Jern Henrik Petersen

Vaksten i den offentlige sektor
- institutioner og politik

»Public choice traditionen« som inspirationskilde

I forordet til hovedafhandlingen er preases sig sin geeld til civilforsvaret som kon-
kret inspirationskilde bevidst. Derimod er han mere uklar, nir det glder de teo-
retiske inspirationskilder, dog bortset fra henvisningen til Mancur Olsons bog
The Logic of Collective Action (Olson, 1965), der indleder den ene af de fire arti-
kler, som ogsi er en del af disputatsgrundlaget.

Jeg tever dog ikke med at haevde, at arbejderne er sterkt pavirket af »public
choice traditionen«, selvom afhandlingen kun ganske kort refererer til den (p. 169
og 175 n.). Arbejderne kan ogsé karakteriseres som et bidrag til den voksende Le-
viathan litteratur, som Musgrave 1 1981 debte den (Musgrave, 1981), eller til »the
excesslve government explanations«, som prases nzvner side 135.

P4 kort form, og mere tilfredsstillende end przses side 169, beskrives »public
choice traditionen« bedst med et citat fra Dennis Muellers nu klassiske oversigt-
sarbejde Public Choice, som ogsi er medtaget blandt afhandlingens referencer:

»Public choice can be defined as the economic study of nonmarket decision-making, or
simply the application of economics to political science. The subject matter of public
choice is the same as that of political science: the theory of the state, voting rules, voting be-
havior, party politics, and so on. The methodology of public cheice is that of economics,
however«. (Mueller, 1979)

Just henvisningen til dens skonomisk metodiske grundlag er nok forklaringen
pi, at teorien primart optreder mellem linjerne i afhandlingen. Prases synes
nemlig at have et noget traumepraget forhold til skonomisk teori, ekonomi og
skonomer, der - undertiden berettiget, undertiden uberettiget — altid i afhand-
lingen identificeres med den sikaldte traditionelle teori, som preases snsker at di-
stancere sig fra. Traumet fremtraeder maske klarest i afhandlingens politologiske
efterskrift, hvor det side 200 anferes, at »selv om de ekonomiske videnskaber har
bidraget veesentligt til analyser og forstielsen af den offentlige sektor, lider mange
skonomiske bidrag af, at de i sagens natur er preget af en skonomisk tilgangsvin-
kel. Den offentlige sekrors karakter indeberer, at en politologisk tilgang grund-
lzggende er mere frugtbar«, Da prases ejensynlig snsker at legitimere sit enske
om en doktorgrad i statskundskab, skal jeg ikke strides om ordene, men erindre
sentensen fra Carroll: »»When I use a word«, Humpty-Dumpty said in a rather
scornful tone, »it means just what I choose it to mean, neither more nor less««.

Det ville dog i sammenh@ngen have veret befordrende, om preses havde gjort
et noget mere omfattende litteraturstudium vedrerende den gkonomisk funde-
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rede teori om afhandlingens emne. Jeg erkender, at det kan vere vanskeligt at
folge to videnskabers bidrag i et omrade preget af en sd sterk udvikling; men vil
man disputere pd et greenseomride, der er genstand for analyse i flere af de traditi-
onelle socialvidenskabelige discipliner, er det en nedvendighed. Et mangelfuldt
kendskab til de ekonomisk inspirerede bidrag indebzrer risiko for, hvad prases
selv - lidt opstyltet — omtaler som »uhensigtsmassige forseg pa originalitet, hvor
kumulativitet i bestrebelserne ville have vaeret at foretreekke« (p. 18).

En af de betydeligste »founding fathers« bag »public choice traditionen« er
sidste irs Nobel-pristager i skonomi, James Buchanan, som ma formodes at vere
prases velbekendt, idet han, hvis jeg ikke erindrer forkert, i anledningen portrat-
terede Buchanan i den Berlingske Avis. P4 trods heraf har kun to selvstzndige og
to af Buchanans fellesarbejder med andre fundet nade for preeses’ eje, ndr man
gennemser referencerne.

Blandt andet derfor vil jeg tage udgangspunktet hos Buchanan for at vise prea-
ses’ slegtskab med public choice ideerne. Prases kan nemlig neasten, hvis man
ser ham i lyset af Buchanans arbejder, opfattes som prototype pa en public choice
teoretiker - om end med et vist »time-lage.

P’ den arlige konference i Public Choice Society for ti ir siden gav Buchanan
en oversigt over udviklingstendenserne inden for public choice paradigmet (Bu-
chanan, 1979: 175-82). Hans udgangspunkt var, at Duncan Black i 1958 base-
rede sin medianvelgerteori pa forudsatninger om éntoppede preferencer og fri
adgang til agendaen (Black, 1958). Den offentliggjordes under titlen »The The-
ory of Committees and Elections«, mens han netop ikke beskrev den som en teori
om demokratiske processer i mere generel forstand. Just en situation, hvor et
mindre antal personer velger mellem fi diskrete alternativer, er en ideel ramme
for analyse af simple afstemningsregler. Pa trods heraf har, sagde Buchanan, pub-
lic choice teoretikere kun altfor villigt overfert denne analyse pd den politiske rea-
litets komplekse virkelighed, hvor »fa kandidater« bliver utallige emner, hvor de
utallige emner presenteres 1 forud fastlagte »platformes, hvor velgertallet leber
op 1 millioner, og hvor der er ringe sammenh®ng mellem det valg, den enkelte
velger stilles overfor og valgets konsekvenser.

Der stilles med andre ord spergsmalstegn ved overgangen fra medianvalger-
modellen i »komite-versionene til en anvendelse pa representative systemer, hvor
man udover éntoppede preferencer og fri agenda adgang tillige ma gore heroiske
antagelser om, at platforme kan rangordnes pi én dimension, og om, at platforme
er grundlag for veelgernes valg. Derfor konkluderer Buchanan da ogséa pd grund-
lag af teoriudviklingen over tyvedret 1958-77, at svaghederne ved de eftersporg-
selsbetingede modeller, hvor en i det store og hele passiv udbyder tilpasser sig
medianvalgerens efterspergsel, er blevet mere og mere iojnefaldende, bade som
felge afobservation af virkelighedens politisk adferd og som folge af nyere analy-
tiske bidrag.

Selvom man er sig helt bevidst, at politisk beslutningstagen er en kompleks og
indviklet proces, som er langt mere kompliceret end den ikke-politiske beslut-
ningstagen under markedsinstitutioner, og selvom man ved, at de regler og insti-
tutioner, der begrenser de individuelle valg i de to situationer, er fundamentalt
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forskellige og i politisk beslutningstagen hindrer en simpel korrespondens mel-
lem private omkostninger og fordele, behever det ikke nedvendigvis indikere, at
man i den grad kaster vrag pa efterspergselsbetingede analyser.

Vel er det sandt, at den enkelte vaelger sjzldent, om nogensinde, gives lejlighed
til at tilkendegive sine preferencer i henseende til specifikke skatte- eller udgifts-
forslag; men det hindrer ikke den analytiske vardi af at skere igennem alle kom-
plikationerne og sege den enkeltes omkostnings-/nyttekalkule belyst, som om ved-
kommende deltog i specifikke valg.

Nir prases (p. 170) fremhaver, at betoningen af de institutionelle faktorers be-
tydning implicit indebzrer en pistand om, at sterrelsen af de offentlige udgifter
afviger fra, hvad de burde vere, at de forvrider i forhold til »det korrektee, ligger
der heri en erkendelse af dette synspunkt; men i si fald skyder prases, hvad jeg
vender tilbage til, med en al for stor kanon mod analyser af efterspergselsbetinget
karakter uden klart at markere forskellen mellem positiv og normativ analyse.

I sin beskrivelse af public choice teoriens udvikling betragtede Buchanan ar-
bejdet med efterspergselsbetingede modeller som deskription med reservation
og som en forste belge, der for leengst har ndet stranden. Det er det samme tema,
der optager prases dels i 1984-artiklen »On the Futility of the ’Demand Appro-
ach’ to Public-sector Growth« og dels i dele af afthandlingens kapitel 2, som be-
skefriger sig med forklaringer pé vzksten i den offentlige sektor; men det fore-
kommer undertiden, som om der labes en rambuk mod en der, andre allerede har
dbnet adskillige ar tilbage.

Okonomiske forklaringstyper

I kapitel 2 opdeles vakstforklaringerne i tre kategorier. Den forste refererer til det
samfundsmassige system eller »de samfundsstrukturelle determinanter«. Den
betegnes ogsi en ekonomisk forklaring, fordi der lzgges vegt pd den generelle
skonomiske og demografiske udvikling. Den anden refererer til det politiske sy-
stem eller »konkurrencen mellem politiske partier og ideologier«, mens den
tredje vedrerer regeringssystemet eller »de organisatoriske omgivelser«. Den be-
tegnes ogsi »den institutionelle forklaringe.

En sidan opdeling har vel alene til formal at skabe overblik, idet forklaringska-
tegorierne ikke skal opfattes som hinanden udelukkende, jfr. ogsd praeses’ afslut-
tende bemearkninger til kapitlet (p. 48), hvor det anferes, at den generelle vakst
sandsynligvis kan forklares ved hjzlp af en kombination af skonomiske, instituti-
onelle og muligvis politiske faktorer. Heri er jeg enig. Uden tvivl ligger der en
yderst kompleks, mangedimensional proces til grund for den observerede vakst
i de offentlige udgifter.

Efter en kort dreftelse af forholdet mellem de samfundsstrukrurelle og de poli-
tiske forklaringer fremhzaver prases sin pointe, nemlig at de samfundsstrukru-
relle faktorer ikke pd nogen direkte méde kan pavirke den offentlige sektors udvik-
ling, men méi formidles via det politiske og administrative system (p. 24), en
pointe, der ogsi steerkt understreges i artiklen fra 1980 (p. 369).

Ower for naive skonomer, og dem er der simsnd mange af, kan det naturligvis
veere nyttigt at fremhave dette forhold. De reagerer ofte negativt pa en péstand
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om, at individerne i deres adfeerd pavirkes af den institutionelle struktur. De ud-
vider implicit rationalitetspistanden, sd individerne ogsd antages at gennemskue
de institutionelle mekanismer. Herved forbises de grundleggende forskelle pa
markedsadferd og politisk adferd; men nar det er erkendt, har jeg dog vanskeligt
ved at genkende den strimand, preses (p. 25) presenterer. Det haevdes her, at »ef-
ter en ekonomisk opfattelse formidles sammenhengen mellem den ekonomiske
udvikling, eftersporgslen og den faktiske udvikling i den offentlige sektor af ano-
nyme og automatisk virkende kreefter, der, hvis de overhovedet styres, styres af
»den usynlige hand«, som man kender det fra de anonyme og ustyrede krefter,
der virker pad markedet«. Man bemzarker da ogsi, at den eneste reference, der op-
trzder 1 sammenh&ngen, er Erik Ho6ks 25 ar gamle bog. Jeg tror n&ppe, preses
iden finansvidenskabelige litteratur kan finde eksempler, der blot tangerer denne
beskrivelse af »en skonomisk opfattelse«.

Der er vel ikke noget odigst i at undersege om en del af den offentlige sektors
veekst kan beskrives mere eller mindre som funktion afindkomst- og befolknings-
udvikling, industrialisering, urbanisering osv. Et godt eksempel herpi er Bor-
cherdings analyse af de amerikanske offentlige udgifter fra 1870 til 1970 (Bor-
cherding, 1977: 19-70), som prases ikke henviser til, selvom det af hans referen-
cer fremgér, at han kender den bog, hvori den er publiceret. Ej heller refereres der
til Buchanans indledningskapitel til den pagzldende bog (Buchanan, 1977:
3-18), hvor Buchanen efter at have omtalt Borcherdings artikel siger, at det gab,
der star tilbage, ndr man i sin forklaring har udremt de elementer, som udtrykker
efterspergsel efter egede offentlige udgifter, er stort og, hvad der er mere vasent-
ligt, dette gab er just omrider for mulige korrektioner.

Helt pé linje med praeses’ intentioner understreges det, at opgaven er at forklare
de institutionelle og politiske processer, der frembringer de resultater, man kan
observere: »Forskningen ma koncentreres om de mulige sammenbrud i transmis-
sionen af individuel efterspergsel i den politisk-fiskale proces, herunder mulig-
heden for, at transmissionsinstitutionerne bevidst forvrides af politikere og bu-
reaukrater, der sager at isolere sig selv fra valgprocessens discipline.

Her meder vi, hvad Buchanan i sin 1977-forelesning omtalte som public choi-
ce teoriens anden balge, nemlig studiet af transmissionsinstitutionerne. Ogsé
denne belge rider prases pa i sine arbejder; men netop bag denne bolge ligger jo,
som antydet, en opfattelse af en eftersporgsel, der méske optrader forvredet.

Preses skyder 1 afthandlingen (p. 26) og 1 1984-artiklen med skarpt imod »efter-
spergselsbegrebet«, der beskrives som et nyttigt analytisk instrument i forbindel-
se med markedsstyrede processer, mens det er tt pd at vaere menings- og vaerdi-
lgst ved analyser af den offentlige sektor pa grund af dens szrlige institutionelle
egenskaber. Det star mig ikke klart, hvad prases mener med »efterspergsel«; tha
hvis efterspergsel, opfattet som den enkelte borgers marginale betalingsvilje for
en udvidelse af en given aktivitet 1 den offentlige sektor givet hans perception af
omkostninger og benefits bestemt af den institutionelle struktur, ingen rolle spil-
lede, forstdr jeg ikke interessen for asymmetriteorien og den fiskale illusion, to
forhold, der er grundpiller i afhandlingen. At eftersporgsel efter kollektivt tilve-
jebragte ydelser har en anden karakter end eftersporgsel efter private goder i mar-



kedet er indlysende. Det er netop konsekvensen af de forskelligartede institutio-
nelle forhold i de to beslutningssystemer; men at begrebet efterspergsel, nir der
lzgges en sidan vagt pi asymmetri og illusion, skulle veere menings- og verdi-
lest, forstar jeg ikke, Spillede efterspergslen ingen rolle i sidste instans, ville teori-
erne om asymmetri og illusion vere menings- og verdilese. Prases har her en
tendens til at ville kaste barnet ud med badevandet.

Hvis hele kanonaden imidlertid blot ender i den konklusion, at politiske be-
slutninger ikke kan ses som umiddelbare afspejlinger af anonyme, »objektivise-
rede« og automatisk virkende efterspergselsmekanismer (p. 26), er der nappe
mange, der vil vere uenige,

Politiske og institutionelle forklaringstyper

Vender man sig til de to andre forklaringstyper, de politiske og de institutionelle,
anferes det om disse (p. 34), at de er vanskelige at afgrense i forhold til hinanden,
fordi de indgér i en snever vekselvirkning. Man kunne dog méske identificere de
politiske faktorer med adferdsrelationer i kollektiv beslurningstagen, mens de in-
stitutionelle faktorer opfattes som de rammevilkir, der er determinant for ad-
fzrdsrelationerne. Dette ville svare til en adskillelse parallel til den, Buchanan
opererer med vedrerende ekonomisk adfzerd og institutionelle faktorer. Han
skriver sdledes i sin sikaldte ekonomiske ABC: »Economics is about a game with-
in rule. Choices are made by actors, by traders, constrained within specifically
determined »laws and institutions«, a central emphasis of Adam Smith that has
been lost to modern minds. Institutions matter« (Buchanan, 1979: 279-83).
Denne konstatering, der lige si godt kunne referere til »politiks, passer som hind
1 handske til prases’ hovedtese, som jeg vender tilbage til.

Opbygget pa en postuleret principiel forskel mellem det skonomiske og det po-
litiske system, fremhaves det (p. 37), at de institutionelle rammer far en selvsten-
dig og afgerende betydning for, hvordan forholdet mellem preferencer og beslut-
ningsindhold bliver, og for, hvordan beslutninger bliver omsat til handlinger. De
politiske przferencers betydning afhenger af de institutionelle rammer, Prazcis
det samme kunne have varet anfert for de skonomiske praferencers vedkom-
mende, idet sondringen mellem politik og ekonomi primert refererer til, hvor-
vidt en enkeltbeslutning er af individuel eller kollektiv natur, et forhold, som ne-
top er institutionelt bestemt, og derfor ogsa kan geres til genstand for reformover-
vejelser, jir. athandlingens kapitel 8. Det ferste muligger individuel kvantitetstil-
pasning og optimering, det andet umuligger individuel kvantitetstilpasning,
mens optimeringen kun i princippet kan finde sted via tilpasninger i finansie-
ringsstrukturen. Sondringen mellem individuel og kollektiv beslutningstagen
tillegger automatisk de institutionelle faktorer en vasentlig betydning.

Da Buchanan i 1978 igen foreleeste pa et drsmade i Public Choice Society,
vendte han tilbage til et tidligere behandlet tema (Buchanan, 1975: 382-94) un-
der overskriften » Public Choice and Public Finance« (Buchanan, 1979: 183-97).
Han understregede atter de institutionelle forholds afgerende betydning i public
choice paradigmets anden belge, idet han sondrede imellem de fiskale institutio-
ner i snavrere forstand og de politiske eller kollektive valginstitutioner. Disse op-
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fattedes som uafhengige variabler med beskatnings- og udgiftsdimensionerne
som de afh®ngige. Dette er 1 god overensstemmelse med prases’ hovedformal
med afhandlingen: at belyse betydningen af aspekter af den vaekstirsag, der be-
nzvnes institutionelle faktorer, samt at undersage nogle konsekvenser af denne
veekstarsags betydning for den offentlige sektors rolle i samfundet (p. 16).

De fundamentale institutionelle faktorer knyttes som afslutning pd kapitel 2 til
tre »systemere« udspringende af de sdkaldte fundamentale trzk. Beslutningssyste-
met er fundamentalt preeget af, at det er beslutninger med kollektiv gyldighed,
der traefles. Finansieringssystemet er fundamentalt preeget af, at der ikke er nogen
direkte sammenhang mellem aktiviteterne og deres finansiering. Endelig er
produktions- og implementeringssystemet fundamentalt praeget af, at resultaterne
som hovedregel ikke gores op pa nogen precis made. Hertil kommer knyttet til
hvert system et utal af specifikke institutionelle faktorer.

Det er selvsagt ikke muligt i en enkelt afhandling at drofte samtlige institutio-
nelle faktorer, fiskale og konstitutionelle. Det er derfor, przses taler om at ville be-
lyse aspekter af de institutionelle faktorers konsekvenser, idet »aspekter« refererer
til »et syndrom af institutionelle vekstfaktorer«, som prases 1 1980-artiklen har
betegnet »den asymmetriske udgiftspolitiske beslutningsprocese.

Indholdet i dette begreb afklares tillige i indledningen til afhandlingens kapitel
3. Generelt opfattes asymmetrien pi den méde, at de krfter, der stotter egede of-
fentlige udgifter eller modsztter sig deres reduktion, er systematisk sterkere end
de kreefter, der modarbejder veekst 1 de offentlige udgifier. Specielt fremhzves, at
de grundlzggende institutionelle egenskaber indebarer, at de fordele, der er for-
bundet med offentlige aktiviteter, normalt er mere koncentrerede end omkostnin-
gerne (p. 51). Derfor bringes preferencerne ind i beslutningerne med en systema-
tisk skeevhed, hvis drsag er institutionel.

Tankegangen er i preses’ version hentet hos Mancur Olson, men har klare for-
lebere, hvad jeg skal vende tilbage til. Den kan illustreres siledes:

Figur 1. Offentlige beslutningers systematiske skevhed
Gevinsten / fordelen

Kollektiv/ Privat/
spredt koncentreret
Kollektiv/ Udgifts-
spredt ekspansion
Tabet/
omkostningen
Privat/ Udgifis-
koncentreret kontraktion
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Da gevinsten ved udgiftskontraktion er kollektiv over alle skatteydere, skal der helt
seerlige forhold til, hvis skatteyderne som gruppe skal mobiliseres i den politiske
proces. Tilsvarende hviler omkostningen ved en udgiftsekspansion kollektivt pé
alle skatteydere. Igen skal der szrlige forhold til, hvis en si stor gruppe som skat-
teyderne skal mobiliseres. Derimod er det mindre, mere homogene og identifi-
cerbare grupper, der nyder fordel af en udgiftsekspansion henholdsvis rammes af
en udgifiskontraktion. Gevinsten henholdsvis omkostningerne er derfor af
privat, koncentreret karakter, Udgiftsekspansion og -kontraktion optreder derfor
1 firefeltstabellen 1 de to asymmetriske celler.

Skatteyderne er siledes karakteriseret ved Olsons sikaldte kumulative faktorer,
der hindrer dem i at fremme deres egne interesser (Olson, 1965: 48). Han pegede
selv direkte herpi under overskrifien »The *Forgotten Groups’ - Those who suf-
fer in silence«. Skatteyderne blev beskrevet som en meget stor gruppe med evi-
dente fzlles interesser, som imidlertid i en veesentlig forstand endnu ikke har op-
ndet reprasentation (Olson, 1965: 165). Sagt pa en anden mdde er problemet, at
incitamentet til at pavirke kollektive beslutninger er en funktion af de private ge-
vinster henholdsvis omkostninger, der er involveret 1 den enkelte beslutning.
Praeses udtrykker det meget klart side 146: »Et politisk demokrati er som kollek-
tivt beslutningssystem bedre til at varetage partikularistiske, ikke-kollektive in-
teresser end til at varetage de egentlige kollektive interesser«.

Denne tankegang er ikke sd ny, som prases ynder at gere den til. Den kan klart
feres tilbage til en artikel af Gordon Tullock (1959: 571-79). Artiklen er bygget op
omkring et eksempel med lokale veje, der ferer til hovedfardselsarer. Problemet
drejer sig om det kollektivt fastlagte serviceniveau for reparation af de lokale veje.
Lad den enkelte vurdere reparationsomkostningerne pé sin egen vej ved forskel-
lige serviceniveauer og sammenligne dem med nytten, dvs. afveje grenseomkost-
ninger og greensenytte. Han vil da fastlzgge et ensket serviceniveau. Generalise-
res denne beslutning, s han er villig til at stemme for reparation af enhver lokal
vej i det snskede serviceniveau, vil alle veje blive repareret svarende til median-
veelgerens praferencer. Dette betegner Tullock det Kant'ske eller det »korrekte«
resultat, dvs. samme norm, som prases anvender 1 kapitel 7.

Derefter lader Tullock mindre eller sterre grupper ®ndre adferd fra den
Kant’ske norm til sikaldt »maximizing behavior«. Dette tenderer mod en situati-
on, hvor alle veje repareres i et niveau, der er hgjere og dyrere, end rationelt set
fra den enkeltes synspunkt. Hvert individ handler rationelt, men slutresultatet er
irrationelt. Dermed har vi grundlaget for Leviathan teorien.

I sin generalisering af eksemplet anferer Tullock:

»Itwould appear that any governmental activity which benefits a given individual or group
of voters and which is paid for from general taxation could be fitted into our model... All
that is necessary is that the benefits be significantly more concentrated than the costs, This
is a very weak restraint, and a very large number of budgetary patterns would fit it«,

Den grundlezggende asymmetriteori geres senere til genstand for en mere udfor-
lig behandling i Buchanan og Tullocks The Calcuius of Consent (1962: kapitel
10-12).
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Graver vi dybere, ligger forklaringen pi asymmetrien i, hvad man kunne be-
tegne den fundamentale fiskale asymmetri, som har karakteriseret de fiskale prin-
cipper og dermed ogsi de faktiske fiskale institutioner. Finansvidenskaben har
veeret optaget af sikaldte »beskatningsprincipper«, mens man ikke tilsvarende
har interesseret sig for principper pé udgiftssiden. Forklaringen gér tilbage til
klassikerne, der betragrede de offentlige udgifter som uproduktive. Derfor var det
finansvidenskabens opgave at analysere, hvordan det fornedne skatteprovenu
kunne tilvejebringes, si den private ekonomi péfertes mindst mulig skade. Der
udvikledes derfor normer for skattebyrdens fordeling mellem individer og grup-
per, mens man ikke interesserede sig meget for det samlede skattetryks starrelse.

Det mest grundleeggende princip er idéen om, at lige skal behandles lige (hori-
sontal lighed), og at ulige skal behandles ulige. Dette skatteprincip fordrer accept
afkriterier til klassifikation af individer med skatteformal for eje. Om end det vel-
feerdsekonomisk kan vare vanskeligt at hindtere begreberne »lige« og »ulige«,
har der udviklet sig bred accept af skattediskrimination pa grundlag af indkomst,
formue, forbrug af visse goder osv. Den brede accept af lighedsprincippet hin-
drer, at bestemte individer udszttes for forskelsbehandling i skattemaessig hense-
ende. Statsskatten pa to individer med samme indkomst skal principielt vare den
samme uanset bopal, erhverv, alder osv. Det samme gzlder for kommuneskat-
tens fordeling over kommunens indbyggere, Omvendt er der pi udgifissiden in-
tet, der hindrer diskrimination efter bopzl, erhverv, alder mv.

Asymmetrien henger ogsa sammen med, at beslutninger om skatteinstitutio-
ner har et andet tidsperspektiv end beslutninger om budgetsterrelse og -sam-
mensztning. Budgetter udformes inden for de restriktioner, der s®ttes af eksiste-
rende skatteinstitutioner, mens skatteandelsbeslutninger ikke traffes pa grund-
lag af eksisterende budgetter. Skatteandelsbeslutninger har derfor en mere per-
manent karakter, eller i hvert fald quasi-permanent karakter. Skattestrukturen
skal i princippet kunne anvendes til finansiering af budgetter pé alle niveauer og
med alle udgifissammensetninger. Over tid vil individerne vere usikre med hen-
syn til deres fremtidige skonomiske forhold og deres ensker med hensyn til speci-
fikke offentlige udgiftsprogrammer. De vil derfor have en tendens til at fore-
treekke generelle, bredt accepterede skatteordninger. Det nul-sums aspekt, der
knytter sig til beskatningen i den enkelte periode, er derfor ikke til stede.

Sivel den finansvidenskabelige tradition som veelgerincitamenter vil siledes
trakke i retning af en relativ generel beskatning pa ekplicitte kriterier, mens den
samme tendens af de samme arsager ikke gor sig geldende pa udgiftssiden. Det
er grundlaget for den fundamentale fiskale asymmetri.

Svarende hertil prazsenterer Buchanan i sin bog The Limits of Liberty (1975) et
numerisk eksempel, som bygger pi gevinster, der er mere koncentrerede end
skatterne. Han viser inden for en ren majoritetsafstemning mods@tningen mel-
lem individuel og kollektiv rationalitet, et paradoks, der udferligt behandles af
Tullocki 1959 og af Buchanan og Tullock 1 1962, og nu af prases i 1980-artiklen
(p. 254-55). Buchanan tilfejer senere valgte politikere til sit resonnement. Om sit
eksempel siger Buchanan, at da skatter ikke generelt kan reduceres diflerentielt,
eksisterer der en kollektiv-gode barriere, der hindrer et uath®ngigt, politisk initi-
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ativ med henblik pé skattereduktion. Da fordelen ved offentlige ydelser derimod
let kan tilfalde udvalgte grupper i samfundet, vil politikerne vare motiveret til at
udnytte de latente efterspergselsmuligheder gennem koalitionsindgaelse.

Samme synspunkter genfindes i hans introduktion til Budgers and Bureaucrats
(Borcherding, 1977), som prazses i alle tilfzlde burde kende. Heri sperger Bucha-
nan, hvorfor politiske entreprenarer ikke i almindelighed finder det fordelagtigt
at appellere til dem, der netto ville nyde fordel af budgetreduktioner. Hans svar
er, at skatterne er mere generelle end udgiftsprogrammerne. Udgifter tenderer at
vzre koncentrerede ved at sikre enkelte grupper szrlige fordele, mens skatten pa-
lzzgges alle pa en generel basis.

Jeg fremhaever disse forhold, fordi vi har at gere med et disputatsarbejde. Det
ma vere et rimeligt krav til et arbejde, der netop har asymmetritesen som sit gen-
standsomréde, at preses redeger ogsa for andres arbejder med det samme pro-
blem. Pi den anden side skal det ikke svakke indtrykket af, at 1980-artiklen eren
glimrende analyse af asymmetrien som led i det institutionelle kompleks, og at
deni flere henseender praciserer og udvider tesen. Mere vigtig er imidlertid prz-
ses’ forseg pd en empirisk belysning.

Det institutionelle argument i almindelighed og asymmetritesen i seerdeleshed
star jo ikke uanfegtet. En ikke uvasentlig kritiker som Musgrave (1981) siger:

»Government failure teorien, der er indeheldrt i Leviathan litteraturen, har ikke fundament
iden sociale struktur, men afleder sine konklusioner af adferdsantagelser for hovedakeerer-
ne, dvs. velgerne, bureaukraterne og politikerne, som alle agerer indenfor givne institutio-
ner. Selv om det haevdes, at det er en positiv teori, afspejler litteraturen konsekvenserne af
en forud formuleret adfzrdsmodel, der er udformet, si den ikke kan resultere i andet end
pavisning af »government failures«. Mangeafde argumenter, der lzgges til grund for pivis-
ningen af for store udgifter, kan, med en let ®ndring af de grundlzggende antagelser, ogsi
anvendes til at forudsige et for ringe serviceniveau. Det er derfor en opgave for omhyggeligt
empirisk arbejde at teste de alternative hypoteser, og at undersege graden og retningen af
en evt. bias. Omend en sadan testning er vanskelig, er den nedvendig, hvis modellerne skal
have videnskabelig statuss.

De empiriske analyser

Jeg savner i athandlingen forseg pi at gengive ogsa de alternative forklaringer og
de antagelser, der ville fore til prediktioner om »deficient service levels«. Musgra-
ves kritiske essay kunne her have veret en central inspirationskilde, men nar det
er sagt, er det meget vaesentligt, at preses pi trods af de vanskeligheder for empi-
riske analyser, Musgrave ogsi anforer, har gjort forseg pa at belyse asymmetriens
konsekvenser empirisk. Prases anferer selv (p. 55), at det ikke er tilstrekkeligt at
argumentere teoretisk (selvom det gores nok sa overbevisende) for eksistensen af
en asymmetri. Argumentationen ber underkastes empirisk afprevning. Det sker
dels i 1982-artiklen »Voter Attitudes and Policy Spending: Is There a Relation-
ship?« og dels i hovedafhandlingen.

Om 1982-artiklen skal jeg kun sige, at den ligger metodisk si tzt pd Wayne
Hoffmanns 1976-arbejde (Hoffmann, 1976: 51-74) at det ma undre, at Hoffmann
ikke har fortjent et anerkendende ord; men samtidig er den i sin fortolkning, her-
under is@r som bidrag til asymmetritesen, absolut af selvsteendig karakter.
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Asymmetripistanden seges empirisk belyst pd grundlag af akterholdninger og
perceptioner i afhandlingens kapitel 3, pa grundlag af den faktiske udgiftsudvik-
ling i kapitel 4 og 1 relation til den finansielle struktur i kapitel 5.

Akterholdningen belyses pi grundlag af den herostratisk beremte sporgeske-
maundersagelse foretaget blandt folketingsmedlemmer, embedsmend i central-
administrationen samt tillidsmand og ansatte i interesseorganisationerne. Om
end i flere henseender et svagt materiale far prases i sin analyse en del ud af det
til belysning af asymmetrien. Han konkluderer (p. 64) forsigtigt, men rimeligt,
at de fremkomne resultater ikke er i modstrid med asymmetripastanden.

[ kapitel 4 vender prases sig til en belysning af asymmetritesen i lyset af den
faktiske udvikling i de offentlige udgifter. Jeg har en fornemmelse afen vis cirku-
laritet i resonnementet. Det praeses ensker at forklare, jfr. afhandlingens p. 11, er
»den vakst i de offentlige sektorer, som er et fzllestrzk ved de industrialiserede
lande med demokratiske, pluralistiske politiske systemer«, med vegten lagt pd
den vakstirsag, der benzvnes institutionelle faktorer (p. 16). Vksten i de offent-
lige udgifter er den afhangige variabel, de institutionelle faktorer den uafhzn-
gige, Praeses har haftet sig ved en betydelig vaekst i den offentlige sektor og har
formuleret en hypotese om, at vaeksten skyldes en asymmetri i beslutningsproces-
sen; men er der si noget overraskende i, at den faktiske udvikling i de offentlige
udgifier ikke er i modstrid med tesen (jfr. p. 80)? Det kan den vel logisk set ikke
veere, ndr tesen er formuleret til forklaring af just den empiriske udvikling.

Dette problem er méske mindre, nir preses i det forste afsnit i kapitel 4 drefter
asymmetriens virkninger pa de offentlige udgifter disaggregeret, idet det formo-
des, at asymmetrien slar igennem med forskellig styrke i de offentlige udgifter til
kollektivt konsum, overforselsindkomster og faste nyanleg.

Ses der bort fra skonomiske og politiske konjunktursvingninger, der vil pavirke
omkostningshensynets relative styrke, md, siger prases’ teser, asymimetrien gere
sig steerkere geldende for offentligt konsum end for indkomstoverforsler, hvorfor
udgifterne til kollektivt konsum ma vokse hurtigere end udgifterne til indkomst-
overforsler. Offentligt konsum kan igen opdeles i lenudgifter og kab af varer og
tjenesteydelser, hvor der forventes en sterre grad af asymmetri vedrerende lenud-
gifterne, hvorfor disse mé formodes at vokse relativt til kebet af varer og tjenester.
Tilsvarende vil asymmetrien vere mere markant for kollektivt konsum end for
faste nyanlzg, hvorfor udgifterne til faste nyanleg ma vokse langsommere.

Disse antagelser vil preses undersege pd grundlag ferst og fremmest af den
danske udvikling over perioden 1970 til 1983, mens data fra andre lande inddra-
ges som illustration. Begrundelsen for valget af denne periode er dataproblemer.
Med al respekt for disse forekommer det dog mig, at det ville have vaeret muligt
ogsé at inddrage den danske udvikling for eksempel 1 1960erne. Selvom der sker
et brud i data i 1970, ville det ikke hindre, at de anferte antagelser i alle tilfelde
delvis kunne have veeret konfronteret med den danske udvikling fra 1960 til 1970.

Det undrer, at prases blot presenterer sine egne analyseresultater. Der findes
mange bidrag pa internationale data til belysning af den disaggregerede udgiftsudvik-
ling, hvad enten der anvendes OECD-materiale eller U.N -data. Hvorfor har pre-
ses ikke sammenlignet med disse analyser, eller blot omtalt dem i sine referencer?
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Tilsvarende findes der mange analyser pa nationale data, som ej heller benyt-
tes, selvom de kunne vare lige s relevante for problemet, som prases’ praesenta-
tion af danske nationale data.

I praeses’ forseg pd at belyse asymmetritesen pa grundlag af den faktiske udvik-
ling tages udgangspunkt 1, at teserne beror pa en »alt-andet-lige«-forudsztning.
Prases kalder det »konventional visdome, at transfereringerne skulle vaere vokset
hurtigere end det kollektive konsum. Den »konventionelle visdom« beror ikke si
meget pi deflateringsproblemer, idet den ogsd bekrzfies ved analyser i lebende
priser. Derimod kan prases med rette pege pd, at rentebetalinger indgar i stati-
stikken som transferering, men har en ganske anden karakter, fordi de udger en
reel omkostning ved finansiering af de offentlige aktiviteter. Det er jeg enig i, thi
rentebetalingerne er det offentliges kontraktmaessige betalinger til dem, der tidli-
gere frivilligt gennem obligationskeb maske har muliggjort en ekspanderende of-
fentlig sektor. Herved er omkostningerne i tid blevet forskudt, men skal senere af-
holdes gennem beskatning til finansiering af renter og eventuelt indfrielse. Der
er derfor ikke tale om en overfarselsindkomst; men alligevel har jeg en vis skepsis,
nér preses overhovedet holder rentebetalingerne ude af sine analyser samtidig
med, at han (p. 81-83) inddrager underskudsfinansieringen som indikation pa det
af asymmetrien fremkaldte spend mellem udgiftsensker og betalingsvilje. Da
renteudgifterne er en konsekvens af en af asymmetrien fremkaldt underskuds-
finansiering, mé de vel pi en eller anden méde have en status som selvstendig ud-
giftskategori og ma kunne relateres til asymmetritesen, mens prases valger over-
hovedet at bortse fra dem.

Selvom der bortses fra rentebetalinger, og man koncentrerer sig om transfere-
ringer til husholdningerne, stir prases’ overordnede tese ikke staerkt. Fra
1960/61 til 1969/70 var den arlige veekstrate for transfereringerne i Danmark 15,9
pct., mens den var 15,4 pet. for kollektiv konsum. De tilsvarende tal var over peri-
oden 1970/71 til 1981 16,6 og 15,1 pct.

Det kommer preses udenom ved en alt-andet-lige argumentation, der forer
ham frem til tabel 4.2 (p. 92), hvor han belyser indkomstoverforsler til hushold-
ningerne som procent af det kollektive konsum til sociale formal. Dette mil giver
drastiske ®ndringer i den forventede retning. Jeg feler mig ikke ganske overbevist
af praeses” argumentation for sin fremgangsmade (p. 91), og jeg synes under alle
omstendigheder, han skylder sin laser at oplyse, at indkomstoverforsler til hus-
holdningerne i 1970/71 udgjorde 53 pct. af det kollektive konsum og steg til 61,4
pcti 1981, Uden arbejdsleshedsdagpengene er de tilsvarende tal 51 og 47,4 pct.

Lad det nu vere, hvad det er; men jeg savner preeses’ kommentarer til hans
egne tal. [ 1970/71 opger tabel 4.2 overfoerslerne til at udgere 383 pct. af det kol-
lektive konsum til sociale formdl faldende til 311 i 1981. Med udelukkelse af ar-
bejdsleshedsdagpengene og efterlen er tallene 369 og 222 pet., hvilket af preeses
omtales som en stotte til hypotesen af helt dramatisk omfang. Det havde veret in-
teressant, om prases havde overvejet, hvad der har bestemt udgangspunktet pide
383 pct. Har asymmetrien ikke tidligere gjort sig gazldende, eller har den gjort sig
gxzldende i svagere grad? Her mangler helt gjensynligt et forseg pd sammenlig-
ning med forudgiende perioder og et forseg pd — med de vanskeligheder, der s
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i@vrigt matte knytte sig dertil - at praesentere 1970erne som en del af et tidsmas-
sigt udgiftsforleb.

En anden ting, der undrer, er, at prases ikke kommenterer det forhold. at der
er et tydeligt brud i hans talserier i 1974/75. Det, prases karakteriserer som en
serdeles kraftig udvikling over en 11-drs periode (p. 93}, eri virkeligheden en szr-
deles kraftig udvikling fra 1970/71 til 1974/75. Fra 1974/75 til 1981 er der prak-
tisk talt tale om en konstant ratio, nir den males pa samtlige overfersler, og uden
arbejdsleshedsdagpengene en moderat reduktion fra 257 til 243 pct. (p. 93).

Der er i alle tilfzlde to umiddelbart igjnefaldende forhold, preses burde have
overvejet, nar han ievrigt hanger sin argumentation pa en alt-andet-lige anta-
gelse. For det forste sker overgangen til kildeskat 1 1970. Effekten er velkendt.
Mens vaekstraten i indkomstskatterne over perioden 1966 til 1969 var 15,1 pet,,
steg de personlige indkomstskatter fra 1969 til 1970 med 42,3 pct. For det andet
gennemfertes en kommunalreform ledsaget af en opgaveomfordeling. At dette
forcerede institutionsudbygningen er der nzppe tvivl om.

Det er just i drene umiddelbart efter, at preeses’ tal udvikler sig dramatisk.
Veekstraterne i det kollektive konsum i amts- og prim@rkommunerne udgjorde
fra 1970/71 til 1974/75 henholdsvis 29,4 pct. og 21,8 pct., mens de for perioden
fra 1974/75 til 1981 var henholdvis 16,7 og 14,7 pct. Tallene passer smukt med
storrelsen af det kollektive konsum til sociale formal, der indirekte lader sig be-
regne af tabel 4.2 plus Staristiske Eftervetninger. Det er nemlig karakreriseret ved
en vekstrate pa 25,5 pet. i den forste firedrsperiode og 15,1 1 den efterfelgende
syv ars periode. Til sammenligning voksede indkomstoverferslerne til hushold-
ningerne i ferste periode i gennemsnit med 17 pet. om aret, hvilket i den anden
periode kun reduceredes til 16,4 pct.

Tror preeses ikke, at den ndrede kommunalstruktur kombineret med de »frie«
kildeskattepenge er en vaesentlig forklaring pa, at for eksempel udgifierne til plej-
ehjem i gennemsnit voksede med 29,3 pct. i periodens ferste fire ir og derefter
kun med 14,5 pct.? Spergsmalet er med andre ord, om ikke prases har fortolket
sin tabel alt for hindfast. Den d=kker over mangt og meget andet end asymmetri.
Det kunne vel have fortjent et resonnement eller to?

T'kapitel 5 vendes interessen mod spergsmalet, om der er en sammenhang mel-
lem finansieringsstrukturen og sterrelsen af de offentlige udgifter. Udgangs-
punktet er den italiensk inspirerede illusionsteori. Det er is@r to hypoteser, der
belyses, nemlig virkningerne af skatternes synlighed henholdsvis aggregeret og
disaggregeret skatteelasticitet. De to forhold har den analytisk ubehagelige egen-
skab, at de virker hver sin vej. Stigende synlighed og dermed tendens til mindre
illusion gir ofte hind i hind med stigende elasticitet og dermed tendens til mere
omfattende illusion.

Preeses belyser sit problem pa grundlag af skattedata for perioden 1965-82. Nir
man tager aggregeringsniveauet og kompleksiteten i betragtning, er det ikke over-
raskende, at prases kun finder en svag sammenhang mellem de offentlige udgif-
ters storrelse og finansieringsstrukturen.

De fundne resultater med hensyn til sammenh®ngen mellem den offentlige
sekrors sterrelse, skatteelasticiteten og usynliggerelsen som konjunkrurbestemt
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sammenheng er interessant. Prases har fiet vaesentlig mere ud af'sin analyse ved-
rerende finansieringsstrukturen, end de fleste andre, der har beskaeftiget sig med
dette emne.

Hermed har prases afsluttet den empirisk funderede del af afhandlingen.
Hans vasentligste indsats ligger si afgjort i forseget pa at belyse de institutionelle
faktorer empirisk. Selvom jeg har reservationer pi flere punkter, er det min opfat-
telse, at preeses er ndet si langt, som det pa hans valgte materiale har veret muligt;
men mon dog trods alt ikke prases vil vere enig med mig i, at asymmetriteorien
mid placeres sideordnet med demografiske £ndringer, urbanisering, endringer i
relative priser, efterspergselselasticiteter, keynesiansk anticyklisk politik,
Peacock-Wiseman effekter, partikonkurrence, regeringsideologier, inkrementelle
budgetprocedurer, bureaukratisk adfzerd, agenda-kontrol, valgmaider, reprzsen-
tationssystemer osv. Disse og mange andre forhold spiller en rolle. De befinder
sig pa forskellige generalisationsniveauer, de er ikke gensidigt udelukkende, og
de har det fzllestrzk, at de er vanskelige at modellere og ikke mindst at teste, Vi
er 1 et nyt omride, som er meget vigtigt; men som samtidig forekommer si kom-
plekst, at det ikke med vor nuvarende viden har meget formal at forholde sig 53
bastant til de enkelte elementer, som prases undertiden har en tendens til,

Afsluttende bemarkninger

Med kapitlerne 6 til 8 skifter focus fra hypotesebelysning til overvejelser over,
hvad veksten i de offentlige udgifter har betydet for den offentlige sektors karak-
ter og rolle, over negative konsekvenser af en stor offentlig sektor til forslag til re-
formmuligheder. Jeg skal ikke gare mange bemerkninger om disse kapitler, som
jeg ved, at 2. opponent vil beskaftige sig grundigere med. Jeg skal derfor afslutte
min opposition ved at knytte trdden til mine indledende bemsrkninger vedre-
rende prases’ slaegtskab med public choice teoriens udvikling. Netop i kapitlerne
6 til 8 viser han sig igen at felge »mainstream-development« i paradigmet.

Afsluttende i 1977-forelzsningen sagde Buchanan siledes:

#Put bluntly, I think that we must become more normative in our efforts; we should use the
results of our positive analysis in the discussion of public policy reform. We must use the
»is« to implement the »ought« which the vis» suggests, regardless of the methodological im-
propriety of this relationship.... In a sense, public choice analysts can take on a normative
role in advaocating some matching of policy proposals with the institutional realities of mo-
dern politics«. (Buchanan, 1977: 175-32)

Ser man pd de restriktioner, kollektiv beslutningstagen er stillet overfor, er mange
af de mil, individerne ensker realiseret gennem den offentlige sektor, 1 virkelig-
heden ikke realisable. Herved placeres sidanne problemer i en positiv kontekst:
er realiseringen af et givet mal overhovedet i mulighedsomridet? Mange har de
samme sociale mél til felles. Uenigheden drejer sig hyppigt om vejene til at reali-
sere disse mal. Nogen vil privatisere, andre vil have en sterre offentlig sektor, men
det er i sidste instans positive spergsmal om de bedste veje til mélrealiseringen.
Mange policy spergsmadl, der fremtreder normative, er vel i virkeligheden posi-
tive spergsmal vedrarende det mulighedsomride, samfundet i sine valg er stillet
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overfor. Det er i dette lys og ikke som bidrag til en forkvaklet ideologisk debat,
man skal se de sidste tre kapitler i praeses’ athandling.

En opposition ved en disputatsafhandling er af institutionelle irsager praget
af asymmetri. Det er opponentens opgave at treekke de elementer i prases’ ar-
bejde frem, hvortil kan knyttes supplerende bemearkninger, hvortil kan vere
knyttet mulige mangler, hvortil opponenten méske kan give prases stof til efter-
tanke, hvorom der kan disputeres. Jeg vil gerne rette op pa den mulige asymmetri
ved at fremhave, at prases har preciseret og udvidet det allerede kendte asym-
metriteorem, si det teoretisk fremstir mere afklaret end tidligere. Han har pa
kompetent mide sammenfattet de mange delelementer i kritikken vedrerende
medianvelgerteorien anvendt pa valg i reprasentative systemer. Han har ydet et
empirisk bidrag til forklaringen af spzndingen mellem ensker vedrerende en-
keltudgifier og samlede udgifter. Han har givet asymmetritesen om ikke et fast,
sd dog et begyndende empirisk fundament. Han har givet et veerdifuldt bidrag af
empirisk karakter til litteraturen om produktivitet i offentligt contra privat regi,
og han har givet en nyttig oversigt over dele af litteraturen vedrerende institutio-
nelle faktorers betydning for den offentlige sektors vekst.

Ud fra en samlet vurdering er det min opfattelse, at preeses med sin afhandling
og de fire indleverede artikler har dokumenteret videnskabelig modenhed, og at
han har bragt videnskaben et skridt videre. Det er derfor uden teven, jeg gratule-
rer preses med erhvervelsen af doktorgraden i statskundskab.
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overfor. Det er i dette lys og ikke som bidrag til en forkvaklet ideologisk debat,
man skal se de sidste tre kapitler i praeses’ athandling.

En opposition ved en disputatsafhandling er af institutionelle irsager praget
af asymmetri. Det er opponentens opgave at treekke de elementer i prases’ ar-
bejde frem, hvortil kan knyttes supplerende bemearkninger, hvortil kan vere
knyttet mulige mangler, hvortil opponenten méske kan give prases stof til efter-
tanke, hvorom der kan disputeres. Jeg vil gerne rette op pa den mulige asymmetri
ved at fremhave, at prases har preciseret og udvidet det allerede kendte asym-
metriteorem, si det teoretisk fremstir mere afklaret end tidligere. Han har pa
kompetent mide sammenfattet de mange delelementer i kritikken vedrerende
medianvelgerteorien anvendt pa valg i reprasentative systemer. Han har ydet et
empirisk bidrag til forklaringen af spzndingen mellem ensker vedrerende en-
keltudgifier og samlede udgifter. Han har givet asymmetritesen om ikke et fast,
sd dog et begyndende empirisk fundament. Han har givet et veerdifuldt bidrag af
empirisk karakter til litteraturen om produktivitet i offentligt contra privat regi,
og han har givet en nyttig oversigt over dele af litteraturen vedrerende institutio-
nelle faktorers betydning for den offentlige sektors vekst.

Ud fra en samlet vurdering er det min opfattelse, at preeses med sin afhandling
og de fire indleverede artikler har dokumenteret videnskabelig modenhed, og at
han har bragt videnskaben et skridt videre. Det er derfor uden teven, jeg gratule-
rer preses med erhvervelsen af doktorgraden i statskundskab.
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