17 mia. kr. ved udgangen af 1978.

Den samlede indfgrsel og udfgrsel, manedsvis i 1978 og 1979
(veerdi i mio. kr.). 1)

Indfgrsel Udfgrsel Merindforsel
1978 1979 1978 1979 1978 1979
Januar 6.463,4 6.982,1 4.711,3 5.359.8 1.752,1 1.622,3
Februar 6.230,5 6.678,9 5.281,3 5.319,8 949,2 1.359,1
Januar - februar 12.693,9 13.661,1 9.992,6 10.679,6 2.701,3 2.981.5
Marts 6.849,3 5.2053 1.644,0
April 6.349,2 5.350,1 999, 1
Maj 6.598,2 5.416,2 1.182,0
Juni 6.755,1 6.016,5 738,6
Juli 5.331,5 4.062,2 1.269.3
August 6.856,9 5.2810 1.575.9
September 6.853,8 5.872,6 981,2
Oktober 71.247,3 5.9495 1.297.8
November 15123 5.787.,6 1.724,7
December 7.125,9 5.823,7 1.302.2
Aret i alt 80.174,6 64.757,3 15.417.3

1) Opgjort efter specialhandelsprincippet.
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Handelsbalanceunderskuddet for januar - februar 1979 er af Danmarks Sta-
tistik opgjort til 3,0 mia. kr. mod 2,7 mia. kr. i samme periode 1978. For
hele 1978 er underskuddet p& handelsbalancen opgjort til 15,4 mia. kr.

Danmarks Statistiks indeks for udenrigshandelen viser, at i 1978 var impor-
ten mélt i faste priser 3 pct. stgrre end i 1977. Importen af varer til anvendelse
indenfor landbruget steg 1 pct., og importen af varer til bygge- og anlegsvirk-
somheden steg 4 pct. Importen til gvrige byerhverv steg 5 pct. Mangden af
importerede brandselsstoffer m. v. var den samme i 1978 som i 1977, men da
priserne i gennemsnit var § pct. lavere, faldt vaerdien af den samlede import.
Stgrst fremgang viste importen af maskiner og andet kapitaludstyr, som malt
i faste priser steg 10 pct. Importen af transportmidler faldt 3 pct., hvilket skyl-
des en 10 pct.’s tilbagegang i importen af motorkgretgjer til erhvervsmassig
brug m. v., mens importen af personbiler steg 3 pct. Importen af forbrugsvarer
faldt 2 pct.

Malt i faste priser var eksporten i 1978 6 pct. stgrre end i 1977. Ekspor-
ten af animalske og vegetabilske landbrugsprodukter steg henholdsvis 9 pct. og
32 pct. Eksporten af kgd- og malkekonserves steg 4 pct. Industrieksporten
steg ligeledes 4 pct. Eksporten af f. eks. mgbler, plastvarer og industrielt for-
arbejdede landbrugsprodukter steg med mere end 10 pct., mens eksporten af
¢l og transportmidler faldt. Eksporten af skibe over 250 brt. og fly faldt fra
2,2 mia, kr. 1 1977 til 1,3 mia. kr. i 1978.

Forbrug og investering

Forbrug. Danmarks Statistiks detailoms®tningsindeks steg i perioden december
1978 - februar 1979 med 8,1 pct. i Igbende priser i forhold til samme periode
dret fgr. I samme tidsrum viste indekset malt i m@ngder og s@sonkorrigeret en
stigning pa 2,3 pct. M@ngdeindekset for oms®tningen med nzrings- og nydel-
sesmidler steg 5,7 pct., mens omsztningen med bekl@dning m. v. faldt 3,1 pct.
og omsatningen med »andre forbrugsvarer« faldt 4,7 pct.

Antallet af nyregistrerede personbiler var i tidsrummet december 1978 - fe-
bruar 1979 36.934, hvilket er 15.914 flere end samme periode aret fgr. I 1978
blev der 1 alt nyregistreret 133.395 personbiler, hvilket var 5,7 pct. ferre end
i 1977. Det samlede antal personbiler i Danmark ultimo 1978 var 1.407.730.

Erhvervsinvesteringer. 1 december 1978 - februar 1979 blev der nyregistre-
ret 5.706 vare- og lastbiler, hvilket var 82 farre end i samme periode aret fgr.
1 1978 blev der i alt nyregistreret 22.149 vare- og lastbiler, hvilket var 35 pct.
feerre end 1 1977. Det samlede antal vare- og lastbiler var ved udgangen ai 1978
265.045.

I 4. kvartal 1978 blev der pabegyndt 877.700 m* erhvervsbyggeri, hvilket
var 15.600 m?* mindre end i samme kvartal 1977. Pabegyndelserne af gvrige
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erhvervsejendomme (landbrugsbygninger) viser fortsat den stgrste stigning
med en vekst pd 13,5 pct. I 4. kvartal 1978 er pibegyndelserne af fabrikker
og varksteder et par procent stgrre end i samme kvartal 1977.

Boligbyggeri. 1 ménederne december 1978 - februar 1979 blev der fuldfgrt
7.896 nye lejligheder, hvilket var godt 9 pct. feerre end i den tilsvarende periode
aret for .

I 1978 blev der i alt fuldfgrt 34.218 lejligheder. Geografisk fordelte nybyg-
geriet sig sdledes: 27 pct. af lejlighederne 14 i Hovedstadsregionen, 12 pct. p4
Sjlland igvrigt, Lolland, Falster og Bornholm, 10 pct. pA Fyn, 18 pct. i Syd-
og Vestjylland, 19 pct. i @stjylland og 15 pct. i Nordjylland.

Pris- og lgnudviklingen

Prisindeks
Réavarepris- Engrospris- Forbruger- Minedspris-
indeks indeks prisindeks indeks
1978 1979 1978 1979 1978 1979 1978 1979
1968 = 1002) 1968 = 100 1975 = 100 Jan. 1975 =100
Januar 298 289 216 224 129,2 137,9 1282 1353
Februar 295 299 218 227 129,8 138,7 1289 1361
Marts 294 219 130,7 1296 137,2
April 295 219 131,2 130,1
Maj 295 220 132,3 132,0
Juni 289 222 132,6 1323
Juli 289 220 132,9 132,4
‘dlugust 289 221 133,5 133,0
September 288 221 134,4 133,9
Oktober 285 221 136,9 1343
November 283 23 137,8 135.5
December 286 222 137,9 1354
1) 1977-vagte

Ravareprisindekset steg 5,7 pct. fra november 1978 til februar 1979, hvor
indekset er opgjort til 299. Stigningen skyldes f@rst og fremmest, at rdvarepri-
serne pd brendsel m. v. i ovennavnte periode steg med 7,3 pct. Der var stig-
ninger i samme stgrrelsesorden pd oliefrg, ndletre og metaller, mens ra kaffe
fortsat var svagt faldende.

For 1978 blev rdvareprisindekset i gennemsnit opgjort til 291, hvilket var
et fald pd 3,6 pct. i forhold til 1977.

Engrosprisindekset steg fra november 1978 til februar 1979 med 1.8 pct.
Dermed var indekset steget 4,1 pct. i forhold til februar 1978. Engrosprisin-
dekset for produktionsmidler 14 i februar 1979 5,9 pct. hojere end i samme
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méned &ret fgr, mens indekset for forbrugsvarer kun var stseget 1,4 pct. Fordelt
efter oprindelse steg indekset for dansk-producerede varer 4,2 pct. og for im-
portvarer 3,6 pct.

For 1978 blev engrosprisindekset i gennemsnit opgjort til 220, hvilket var
en stigning pa 4,3 pct. i forhold til 1977.

Forbrugerprisindekset blev i februar 1979 opgjort til 138,7, hvilket var 6,9
pct. hgjere end i februar 1978. Det var en smule mere end de 6,7 pct. forbru-
gerprisindekset i januar 1979 1a hgjerc end i januar 1978. Dermed blev den
faldende prisstigningstakt, der var observeret siden februar 1978, brudt.

For 1978 blev forbrugerprisindekset i gennemsnit opgjort til 133,3, hvilket
var 10,1 pct. mere end i 1977. Indenfor hovedvaregrupperne viste fgdevarer
den mindste stigning med 8,5 pct. Bekladning og fodtgj steg 9.6 pct., braendsel
og belysning 10,2 pct., indbo og husholdningstjenester 11,0 pct., transport 9.4
pct., fritidsudstyr og underholdning 11,3 pect.

Manedsprisindekset blev i marts 1979 opgjort til 137,2, hvilket er en stig-
ning pa 5,9 pct. i forhold til marts 1978.

Reguleringspristallet for januar 1979 blev opgjort til 135,4 og udlgste derved
en dyrtidsportion ved indeks 133.

Lgnudviklingen. Timelgnsindekset for industriens arbejdere 14 i december
1978 9,7 pct. hgjere end i december 1977, mens ménedslgnindekset for indu-
striens funktionzrer i samme periode steg 7,9 pct. For 1978 som gennemsnit
var stigningen henholdsvis 10,2 pct. og 8,9 pct.

Penge- og kapitalmarkedet

Der var enighed mellem regeringen og Danmarks Nationalbank om, at rente-
forholdene indenfor pengeinstitutsektoren fortsat skulle holdes i ro efter ud-
lgbet af indldnsrenteaftalen ultimo marts 1979. P4 den baggrund anmodede
Nationalbanken bankerne og sparekasserne om at tiltrede en aftale gdende ud
pa, at de gennemsnitlige udlansrenter skulle fastholdes p& niveauet for 1. kvar-
tal 1979 for tiden frem til 31. december 1979. Pengeinstitutter, hvis udlans-
renter havde ligget sarligt lavt i forhold til gennemsnittet for 1978, kunne dog
tilpasse renten opefter med hgjst 0,2 pct. point pr. kvartal. De pengeinstitutter,
der tiltreder aftalen, kan opné ladn i Nationalbanken pé s@rligt gunstige vilkar.
Danmarks Sparekasseforening og Den Danske Bankforening anbefalede deres
medlemmer at tiltrede aftalen.

Danmarks Statistik opgjorde den effektive udldnsrente for kassekreditter i
bankerne til 15,1 pct. for 4. kvartal 1978. Det er et fald pa 0,3 pct. point i
forhold til 3. kvartal 1978 og et fald pa 2,7 pct. point i forhold til 4. kvartal
19717.
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I slutningen af 1978 steg salget af danske statsobligationer til udlandet meget
kraftigt. I 1. halvar 1978 var nettosalget 200 mio. kr. og i 2. halvir nzsten
1700 mio. kr. En forelgbig opggrelse for januar 1979 viste et nettosalg pa 800
mio. kr. PA dennc baggrund besluttede regeringen med virkning fra 6. februar
1979 at stoppe for salget af statsobligationer til valutaudlzndinge.

Obligationsrenten har veret faldende i 1. kvartal 1979. Den effektive rente
pa 20-arige 10 pct. dbne serier i almindelig realkredit faldt fra 18,1 pct. ultimo
1978 til 16,7 pct, ultimo marts 1979, Tilsvarende faldt renten pa 10 pct. stats-

obligationer 1977/85 fra 17,3 pct. til 15,6 pct.

Anne-Katrine Pilegaard
20/4 1979



