Poul Erik Mouritzen

Nogle teoretiske overvejelser om en statslig
succes

I de senere ar har kommunerne fulgt regeringens henstillinger om at begriense
vieksten 1 deres udgifter. Artiklen antager imidlertid. at denne statslige sueces snare-
re skyldes kommunernes stigende okonomiske klemme end selve statens henstillin:
ger. Sammenhangen mellem kommunernes ressourceknaphed op deres udgiftspoli-
tik belvses ved opstilling af fire teoretiske modeller for udgiftspolitiske beslutnings-
processer: eninkremental model, en rationel moded, en pressionsgruppemodel og en
clitemodel. Dot formodes, ab muodellernes relative Torklaringskraft er afieengig af
graden af ressourceknaphed 1 kommuneme,

Indledning

Det er et faktum, at vicksten 1 kommunernes udgifter igennem de seneste ar cr
blevet markant dempet. Mens vieksten 1 de kommunale bruttoudgifter saledes fra
1978 il 1980 steg med & pet., kan den samlede vaekst i perioden 1980 til 1983
opgeres til ca. 4 pet.' I den samme periode har staten gennem en lang rickke
initiativer forsegt at dempe udgiftsveksten. Disse to kendsgerninger tilsammen
gor, at man kan tale om en succesfuld statslig politik overfor kommunerne.

Hvis ikke man lige netop er politiker eller embedsmand i Indenrigsministeriets
kommunalgkonomiske kontor, er disse konstateringer imidlertid relativt uinteres-
sante. Det interessante spergsmal er, hvorfor de statslige spareinitiativer ser ud til
at vaere realiserede.

Der findes to principicit forskeliige svar pa dette sporgsmai. Det fgrste svar er,
at statens ekonomiske styring af kommunerne ikke har haft nogen betydning
overhovedet. Kommunerne kom fra omkring 1980 under stigende vkonomisk
pres, udbygningen af en riekke omrader var mere eller mindre afsluttet, og efter-
spurgslen efter en riekke kommunale vdelser var faldende (faldende fadselstal,
faerre skolebern o.lign.). Svaret er altsa, at kommunerne. pa grund af en raeckkke
lokale forhold og vanset hvad staten gjorde, under alle omstiendigheder var inde i
en proces, der ville medfere en afdempet viekst.

En anden mulig forklaring er “"ryvgstodshypotesen™ (Mouritzen, 1983). Det er
velkendt, at statens ekonomuske styring af kommunerne var serdeles "blad™, i
hvert fald frem til 1983. Der var i hoj grad tale om henstillinger. som ikke var
bindende for den enkelte kommune, og som derfor ikke per se kunne forudsiges
at fa den onskede effekt pa vieksten i de kommunale udgifter. Rygstedshypotesen
siger. at denne blede styring virkede som et rvgstad for de krefter, som onskede
en mere afdiempet viekst. Henstillingerne blev brugt som argumentation for be-
sparelser og okonomiske stramninger. lfelge denne opfattelse ma statens styring
af kommunerne tilskrives en selvstendig rolle. Uden styring ville vicksten vaere
fortsat.
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De to forklaringer udelukker naturligvis ikke hinanden. Spargsmalet er, om det
er muligt at sige noget om de to forklaringers relative styrke. Udgangspunktet for
besvarelsen af dette sporgsmil ma vare endnu en konstatering, nemlig at der er
en meget stor variation 1 kommunernes efterlevelse af budgetsamarbejdets mal-
setninger om vakst 1 udgifter og beskatning.

Mit bud pa en forklaring er, at kommunerne (set under ét) har gennemfeort —
implementeret - den statslige sparepolitik. fordi staten i den omtalte periode har
spillet med pa eller varet begunstiget af nogle mekanismer, der med vidt forskel-
lig vaegt har gjort sig geldende i kommunerne.

Dette er for si vidt en banal konstatering. Det generelle perspektiv er det
simple, at en statslig politik implementeres, nir omstendighederne er til stede.
Det naturlige sporgsmil mé derefter blive, hvad det er for omstendigheder, der
betinger en effektiv implementering af den statslige politik.

Dette spargsmal er udgangspunkt for artiklen, hvis formal 1 @vrigt er at opstille
et antal hypoteser, der udsiger noget om kommunale ressourceallokeringsproces-
ser, og dermed om betingelserne for implementeringen af den statslige sparepoli-
tik rettet mod kommunerne. Artiklens teoretiske overvejelser og de opstillede
hypoteser kan samtidig betragtes som en opfordring til interesserede — ikke
mindst kommende specialeskrivende studerende - til at forfolge nogle bestemte
ideer. I den forbindelse kan peges pd det meget omfattende datamateriale, der er
indsamlet som led i projektet "Statslig styring, lokalsamfund og kommunalpoli-
tik”. Mulighederne i dette materiale er langtfra udtemte, og det tillader i hgj grad
at undersage de i artiklen opstillede hypoteser.

Artiklen er overvejende teoretisk orienteret. Der er saledes ikke tale om en
stringent test af de opstillede hypoteser. I det omfang der inddrages empiriske
observationer i form af eksempler eller referencer til tidligere undersogelser, ville
dette ske alene for at illustrere de opstillede hypoteser.

Teoretiske perspektiver

Hvilke teoridannelser/skoler kan hjzlpe os til at pege pa de kritiske faktorer, der
er afggrende for en succesrig implementering af statens pkonomiske politik? Da
det vmsentligste element i den statslige sparepolitik jo vedrgrer vieksten i de
kommunale udgifter og beskatning, bgr vi kunne hente hjzlp i teorier om ressour-
ceallokering. I artiklen vil felgende fire teorier eller approaches blive diskuteret:

1. Den inkrementelle approach, hvis kerne er, at budgetbeslutninger er bestemt
af ressourceallokeringen i den foregaende periode.

2. Den rationelle model, der anskuer ®ndringer i ressourceallokeringen som re-
sultatet af en tilpasning til ndringer i de socio-gkonomiske omgivelser eller
efterspprgslen.

3. Pressionsgruppemodellen, hvor forandringer i ressourceallokeringen afhenger
af adferden blandt eksterne grupper sa som interesseorganisationer, persona-
leorganisationer, partiforeninger og lignende.

4. Elitemodelien, der ser besiuiningerne som resultatet
der involverer en snever politisk og administrativ elite.
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Hver af disse modeller peger pa forskellige aspekter af virkeligheden, som kan
vare af betvdning for kommunernes prioritering og dermed deres etierlevelse af
budgetsamarbejdets viekstmalsietninger. Nogle af disse aspekter vil virke | samme
retning som statens sparepolitik. andre vil trickke 1 modsat retning,

Det afgorende sporgsmal bliver nu, under hvilke omstiendigheder disse model-
ler iser slar igennem. dvs. hvad er afgorende for deres relative forklaringskratt.
Det er karakteristisk, at de er formuleret som mere eller mindre generelle teorier,
der er blevet udviklet og anvendt - ofte med stor succes — 1 nogle ganske bestemte
perioder. Det gielder til cksempel for den inkrementalistiske budgetmodel, at den
blev formuleret 1 midten al 1960crne (Wildavsky, 1963), og i arene derefter an-
vendt 1 en riekke underspgelser. Det samme kan siges om den rationelle model i
den udformning. den gives 1 nervierende artikel (Dawson & Robinson, 1963:
Dye. 1963).

Den afgwrende pointe er, at disse worier om budgetadfzerd hurtigt vandt frem i
samfundsvidenskaberne, fordi de evnede at tange nogle centrale triek ved beslut-
ningstagernes adtwerd { en ganske bestemi periode, nemlig en periode, der var
karakteriseret ved en relativ ressourcerigelighed. Hvad disse teorier ikke fra star-
ten indcholdt, var nogle overvejelser over deres gyldighedsomrade, med andre
ord, om deres torklaringskraft var afhiengiy af tilstedeverelsen af nogle ganske
bestemte forhold.

Der skal derfor i denne artikel ankegges, hvad der Kunne Kaldes en situationel
synsvinkel:

D¢ forskellige weoriers evne til at forklare endringer i Rommunernes ressourccallo-
kering er athangig af graden af ressourceknaphed i kommunerne,

Ved ressourceknaphed kan forstas en situation, hvor der eksisterer en manglende
balance mellem borgernes og de kommunalt ansattes behov for og forventninger
til kommunens service og politikernes mulighed for og willighed til at kegge beslag
a Oingiveiscines 1essouteet (oin lilgransende definitioner se for eksempel Mou-
ritzen, 1984; Mouritzen, 1985; Levine, 1980 og Schick, 1980).

I det felgende antages., at graden af ressourccknaphed varierer over tid og
mellem kommunerne. Spergsmalet om ressourceknaphedens arsager og spergs-
malet om, hvordan begrebet kan operationaliseres, vil ikke blive berort (se for
eksempel Mouritzen, 1984).

Den inkrementelle model

Nzppe nogen budgetteon har vundet sa stor udbredelse og anerkendelse som den
inkrementelle. Den bygger pa overvejelser om den politiske beslutningsproces
formuleret oprindeligt af Lindblom (1939) og senere overfort til budgetliegnings-
adferd 1 Wildavsky's klassiske undersagelse (Wildavsky. 1965).

Pa trods af mange efterfolgende og ofte temmelig forskellige forseg pa at defi-
nere, hvad der skal forstas ved inkrementalisme. kommer folgende Karakteristik
nok tet pa det. der er den fielles kerne blandt budgetteorctikere (se for cksempel
Wildavsky, 1975: 6):
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budgetforslag gennemgas ikke som en helhed.

— opmierksomheden koncentreres i stedet om forholdsvis fa og sma @ndringer i
budgettet.

— der eksisterer relativt stabile forventninger mellem de forskellige aktarer, hvor-
af de vigtigste er, at

— aktiviteterne forventes at blive fortsat tet pa det nuverende niveau (budgetba-
sen er beskvttet), samt at

— @ndringer i allokeringen vil pavirke alle aktorerne mere eller mindre ligeligt i

overensstemmelse med nogle generelt accepterede normer for, hvad der er fair

(fair share princippet).

Dette er teoriens beskrivende elementer. Hvorfor har budgetlegningsprocesser
disse inkrementalistiske trek? Her ma vi have fat pa teoriens forklarende elemen-
ter, af hvilke der er to, et kognitivt og et politisk (se¢ for eksempel Greenwood et
al.. 1977: 26f.: Danziger. 1978: 1254.).

- Inkrementalisme er en lasning pa kompleksitetsproblemet, dvs. det forhold. at
intet menneske er i stand til at overskue konsekvenserne af ressourceallokerin-
gen. Den vigtigste lgsning er at udelade konsekvenserne af de tidligere beslut-
ninger og i stedet koncentrere sig om nogle {& og smi @ndringer.

— Inkrementalisme er en hensigtsmassig lgsning pa den permanente og indbygge-
de konflikt mellem budgetliegningens aklgrer om knappe ressourcer. Med or-
det hensigtsmeessig hentydes til, at de stabile forventninger, der cksisterer imel-
lem aktererne, bidrager til en forholdsvis forudsigelig og konfliktles beslut-
ningsproces. Nar aktarerne koncentrerer sig om de fa og smé @ndringer, kon-
centrerer de sig samtidig om de politisk acceptable eller realistiske lgsninger.
Inkrementalisme er med andre ord en lgsning pa et politisk problem.

Er den inkrementalistiske model realistisk under alle betingelser? Dette sporgs-
mal har i stigende omfang varet genstand for overvejelser, ikke mindst i studier af
kommunernes adfierd i en rekke vestlige lande i det seneste arti (Greenwood et
al., 1980; Rose & Page, 1982; Sendergaard, 1984a).” Svaret er nej. Klarest er det
trukket op af Wildavsky i hans komparative analyse af budgetadfierd (Wildavsky,
1975: 225):

"Budgeters in rich countries could use different methods but they prefer to adopt an
ever more incremental approach. Although these calculations which limit conflict
while budgeting appear to lack any acceptable rationale, their very prevalence testi-
fies eloguently that men in many countries come up with similar solutions to similar
problems. Where they have not, it has been because of the turbulence of the financial
environment, and not a preference for different methods™ (min fremhavning).

Wildavsky peger pa graden af ressourceknaphed og @ndringer heri som en betin-
gende variabel. Desto flere pkonomiske ressourcer, der er til radighed, og desto
lavere de politiske omkostninger er i forbindelse med fremskaffelsen af ressour-
cerne. jo mere tenderer budgetlzgningsprocessen mod at vare inkrementalistisk
(Wildavsky, 1975: 239).
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Hypotese I Inkrementalistisk budgetlegning er betinget af relativ ressourcerigelig-
hed. Med stigende ressourceknaphed vil den inkrementalistiske model i stigende
grad vaere ude af stand til at forklare kommunernes budgetadfierd.

Argumentationen for denne sammenheng er blandt andet givet af Sendergaard
(1984a: 45ff.). Kernen er. at de politiske omkostninger for visse aktorer ved en
forts@ettelse af den inkrementalistiske proces pa et tdspunkt vil overstige de om-
kostninger og den risiko. der er ved at forsoge at bryde den. Sadanne omkostnin-
ger kan besta i forbrug af tid og ressourcer, tab af anseelse og darligere forhand-
lingsposition i andre situationer. I denne situation vil de viere tilskyndet tl radi-
kalt at @ndre adferd. Dermed nedbrydes de gensidige forventninger, som hidtil
har reguleret adferden. Kendskab til disse fnruntnlngu vil derfor ikke kunne
hjelpe os ul at forudsige budgetbeslutningerne.

En test af hvpotesen forudsztter. at inkrementalisme kan males. Hvordan er-
kKendes ulstedevierelsen eller fravaret al inkrementahstiske clementer 1 budget-
lzgningen? Metodisk er der to muligheder. Danziger (1978: 1271.) taler i den
forbindelse om 1) "the descriptive, behavioral aspects of incremental theory™, og
2) "the predictive. gquantitative aspects of the theory™

Den forste tilgangsvinkel fokuserer pd budgetlegningsprocessen, og forseger
gennem beskrivelser af denne at péavisc cksistensen af inkrementalistiske track.
Modellen har her karakter af et apalyseskema. Oplagt vil det 1 den forbindelse
vre at se pa den anvendte budgetmetode, idet der alt andet lige vil viere en vis
korrespondance mellem marginal (build-up) budgetlegning og inkrementalisme.
Christensen og Sendergaard (1984: 100) finder — i overensstemmelse med hypote-
sen — en svag tendens til, at stigende ressourceknaphed far kommunerne til at
opgive marginalbudgetteringen. Danziger (1978: kap. 6 og 7) peger pa ct helt
andet aspekt ved processen, nemlig de hjzlpemidler den enkelte akter benytter til
at reducere kompleksiteten i budgetlegningen, pa anvendelsen af rutiner (stan-
dard operating procedures) til minimering af usikkerhed og pa strategier for sug-
ning etfter acceptable lgsninger.

Anvendes det prediktive, kvantitative aspekt af teorien, er der derimod tale om
en hypotetisk deduktiv model. Modellen indeholder nogle antagelser med ud-
gangspunkt i hvilke, der kan formuleres testbare hypoteser. Her anskues proces-
sen som cn black box, hypoteserne vedrorer indholder 1 de beslutninger, som
produceres af budgetsystemel.

Den padagogisk bedste og mest omfattende redegorelse for mulige operationa-
liseringer indenfor sidstnzvnte tradition er utvivlsomt givet af Danziger (1975:
I28ff.). Han peger pa, at inkrementalistiske elementer i budgetlegningsprocessen
kan pavirke beslutningernes indhold for sa vidt angar tre aspekter:

1. Forandringernes absolutte storrelse.
2. Stabiliteten i ressourceallokeringen over tid.
3. Meanstret 1 &ndringerne 1 ressourceallokeringen.

Hver af disse dimensioner vil kunne undersoges med udgangspunkt 1 hyvpotesen
ovenfor. Kommuner praget af en hej grad af ressourceknaphed vil viere preget af

meget store (negative) forandringer, en haj grad af instabilitet i ressourcealloke-
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ringen (for eksempel de enkelte programmers andel af det samlede budget) samt
et manglende menster i @ndringerne. Disse forhold ger beslutningsprocessens
udfald uforudsigeligt i denne type af kommuner.

Den rationalistiske model

Som antydet i citatet fra Wildavsky ovenfor er en inkrementalistisk beslutnings-
proces irrationel — i hvert fald i en bestemt forstand: Ressourcer allokeres pa
grundlag af normer og forventninger i et system, der er isoleret fra omgivelserne
og dermed fra befolkningens behov og preferencer.

Den rationelle model er modsziningen hertil, idet den ser de politiske beslut-
ninger som en blot og bar atspejling af befolkningens preferencer. Modellen
kaldes rationel. fordi den forudsatter rationalitet hos savel veelger som folkevalgt.
Velgeren stemmer pa den politiker, der har de samme preferencer som han selv.
Politikeren vil tilpasse sin politik til valgernes praferencer med henblik pa stem-
memaksimering: "Governments continue to spend until the marginal vote gain
from additional expenditures equals the marginal vote loss from financing”
(Downs, 1957: 73, her citeret fra Clark & Ferguson, 1983: 18).

Kernen 1 den rationelle teori er, at velgerne (og dermed forudsaetningsvis politi-
kerne) foretrekker en bestemt tilstand, dvs. ethvert politisk system har et lige-
vagtspunkt, som det vil spge henimod. Budgetbeslutninger ses i teorien som arligt
tilbagevendende forsgg pa at nerme sig "the equilibrium point™.

Mens det var let at begrunde budgetlzgningens inkrementalistiske natur, ma
man ty til en negativ forklaring vedrgrende den rationelle model, dvs. forsgge at
besvare spgrgsmalet: Hvorfor er beslutningsprocessen ikke rationel? Der kan
opregnes en r:iekke grunde hertil: manglende information hos valgere og politike-
re, asymmetrien i beslutningsprocessen (Kristensen, 1980; 1982) og specielt, nar
talen er pa Danmark, eksistensen af et ideoloigsk, nationalt dekkende mangepar-
tisystem. Vasentligst — i sammenligning med den inkrementalistiske model - er
dog nok, at den rationelle model i sin yderste konsekvens forudsztter, at der
eksisterer en lgsning pa kompleksitetsproblemet.

Modellen reprasenterer imidlertid ikke et enten-eller. Man kan naturligvis tale
om forskellige grader af rationalitet. Rationaliteten i beslutningsprocessen kan
variere over tid og mellem kommuner. Hypotesen er felgende:

Hypotese 2: Desto starre grad af ressourceknaphed, desto mere vil budgetprocessen
indeholde trak fra den rationelle model og desto mere vil budgetbeslutningerne
afspejle borgernes praferencer.

Argumentationen er felgende: Nar ressourcerne er rigelige, er konsekvenserne af
“forkerte™ beslutninger til at bzere politisk. Tilférer man et omrade forggede
ressourcer i en situation, hvor den marginale nytte maske ville vere stgrre pa
andre omrader, er der sjzldent nogen, der protesterer. Alle ved, at man skal dele
en lagkage, der bliver stadig storre, og far man ikke noget i ar, stir man for tur
naste ar.

Ved ressourcekinaphed ei situationen en anden. Her ma poiitikerne npdvendig-
vis overveje velgernes reaktion nejere. Ressourcerne (las: besparelserne) ma
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fordeles derhen. hvor de gor mindst politisk skade. Ved besparelser vil der kom-
me protester. og politikerne ma derfor nodvendigvis legge vegt pa et mere udbyvg-
get beslutningsgrundlag., hvormed de overfor de ramte grupper kan begrunde
nedskaenngerne.

Skal hvpotesen testes. ma vi kunne male graden af rationalisme. Hvordan
Konstaterer vi rationalistiske elementer 1 budgetliegningsprocessen? Igen kan vi
skelne mellem et beskrivende, adfwrdsorienteret perspektiv. hvor processen er
analysens objekt. og et forudsigende. kvantitativt orienteret perspektiv, der foku-
serer pit budgetbeslutningernes indhold.

Greenwood et al. (1977: 47) har indenfor det forste perspektiv udviklet ct
“ratonalitetsindeks™ baseret pa en riekke formodenthg rationahstiske hjelpenid-
ler 1 budgetlegningsprocessen. Beck Jorgensen (1980: 164) peger generelt pa
udvikhmgen al informationssystemer som en indikator pa stigende rationahitet i
beslutningsprocessen. | det danske kommuneprojekt er der indsamlet oplvsninger
om kommunernes anvendelse af forskellige informationsvierktajer. som skulle
muliggere en test af den opstillede hypotese (Mouritzen & Skovsgaard, 1984
17T,

Hvordan kan den rationelle model operationaliseres indenfor sidstnevnte per-
spektiv? Problemet er. hvordan vi identificerer ligevegtspunktet eller med andre
ord borgernes prieferencer. Der har i litteraturen varet anvendt mange frem-
gangsmader gaende fra de meget ressourcekrievende og derfor sjieldent anvendte
surveys diekkende den enkelte kommune til de klassiske policy-output (eller gko-
logiske) analvser, der hviler pa en rickke forudsztninger om sammenhzngen
mellem objektive karakteristika, subjektive behov, prieferencer og kravstormule-
ring (for en diskussion af de forskellige muligheder se Clark & Ferguson, 1981;
Schumaker, 1981).

Policy-output analyser er i bund og grund et forseg pa at specificere en efter-
spargselsfunktion, omend denne sprogbrug som oftest kun har veret anvendt af
wRonomer. Seiv om meioden hvider pa en twhhe forudsaetinngei — hvoral nogic e
tvivlsomme - ligger der her nogle relativt simple og miske frugtbare muligheder
for at operationalisere den rationalle model.

Lad Y, vare ressourceforbruget i dr t:°

Y, =a, + b, x E, + ¢

hvor E, er eftersporgselen 1 ar t, for eksempel malt ved de traditionelle gkologiske
behovs- og velstandsvariable.

Residualen ¢ er et udtryk for, hvor langt den enkelte kommune befinder sig fra
sit ligevaegtspunkt. Den rationelle model til forklaring af andringer 1 budgettet fra
artul t+1. A Y, . kan derfor specificeres siledes:

A Yy =a+byx AE o)+ baxe +es
hvor /v E, ., er et udtryk for wndringer i eftersporgselen fra ar t ul t+1,
En test af hypotese 2 ville indebwre, at funktionen skulle estimeres for to

grupper af kommuner prieget af henholdsvis en hej og lav grad af ressourceknap-
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hed. I forstnzvnte gruppe forventes estimaterne for b, og b; at vere signifikant
forskellige fra nul (og henholdsvis positiv og negativ).

Pa dansk grund har jeg kun kendskab til to undersegelser, der anskuer ®ndrin-
ger 1 ressourceallokeringen som en funktion af udgangssituationen. Dels Sven
Madsens eksemplariske analyse af @ndringer i lererskematimeforbruget i folke-
skolen (Madsen, 1984), dels Jorgen Sendergaards undersogelse af udviklingen
indenfor tre kommunale udgiftsomrider fra 1978-82 (Sendergaard, 1984b). Ingen
af disse arbejder dog med en opdeling af kommunerne.

Pa udenlandsk grund har Clark & Ferguson (1983: 352, note 12) introduceret
begrebet “fiscal feedback” om det fanomen, at "high spending feeds back to
reduce expenditures in the next period”. Det teoretiske rationale herfor er i gvrigt
et lidt andet, idet de taler om "a sort of systematic adaption to the environment
defined by expenditure levels of other cities competing for residents, firms and
employees™ (Clark & Ferguson, 1983: 115; se ogsi Tiebout, 1974). Ej heller Clark
og Ferguson arbejder imidlertid med en opdeling af kommuner efter graden af
ressourceknaphed.

Pressure group teori

For mange politologer beskaftiger de klassiske budgetteorier sig med uvesentlige
overfladekrusninger. At fokusere pa inkrementalistiske trak i budgetlzgningspro-
cessen er det samme som at overse det vasentligste spergsmal: Hvem har magten?
At se pi efterspargselsfunktioner, der som oftest er bestemt af tilgengeligheden
af statistiske data, er det samme som at springe et vasentligt led 1 den politiske
proces over, nemlig dannelsen af krav til det politiske system (herom for eksempel
Zisk, 1973: 119; Rakoff & Schaefer, 1980: 62ff.).

Den klassiske pressure group approach understreger = i mods®tning til de to
navnte budgetteorier — konkurrencen mellem organiserede interessegrupper som
den primere faktor i forklaringen af politiske beslutninger, in casu budgetproces-
sens resultat. Budgettet er ifslge denne tradition en afspejling af de forskellige
gruppers styrke. Hvor den rationelle teori taler om et ligevaegtspunkt i relation til
borgernes preferencer, kan man indenfor pressionsgruppe-teorien tale om et lige-
vagtspunkt, for sa vidt angar de organiserede interessers relative styrke.

En vigtig sondring indenfor denne analysetradition er opdelingen i manifest og
potentiel indflydelse (Sendergaard, 1982: 20). Interessegrupper mobiliserer res-
sourcer med henblik pa at pavirke politiske beslutninger. I det omfang pavirknin-
gen har det gnskede resultat, kan vi tale om manifest indflydelse. Begrebet poten-
tiel indflydelse er relevant for de tilfzlde, hvor beslutningstagerne - fordi de
forventer en reaktion fra organisationerne — pa forhand forsager at tage hensyn til
disses formodede interesser. | den yderste konsekvens behgver der ikke at eksi-
stere egentlige organisationer, for at vi kan tale om indflydelse. Budgetbeslutnin-
ger kan vare pavirket af en forventning blandt beslutningstagerne om, at poten-
tielle interesseorganisationer eller pressionsgrupper” vil blive dannet, safremt man
ikke tager hojde for en st@rre, definerbar befolkningsgruppes interesser.

Hvorfor har pressionsgrupper/interesseorganisationer indfivdeise pa de politi-
ske beslutninger? Svaret afheznger af udgangspunktet. For politologen er svaret
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selvklart: Fordelingen af verdier 1 samfundet er et resultat af magtfordelingen. og
magten bieres af de organiserede interesser. Er udgangspunktet derimod den
rationelle model. hvad enten som normativ eller deskriptiv model. er svaret et
andet. Borgerne har ikke information om og veldefinerede pricferencer angacende
ressourceallokeringen. Hvis borgerne er relativt tlfredse eller apatuske. deltager
de ikke eller sjeldent i politik. Politikerne er = blandt andet derfor = usikre pa.
hvad borgerne onsker. Af disse arsager giver borgernes prieferencer nogle ret sa
brede rammer. indenfor hvilke der er rum for de organiserede grupper til at gore
deres indflyvdelse gieldende. Dette er blandt andet en at arsagerne til. at man taler
om den asymmetriske beslutningsproces (Knstensen, 1980).
Faelgende hypotese kan formuleres:

Hypotese 30 Jo sterre grad af ressourccknaphed, desto mindre vil pressionsgrupper
kunne pavirke kommunernes budgetheslutninger,

Det er vigtigt at fremheeve. at hypotesen gar pa pressionsgruppernes indflvdelse,
ikke pa deres faktiske aktivitet. Man kan meget vel forestille sig, at de organisere-
de forseg pa at pivirke kommuncrncs beslutninger stiger med stigende ressource-
knaphed. samtidig med at effekten af sadanne pavirkningsforseg er faldende.
Levine et al. (1981: 411.) forestiller sig en kurvelinewr sammenhieng mellem res-
sourceknaphed og interesseorganisationernes aktivitet. 1 perioder med relativ res-
sourcerigelighed er organisationerne aktive, idet der er noget at hente for hver af
dem. Ved begyndende ressourceknaphed kan man forvente ct tald i aktiviteten,
der ved lengerevarende og staerk ressourceknaphed igen Kan forventes at stige.

Hypotesen kan diskuteres. Clark & Ferguson (1983: 31) antager, at sammen-
hengen er modsat, idet de med stigende forstyrrelser i det politiske systems
omgivelser (heriblandt @ndringer i1 ressourcerne) forventer stigende indtlydelse til
de organiserede grupper. Levine et al. (1981: 42) forventer alt andet hige en
direkte sammenhang mellem gruppeaktivitet og indflydelsc.

ivoiiedes han hypolesen lesics? Den lorudsaiier nawriigvis adgang ui opiys-
ninger om intercsscorganisationernes adferd i den enkelte kommune. Hidtidige
studier har benyttet ganske forskellige mal i undersogelser af de organiserede
gruppers indflydelse pa budgetbeslutninger. En gruppe af studier har — givetvis i
mangel af bedre — anvendt mal lor den potentielle indfiydelse (jevnfor Sender-
gaard, 1982: 20), men nermer sig derved tankegangen i den rationelle model, idet
man lige sa vel kan fortolke disse mal som indikatorer for efterspwrgslen. Enkelte
har fokuseret pa de politiske lederes rolleopfattelse (Zisk, 1973: 19). Den mest
anvendte type af indikator bygger pa beslutningstagernes perception af pressions-
gruppernes aktivitet (Clark & Ferguson, 1983: 97; Cowart & Brofoss, 1979; Mou-
ritzen, 1985). Kun i fa tilfielde ser man indikatorer byggende pa egentlige oplys-
ninger om gruppernes faktiske aktivitet. Sadanne data er imidlertid indsamlet som
led 1 det danske kommuneprojekt.

De hiditidige danske resultater viser en signifikant sammenh@eng mellem graden
af ressourceknaphed og pressionsgruppeaktivitet. Med stigende ressourceknap-
hed bliver organisationerne mere aktive — ifelge politikernes opfattelse (Mourit-
zen, 1983). Kun et par forseg er blevet gjort pa at analysere sammenhangen
mellem aktivitet og politiske beslutninger (Madsen, 1984; Larsen. 1983). dog
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uden markant signifikante resultater. I intet tilfzlde er der foretaget undersagel-
ser af, om organisationernes indflydelse er betinget af relativ ressourcerigelighed.

Eliteteori

Hvor er politikerne henne? I de foregaende teorier, hvor vaegten legges pa hen-
holdsvis normer for “fair” adfierd, veigernes priferencer og interessegruppers
krav, er politikerne usynlige. Deres rolle rent reaktiv.

Eliteteorien er modsztningen til de foregaende teorier. Her er de afgorende
faktorer for ressourceallokeringen egenskaber ved de formelle beslutningstagere,
eliten. Kommunernes beslutninger anskues som resultatet af en forhandlingspro-
ces, der involverer en politisk og administrativ rolle. Den reelle magt ligger hos
denne elite.

Eliteteorien er n&ppe een teori, snarere en approach, som har fostret forskelli-
ge og 1 nogen tilfzlde modstridende teorier. Velkendt er diskussionen mellem for
eksempel Hunter og Wright Mills pd den ene side og Robert A. Dahl pi den
anden, om hvorvidt eliten kan betragtes som en enhed med felles interesser, der
kan trumfe sin vilje igennem i alle tilfelde (se for eksempel Ricei, 1971). Nar der
her tales om eliteteori, er det derfor i ovenn@vnte brede betydning som en appro-
ach, der finder sine vasentligste forklaringsfaktorer i egenskaber ved eliten. Her-
med vil foruden elementer fra den klassiske eliteteori ogsa kunne inddrages ele-
menter fra nyere budgetteorier, der tillegger politikere og embedsmand en cen-
tral rolle for budgetbeslutningerne (jevnfer nedenfor).

Nar dette er sagt, forudszttes det dog samtidig, at eliten ikke handler som en
enhed. Tvartom antages det, at de aktgrer, der tilhgrer den politiske og admini-
strative elite, har forskellige og ofte modsat rettede interesser. Den centrale pro-
blemstilling er, hvad der er definerende for elitens interesser. Denne problemstil-
ling er ridset op af Cowart og Brofoss (1979: 57):

"Are policy controversies and compromises in government the result of conflict
among parties as might be deduced from the responsible parties madel. or the result
of conflict among structures as recent developments in the growth of government
and much recent political research would seem to suggest”,

[ det forste tilfzlde er ressourceallokeringen naturligvis knyttet til magtfordelin-
gen mellem de politiske partier. Den anden konfliktdimension uddybes pa falgen-
de vis (Cowart og Brofoss, 1979: 80):

"Elites holding positions on these various (participating) structures develop views
about the issues of public spending consonant with the views of their collegues
serving on those same structures. The important bases of conflict on ressource
allocation no longer center on partisan political controversies. Rather, conflict cen-
ters on preference disparities among different institutions and structures within go-
vernment.”

Problemstilingen kan ogsa formuleres som sporgsmalet om, hvilken teoretisk
synsvinkel der er mest frugtbar ved forklaringen af kommunernes budgetbeslut-
ninger: de klassiske teorier om de politiske partier (jevnfer eksempelvis "Does
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Politics Matter?” debatten. se Sharpe. 1YS1) eller nyvere teorier om scgmente-
ring/seklorisering (Knistensen. 1Y80).
Hypotesen er folgende:

Hypenese 4.1 en situation med relativ ressourcerigelighed vil budgetbeslutninger
viere en afspejling af sektorernes relative styrke. [ en situation med ressourceknap-
hed vil budgetbeslutninger vaere en afspejling af particrnes relative styvrke.

Argumentet for hypotesen ligger til en vis grad i logisk forlengelse af argumentati-
onen for den rationelle models gennemslagskratt under stigende ressource knap-
hed, jevnfor ovenfor. Den rationelle model bygger pa den antagelse. at politikere
maksimerer stemmer. Antagelsen kan maske forsvares under amerikanske for-
hold, nappe som en beskrivelse af de grundleggende mekamsmer 1 et ideologisk
baseret mangepartisvstem som det danske. Den konvergens i partistandpunkter.
der matte viere en logisk fwlge al antagelsen, Kan nwppe genhindes 1 Danmark.
Particrne ma tage hensyn til deres ideologiske standpunkter og deres kernevielge-
re, jevnfor tor eksempel Molins model af partiernes adfierd (Rasmussen, 1971).

I en situation med relativ ressourcerigelighed vil der viere mulighed for den
enkelte politiker til at tage szrligt hensyn til den eller de sektorer, som han er
tilknyttet gennem udvalgsmedlemskaber. Ved stigende ressourceknaphed bliver
han imidlertid nedt til at tage hensyn til sin vielgerbasis. Besparelsesbeslutnminger
er synlige, og kerneveelgerne i et borgerligt og et socialistisk parti vil reagere vidt
forskelligt herpa. Hvor den rationelle model taler om en stigende binding ul
omgivelserne (efterspargselen) ved stigende ressourceknaphed. nuanceres dette
af partimodellen gennem en pistand om, at partierne er bundet til forskellige dele
af omgivelserne, til deres kernevalgere.

Hypotesen sandsynliggeres af forelebige danske resultater. Den politiske elites
udgiftspreferencer er siledes i besparelsessituationen primert forklaret ved deres
partitithgrsforhold, mens de i en ckspansiv situation primart er forklaret ved
deres udvalgsmedlemskaber, dvs. scktortilhgrsforhold (Mouritzen, 1985a). Der-
nest er der en - omend svag — tendens til, at partidisciplinen og kontakter ul
partiorganisationen forgges ved stigende ressourccknaphed. Forhandlinger mel-
lem og indenfor de politiske partier synes at tiltage i betydning ved stigende
ressourceknaphed, mens omvendt forhandlinger mellem strukturerne™, dvs,
pkonomiudvalg, stacnde udvalg og topchefer betyder mindre. Endelig er der en
signifikant stigning i konfliktniveauet i kommunalbestyrelsen ved stigende res-
sourceknaphed (Mouritzen, 1984: 168ff.).

Det afggrende sporgsmil er imidlertid, om sadanne @ndringer i processen st-
ter sig spor i budgettets indhold. Hvordan kan elitemodellen operationaliseres
med henblik pa besvarelsen af dette spargsmal?

I hypotesen tales om sektorernes og partiernes relative styrke. Hvordan males
det? Med hensyn tl partiernes styrkeforhold er det oplagt at se pa kommunalbe-
styrelsens partipolitiske sammensztning. Hvad angar sektorernes relative styrke,
ma der fokuseres pa egenskaber ved de enkelte sektorer savel som ved de aktorer.
der identificeres med sektorerne. Mulighederne er her legio. Blandt formodent-
ligt vaesentlige faktorer kan peges pa magtressourcer (Cowart og Brofoss, 1979
82-88), magtstrukturer (Greenwood et al.. 1977). alliancestrukturer (Cowart og
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Brofoss, op.cit.}, rolleopfattelser (Madsen. 1984: 128), preferencer eller inter-
esser (Greenwood et al., 1977: 30-31) samt de anvendte strategier (Sharkansky,
1965: 255ft.).

Madsen (1984) har operationaliseret savel parti- som sektoraspekiet baseret pa
data fra det danske kommuneprojekt. Resultaterne er skuffende, idet de forven-
tede sammenhznge ikke viser sig at vare signifikante, eller ogsa har modsat
retning af det forventede. Det mi imidlertid erindres, at undersggelsen ikke
inddrager ressourceknapheden som en betingende variabel, hvad der — hvis hypo-
tesen er korrekt — kan have pévirket resultaterne.

Statens mals@tninger og de lokale beslutningsprocesser

Det blev indledningsvist fasislaet, at statens gpkonomiske politik overfor Kommu-
nerne har vzret en succes. Der kan her vare grund til at prazcisere, at statens
malsetninger faktisk vedrerer to dimensioner. For det farste har skiftende rege-
ringer som nevnt ovenfor formuleret nogle mal vedrorende vieksten i de kommu-
nale udgifter. For det andet har staten, via finansministeriets og indenrigsministe-
riets udmeldinger til kommunerne, przciseret, at ikke alle kommuner vil kunne
eller bor realisere disse mal. For eksempel hed det 1 1981-udmeldingen (Indenrigs-
ministeriet, 1981: 3):

"Regeringen forudsetter...., at kommuner og amtskommuner, hvor befolkningens
sterrelse og sammensztning udvikler sig pa en sidan made, at det aflaster de sociale
eller andre krav til det offentlige, tilstraeber en udgiftsudvikling, som ligger under
den gennemsnitlige....

Regeringen forudsztter endvidere, at der tilstrebes en udgiftsudvikling, som lig-
ger under den gennemsnitlige | kommuner og amtskommuner, hvis serviceniveau og
standard ligger over det for landet som helhed geldende.”

Den samme type af malsztning findes i en lang reekke af de statslige sparecirkula-
rer rettet mod kommunerne, for eksempel dekkende folkeskole- og biblioteks-
omradet. Det, som kommunerne i realiteten bliver bedt om, er at foretage tilpas-
ninger til efterspprgselen.

De statslige malsztninger kan saledes siges at vedrare veeksten i de kommunale
udgifter samt eftersppraselstilpasninger.” 1 hvilket omfang denne efterspargselstil-
pasning er sket, er endnu uklart, men erfaringerne fra de seneste ars udvikling pa
folkeskoleomradet tyder pa en vis, omend forsinket effekt.

Hvorfor har staten haft succes? De fire hypoteser kan give svaret, naturligvis
under forudsztnng af, at de er rigtige. Statens gkonomiske politik overfor kom-
munerne er lykkedes, fordi en del af kommunerne i den pageldende periode har
veeret udsat for en stigende grad af ressourceknaphed. Tesen er altsa, at det
primzrt er een gruppe af kommuner, der har medvirket til realiseren af de statsli-
ge malsetninger. Dette ses af opstillingen i figur 1.
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Figur 1. Skema over modellernes forklaringsevne.
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FORKLARINGSFAKTOR  Ressourcerige  Ressourcesvage Virkst- Eftersporgels-
Kommuner kommuner diempning tilpasning

Inkrementalisme + = = =
Rationalisme - + 1 +
Pressionsgrupper + - = -
Eliten
- Partimodellen - - ; e
= Scktormaodellen + = - -
+ Ja,
= nej,

T athwnger af omstendighederne,

Opstillingen er en sammenfatning af de fire hypoteser samt en sammenkadning af
de fire teorier med de to statslige mildimensioner. Det ses klart, at det er i de
ressourceklemte kommuner, at forklaringen pa den statslige succes skal soges.

Savel pressionsgrupperne som de sterke sektoriseringstendenser er i de res-
sourcerige kommuner medvirkende til at skabe en asymmetrisk beslutningspro-
ces, der dels modvirker en realisering af mals@tningen om begrenset vackst, dels
vanskeliggor tilpasninger til omgivelserne. Det samme geelder de inkrementalisti-
ske triek i beslutningsprocessen.

Omvendt vil den stigende rationalitet og partiernes tiltagende betydning med-
virke til en hgjere grad af tilpasning til eftersporslen i de ressourceklemte kommu-
ner. Om de samme forhold vil medvirke til en realisering af statens malswetninger
for begrensning af vieksten i de kommunale udgifter, vil derimod afhznge af de
konkrete omstandigheder.

Udiordiingen

De forelsbige analyser fra det danske kommuneprojekt afkriefter 1kke de fire
hypoteser. Kigger man pa kommunerne under ét, ligger der nogle klarc tenden-
ser, for eksempel den stigende anvendelse af ikke-marginalistiske budgetmetoder,
som sker sidelobende med, at budgetbasen i stigende omfang udsettes for ned-
skeeringer.

Problemet er, at de klare tendenser, som er resultatet af analyser af aggregere-
de data, ikke holder eller alvorligt afsvaekkes i tviersnitsanalyser. Dvs. der synes
ikke at viere markante forskelle i beslutningsprocessernes karakter mellem res-
sourcerige og ressourcefattige kommuner.

Datamaterialets muligheder er imidlertid langtfra udtemte, ligesom der givetvis
ma arbejdes yderligere med begrebet ressourceknaphed, herunder med forskelli-
ge mil herfor (Mouritzen, 1985b). Ligeledes bar der arbejdes med at specificere
andre grundlzggende kausalmodeller. Maske skal den politiske beslutningsproces
snarere betragtes som den uathiengige og ressourceknaphed som den athaengige
variabel. Maske er det kombinationen af en inkrementalistisk. sektoriseret og
pressionsgruppe-domineret beslutningsproces, der — under visse uheldige ydre
omstzndigheder — skaber ressourceknaphed. snarere end det er graden af ressour-
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ceknaphed, der ®ndrer beslutningsprocessens karakter. Med de sidste overvejel-
ser er der lagt op til et til artiklen alternativt perspektiv.
Spergsmalene og mulighederne er saledes fortsat mange.

Noter

* Artiklen er baseret pd et par notater, som blev udarbejdet under et studicophold pa
University of California, Irvine i foriret 1984. Notaterne er blevet diskuteret med James
N. Danziger og Terry Nichols Clark, til hvem der skal lyde en tak for gode rad og
opmuntring. Desuden vil jeg takke Seren Winter og Ole P. Kristensen for gode og
relevante kommentarer til det forste udkast.

1. Opgarelser over kommunernes realviekst er mange, og de leder sjreldent frem til de
samme resultater. Det gelder siledes om de “autoriserede™ opgerelser (fra Indenrigs-
ministeriet og Kommunernes Landsforening). at de ofte anvender forskellige pris- og
lonforudsetninger. Ligeledes er opgorelserne forskellige over tid, fordi de rammebelag-
te udgifter ndres fra ar til ar. Tallene i teksten er baseret pa regnskabstal fra Danmarks
Statistik (Statistiske Efterretninger, diverse ar, eksklusive Kebenhavn og Frederiks-
berg). Pris- og lonstigninger er beregnet pa grundlag af regnskabsdata stillet ul radighed
af Budgetdepartementet (for 1978-81) samt opgorelse over deflatorer offentliggjort i
Kommunal Budgetredegerelse, 1985 (for 1981-85). Swmttes de samlede bruttoudgifter i

1978 til 100 beregnes pi denne made falgende udvikling malt i reale termer: 1978 = 100);
1979 = 106; 1980 = 108; 1981 = 109; 1982 = 111; 1983 = 10§, 1984 = 110; 1985 = 112.

2. Problemstillingen riekker dog lengere tilbage, idet man alierede 1 tidlige studier papege-
de eksistensen af "shift points”, dvs. tidspunkter, hvor de gensidige forventninger og de
accepterede normer brad sammen (for eksempel Davis et al., 1965; Davis et al., 1974).

3. For illustrationens formdl er det ligegyldigt, om der kigges pa de samlede udgifter eller
pi udgifter indenfor et enkelt omride.

4. Termerne interesseorganisationer og pressionsgrupper benyttes i det efterfolgende i
flaeng.

5. For en god ordens skyld ber det prieciseres, at den givne beskrivelse af de statslige
malsztninger neppe er dekkende for de seneste par ars udvikling under den borgerlige
regering, hvor finanspolitiske hensyn har fart til savel henstillinger om at holde skatten i
ro som til reduktioner i de generelle tilskud.
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pi udgifter indenfor et enkelt omride.

4. Termerne interesseorganisationer og pressionsgrupper benyttes i det efterfolgende i
flaeng.

5. For en god ordens skyld ber det prieciseres, at den givne beskrivelse af de statslige
malsztninger neppe er dekkende for de seneste par ars udvikling under den borgerlige
regering, hvor finanspolitiske hensyn har fart til savel henstillinger om at holde skatten i
ro som til reduktioner i de generelle tilskud.
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