Poul Erik Mouritzen

Nogle kritiske kommentarer til
Vaeksten i den offentlige sektor

The American Political Science Association uddeler hvert ar en pris til en for-
sker, som har skrevet en athandling, der gennem mindst 15 4r har varet betragtet
som et hovedveark i amerikansk statskundskab. Hvis en tilsvarende pris fandtes
i Danmark, er jeg ikke i tvivl om, at prisen i ar 2002 ville tilfalde QOle P. Kristen-
sen for hans athandling Veeksten i den offentlige sektor. Athandlingen vil vaere det
naturlige fixpunkt for den nzste generations undersegelser af den offentlige sek-
tors gkonomi, den vil veere en central reference for forskning inden for mange an-
dre af politologiens omrader, og afhandlingen eller dele af den vil indtage en
fremtrezdende pladside kommende irs undervisning i statskundskabens forskel-
lige discpipliner. Netop af disse drsager ber der igangszttes en grundig dis-
kussion af afhandlingens svage sider. - I det efterfelgende skal jeg diskutere fem
punkter.

De tre forklaringstyper
Ifelge Ole P. Kristensen har de hidtidige typologier af forklaringer pa den offent-
lige sektors vazkst manglet en klar systematik, og de har varet praeget af »uhen-
sigtsmesige forseg pd originalitet, hvor kumulativitet i bestrzbelserne ville have
veeret at foretrekke« (p. 18). Kristensens opdeling i socio-ekonomiske, politiske
og institutionelle forklaringer tjener imidlertid ikke til en afklaring. Opdelingen
er problematisk af tre drsager: for det forste er den atypisk i forhold til neesten alle
andre typologier; for det andet relaterer den sig ikke til det overordnede begreb-
sapparat, som sedvanligvis ligger til grund for den type undersegelser, som om-
tales; og for det tredje er den inkonsistent. Af disse drsager kan typologien kun
vanskeligt tjene det kumulative formal, i veerste fald vil den fore til forvirring.
Kilden til disse problemer skal seges i definitionen af de politiske forklarings-
faktorer. Politiske faktorer defineres som »de politiske praferencer, veerdier, fore-
stillinger, meninger, holdninger og ensker der eksisterer i samfundet« (p. 34) el-
ler senere som »de praferencer, der fandtes hos velgerbefolkningen« (p. 199).
Jeg er ikke bekendt med nogen typologi, som anvender den samme definition.
Ejheller findes der mig bekendt nogen undesoagelser, som vil havde, at veelgernes
preferencer er en »politisk faktor«, klart defineret som sidan 1 mods®tning til de
socio-ekonomiske faktorer. Tvertimod vil jeg hzvde, at alle undersegelser inden
for den sikaldte ekologiske tradition (eller policy output traditionen) vil henfore
velgernes preferencer til de socio-ekonomiske forklaringer (om end dette ofte mi
antages som en implicit forudsztning bag disse undersegelser). Enhver under-
spgelse baseret pd opdelingen mellem socio-skonomiske og politiske faktorer hvi-
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ler pd den antagelse, at de socic-ekonomiske indikatorer er surrogatmal for kollek-
tivets praeferencer. At denne antagelse ofte geres implicit, og at den kan vare
problematisk, er en anden sag (se for eksempel Anckar & Stahlberg, 1980: 205).

I en razkke reviews af policy-output studierne er foretaget en systematisk gen-
nemgang af, hvilke typer af politiske faktorer, der er blevet anvendt. I det klassi-
ske review af Fried (1975) gennemgis siledes forhold som elite political culture,
pluralism, citizen participation, party system competitivenes, leftism of the do-
minant party, mass political cultures, governmental structure, forms of elections,
interest groups, bureaucratic influence og government form, men ikke velgernes
preferencer.

De socio-ekonomiske faktorer diskuteres flere steder. Der tales om, at »den sub-
stantielle forklaring... tager ... sit udgangspunkt i de behov og de muligheder for
offentlige aktiviteter, der ledsager ekonomisk vaekst« (p. 20), og at den »stigende
velstand ferer... til stigende eftersporgsel efter varer og tjenester« (p. 25). Endelig
tales der (p. 28) om, at de udgifispolitiske beslutninger kan vare pavirket af den
made, hvorpi »det politiske system »oversaztter« krawv... fra omgivelserne« (mine
kursiveringer).

Udgangspunktet er i det sidste tilfzelde Eastons begrebsapparat, som har varet
det altdominerende udgangspunkt for de policy-output studier, som er gennem-
fort af politologer, herunder ogsa sterstedelen af de undersegelser, som blev gen-
nemgéet af Fried. Kristensens opdeling i socio-skonomiske og politiske forkla-
ringsfaktorer er uforenelig med systemteorien. Dette bliver serligt tydeligt, hvis
vi omskriver Kristensens figurer (p. 28-29). I stedet for socio-gkonomiske omgiv-
elser og politik benyttes termerne krav og preferencer (men for den sags skyld
kunne vi have benyttet skonomernes terminologi og have erstattet termen krav
med termen efterspergsel).

Figur 1. Ole P. Kristensens figur 2.1. og 2.2. omskrevet

Przferencer

Krav Policy

Krav = Preeferencer = Policy

Anm.: Figuren skal ses i relation til Kristensen (1987: 28-29).
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Figurens relationer giver ganske enkelt ikke mening, de er inkonsistente, Det er
de, fordi przferencer nedvendigvis (som det er tilfeldet hos Easton (for eksempel
Easton 1965: 47), som det er tilfzldet i skonomisk teori, og som det er tilfeldet
i nzsten alle tidligere undersegelser) ma ga forud for kravene/efterspergslen. Det
er logisk umuligt, at effekten af vaelgernes politiske krav pd de politiske beslutnin-
ger skulle vere en funktion af velgernes preferencer, Ligeledes er det logisk in-
konsistent at forvente, at velgernes preferencer skulle kunne vere bestemt af
veelgernes krav/efterspergsel.

Afgrensningen af den ene forklaringstype over for den anden er ikke bare en
strid om ord. Kristensens afgreensning skaber problemer, fordi vi er i to forskelli-
ge verdener uden at veere klar over det. Nér (de fleste) andre taler om socio-
ekonomiske faktorer, er det som indikatorer for veelgerpraferencer, nir Kristen-
sen taler om politiske fakrorer, deekker det imidlertid ogséa valgernes praferencer.
Stort set alle andre end Kristensen vil betragte preeferencer, behov, krav og efter-
spergsel som tilherende den samme forklaringskategori. Den af Kristensen an-
vendte afgreensning vil derfor ikke kunne tjiene det af ham efterlyste kumulative
formdl. Tidligere undersogelser kan kun vanskeligt szttes ind i den anvendte be-
grebsverden, ligesom resultaterne ikke umiddelbart kan leegges i forlzngelse af de
tidligere foretagne undersegelser. I den henseende kan det undre, at Kristensen
har forladt den definition af politiske forklaringsfaktorer, som han tidligere arbej-
dede ud fra (Kristensen, 1982: 173), og som l4 langt mere pd linie med den geng-
se definition.

Hvad kunne vzre gjort i stedet? Den klassiske debat om spergsmalet » Does Po-
litics Matter?« bygger grundlzggende pi en todeling. Det fundamentale pro-
blem er, om det politiske system neutralt formidler/konverterer befolkningens
krav (praferencer eller efterspergsel, man kan efter forgodtbefindende vzlge
hvilket ord, man finder hensigtsmaessigt), eller om det politiske systems sarlige
egenskaber, herunder ikke mindst de af Kristensen diskuterede institutionelle
egenskaber, selvstendigt pivirker de udgiftspolitiske beslutninger (se ogsa Kris-
tensen, 1987: 131). Eller med andre ord, i hvilket omfang er offentlige udgifter
efterspergsels- eller udbudsbaserede?

Det centrale og nye i afhandlingen er den stzrke understregning af udbudsme-
kanismerne, En simpel opdeling i efterspergselsbaserede og udbudsbaserede for-
klaringer ville have gjort dette budskab mere klart, og frem for alt ville den have
placeret arbejdet i relation til de tidligere foretagne undersegelser af emner.

Udgiftssiden versus skattesiden
Det er Kristensens fortjeneste, at han behandler sdvel udgifis- som finansierings-
siden. De to aspekter behandles imidlertid ud fra to vidt forskellige synspunkrer.
Nir det drejer sig om udgifterne, diskuteres primaert drsagerne, mens interessen,
nar det drejer dig om indtaegtssiden, er knyttet til konsekvenserite af skattesyste-
merne.

Det er en central pointe, at sterrelsen af de offentlige udgifter er korreleret med
skattesystemets indretning, her forst og fremmest elasticiteten og visibiliteten.
Der tages ikke nogen endegyldig stilling til, hvad der her er afh®ngig og uathen-
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gig variabel (for eksempel p. 122 ), dvs. om storefstigende offentlige udgifter
medferer ®ndringer i finansieringssystemerne, eller om visse finansieringssyste-
mer medferer store/stigende offentlige udgifter. Der er formentlig tale om et sam-
spil, hvor det anlagte tidsperspektiv kan vere bestemmmende for, hvad man vil be-
tragte som drsag og virkning.

Hvad enten sammenhsngen gir den ene eller den anden vej, ma det imidlertid
veere en central opgave at forklare valget af finansieringssystem. Her er en oplagt
mangel i afhandlingen, der i verste fald kan fortolkes siledes, at Kristensen har
overset en veesentlig forklaring pa de offentlige udgifters veekst. Det n®rmeste,
man nir til en forklaring, er en kort passus (p. 111), hvori Kristensen péstar, at
»man (har) varet tvunget til at skifte til nye finansieringsformer, hvis bereevne
har vaeret sterre« (min kursivering). Hvis offentlige udgifter pavirkes af finansie-
ringssystemets elasticitet og visibilitet vil en fuldgyldig forklaring pa de offent-
lige udgifters vakst kraeve, at vi far at vide, hvem man er.

Kristensen giver en del af svaret. Et skattesystem, der fremmer vaeksten i den
offentlige sektor, tilskrives ikke »politiske praferencer« for en stor offentlig sek-
tor (p. 123). Ej heller kan et elastisk og usynligt skattesystem tilskrives veelger-
nes praferencer herfor, for Kristensen fortzller os (p. 149), at skatteborgerinte-
ressen er »interessen 1 et lavt skattetryk og i et enkelt og gennemskueligt skatte-
system«.

Mens den institutionelle forklaring har umiddelbar appel, nir vi taler om ud-
giftssiden, er den sver at anvende pd finansieringssystemet. Set ud fra Kristen-
sens synsvinkel er der neppe tvivl om, at de »partikularistiske interesser« har en
interesse i et invisibelt og elastisk skattesystem (det sidste i hvert fald under haj-
konjunktur). Langt svarere vil det vare at pastd, at disse interesser direkte forsa-
ger at pavirke skattesystemets indretning i den n®vnte retning. Legerne, skolelz-
rerne, de evrige offentlige ansatte og interesseorganisationerne var nzppe en af-
gorende kraft i forbindelse med for eksempel kildeskattens indferelse.

De forklaringstyper, som anvendes pi de offentlige udgifter, er siledes nzppe
dekkende, nér vitaler om finansieringssystemet, Tilbage stdr spergsmalet: hvem
er man? 84 lznge dette spergsmil ikke er besvaret, er der lagt op til den store kon-
spirationsteori, men herved er forstielsen afen fundamental mekanisme, som pa-
virker de offentlige udgifter, ikke ndet meget videre.

En ny kommunalreform )
Der findes meget fi teoretisk og empirisk velunderbyggede reformreorier. En si-
dan er public-choice teoretikernes bud pé, hvorledes lokalstyret skal organiseres.
En public-choice teoretiker vil betragte det danske kommunestyre som et mis-
foster. Vi har i Danmark et meget steerkt konsolideret kommunestyre: fa typer af
enheder (amter og kommuner), der dzkker byerne og de omliggende lokalsam-
fund (ideen fra 1970 om »een by - een kommune«), og som har nzsten alle lokale
opgaver at varetage. Idealet er det modsatte: et fragmenteret lokalstyre, hvor den
territorielle afgreensning alene er en funktion af de opgaver, som skal leses, og
hvor der oprettes forskellige beslutningsenheder for hver opgave (for eksempel
Qlson, 1969; Ostrom, 1972; 1983).
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Kommunerne stir for en meget stor del af den offentlige serviceproduktion, og
den vasentligste vekst 1 den offentlige sektor igennem de seneste ar skal findes
i kommunernes driftsudgifier. Felgende hypotese sztter tingene pé spidsen: den
vigtigste drsag til vaksten i de offentlige udgifter siden 1980 skal seges i den
asymmetriske, lokale beslutningsproces, som blev skabt med kommunalrefor-
men i 1970.

Jeg har andetsteds argumenteret for, hvorledes et sterkt konsolideret lokalstyre
og et relativt usynligt skattesystem vil fere til en asymmetri i kommunernes ud-
giftsbeslutninger til fordel for egede offentlige udgifter, eller imod besparelser
(Mouritzen, 1986), og det burde have varet oplagt for Kristensen, iszer pa bag-
grund af den inspiration, han i evrigt har hentet i public-choice teorien, at be-
handle den institutionelle parameter, som hedder kommunestyret organisering.

Den totale overgivelse til ekonomerne

Kristensens afhandling viser, at politologien utvivlsomt kan né langt videre 1 for-
stielsen af mange fenomener ved at trekke pa ekonomernes tankegods. Man kan
imidlertid ogsa ga for langt, specielt hvis man totalt glemmer de aspekter, som er
mere eller mindre konstituerende for den politologiske videnskab. Kristensen
har pa to punkter foretaget en total overgivelse til skonomerne.

Vigtigst er i den forbindelse, at den altdominerende méls®tnig for offentlig ak-
tivitet - mdske den eneste - er optimering af borgernes velferd i snaver, klassisk
skonomisk forstand. Kristensen glemmer totalt en rkke andre verdier eller for-
mil, som set fra det politiske systems sdvel som fra borgernes side kan vere lige
sd vigtige: politisk og social stabilitet, forudsigelighed, social solidaritet, stette til
velferdsstaten og ikke mindst stette til styreformen og fzllesskabet.

Man kan ikke lade vare at tznke pa det amerikanske system, som pd mange ma-
der ligger teettere pa public-choice idealet (om end stadig langt fra) end det danske
system. Jeg er ikke i tvivl om, at det amerikanske system er vasentlig mere re-
sponsivt end det danske, dvs. det reagerer hurtigt pd stremninger i veelgermas-
sen. Men dette system er sardeles ustabilt, det er set fra minoriteternes side usoli-
darisk, det skaber store grupper af sociale tabere, og det er et system, der forment-
lig er praeget af en relativ lav grad af stotte retter mod styreform og feellesskab.

Baggrunden for denne forskel mellem USA og Danmark kan for en stor dels
vedkommende soges i nogle institutionelle forskelle (se Mouritzen & Narver,
1986). Den typiske amerikanske skatteborger ved, hvad han betaler i skat (alt er
relativt, men i hvert fald i sammenligning med den danske skatteborger), og kan
se, at han fir meget lidt igen fra den offentlige sektor, maske bortset fra et sterkt
forsvar! De velstdende amerikanere lever i skattelyomrider, en stor del af dem
sender deres born 1 private skoler og mi selv betale for deres berns videregiende
uddannelser. Sammenlign dette med danske forhold, for eksempel med udgang-
spunkt i den af Kristensen bragte tabel vedrerende indirekte tilskud (p. 195 ne-
derst). Der er ikke tvivl om, at der, nir man tager hensyn til indkomstoverfersler
og skattebetaling, sker en betydelig omfordeling i det danske system; men samti-
dig er der ikke tvivl om, at visse af de indirekte tilskud vender den tunge ende
nedad. Ej heller er der tvivl om, at den samme omfordeling kunne vare realiseret
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uden disse massive indirekte tilskud til de velstiende - som ensket af Kristensen.
Men vil han - eller vigtigere, den danske befolkning - vaere villig til marginalt at
age den samlede velfzerd i samfundet (forstdet i snzever skonomisk forstand) pé
bekostning af en faldende social solidaritet, politisk og social ustabilitet, og ska-
belsen af et antal sociale tabere, som siger spar to til, hvad vi kender i dag?

I hvilket omfang, dette vil ske, er naturligvis et usikkert spargsmil. Det funda-
mentale problem er imidlertid, at Kristensen synes at mene, at man kan foroge
den samlede velfaerd i samfundet uden omkostninger, eller i det mindste, at han
ikke diskuterer det paradoks, at eget velfzerd kan fore til en mindsket solidaritet
med sociale minoritetsgrupper, til en mindsket stattet til velfzerdsstaten og til en
mindsket stette til det politiske system. Stette og legitimitet er centrale politologi-
ske analysekategorier, som 1 langt hejere grad burde vare introduceret 1 afhand-
lingens diskussion.

P4 endnu et punkt sker der en betingelsesles overgivelse til ekonomerne: Kri-
stensen tror grundlzggende pa markedet. Det gor de fleste formentlig, hvis det
virker. P4 samme méde tror de fleste pi den offentlige sektor, hvis den virker. Kri-
stensen paviser, at den offentlige sektor ikke altid virker, men det ligger implicit
i afhandlingen, sivel som mere direkte i nogle af de skitserede reformforslag, at
markedet virker. Dette er en fundamental fejltagelse for en politologisk analyse.
Er markedet ikke i lige 54 hej grad som den offentlige sektor styret af bestemte in-
teresser, hvor, med Kristensens ord (p. 200), »nogle interesser bliver varetaget...
mens andre ikke opnér den samme gunst«? Er det ikke den offentlige sektor, som
skal bega blot mindre fejl, forend der s®ttes spargsmélstegn ved den, snarere end
det er den private sektor som pastier af Kristensen (p. 150)? Er det ikke proporti-
onsforvrengning at komme og pege pé illusionerne i den offentlige sektor i et
land, hvor tirusindevis af mennesker har det som deres eneste beskaftigelse at
skabe illusioner i den private sektor?

Den historiske kontekst

Kristensens afhandling ber i denne sammenhang ses som et bidrag, der springer
ud af en bestemt historisk, ideologisk situation, og som - desveerre mé man sige
- ubevidst (fordi den undlader at diskutere visse af dens tilgrundliggende prz-
misser) kan bidrage til at skubbe til en ideologisk vogn, som allerede er sat pa
skinner. Hirschman, som Kristensen henviser til flere steder, peger siledes pi,
at individernes strezben efter lykke/velfeerd via den private sektor (private road)
ikke nedvendigvis er naturgiven. Han fortsztter (Hirschman, 1982: 67):

»It is presided over and impelled by an ideology which justifies it, not only in terms of its
beneficial results for the individual pursuer, but as the surest and perhaps only way in
which the individual can make a contribution to the public good. The ideological claims
made for private life thus sustain the individual’s quest with two messages: one, the promise
of satisfaction and happiness; and two, the assurance that there is no need for guile feelings
or regrets over the neglect of public lifes.

Hirschman pastér videre, at der forekommer cykliske bevagelser imellem sam-
fundets vurdering af private, henholdsvis offentlige aktiviteter, og at den driven-
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de kraft i disse beveegelser er befolkningens skuffelse (disappointment), nir den
opdager, at lykken ikke kan erhverves gennem det private marked, henholdsvis
offentlig aktivitet. 1960erne var i Danmark, som i USA, praget af troen pi den
offentlige sektor som »lykkens smed«. Idag er vi - i begge lande - preget af desil-
lusionering med hensyn til den offentlige sektors virkemide. Kristensens af-
handling skal ses i dette historiske lys. Desvzrre kan den vare med til at forsterke
de fremherskende ideologiske stremninger i dagens samfund, ikke si meget pa
grund af dens direkte budskab, men mere pi grund af dens uudtalte verdimas-
sige forankring.

Dagens ideologi vil dog neppe overleve, Nir mennesket igen nér til den erken-
delse, at velfzerd ikke kan erhverves gennem forbrug, vil troen pa kollektivet igen
tage over. Miske vil man om 15 ir vurdere Kristensens afhandling 1 dette lys og
alene se den som en representant for 1980ernes fejlslagne ideologi. At vurdere
den som en fodnote til den tid vil imidlertid vare en lige sé stor fejltagelse, som
ndr Kristensen i dag undlader at gere os opmerksom pa afhandlingens ideologi-
ske forankring. Dertil er afhandlingens fortjenester alt for store.
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de kraft i disse beveegelser er befolkningens skuffelse (disappointment), nir den
opdager, at lykken ikke kan erhverves gennem det private marked, henholdsvis
offentlig aktivitet. 1960erne var i Danmark, som i USA, praget af troen pi den
offentlige sektor som »lykkens smed«. Idag er vi - i begge lande - preget af desil-
lusionering med hensyn til den offentlige sektors virkemide. Kristensens af-
handling skal ses i dette historiske lys. Desvzrre kan den vare med til at forsterke
de fremherskende ideologiske stremninger i dagens samfund, ikke si meget pa
grund af dens direkte budskab, men mere pi grund af dens uudtalte verdimas-
sige forankring.

Dagens ideologi vil dog neppe overleve, Nir mennesket igen nér til den erken-
delse, at velfzerd ikke kan erhverves gennem forbrug, vil troen pa kollektivet igen
tage over. Miske vil man om 15 ir vurdere Kristensens afhandling 1 dette lys og
alene se den som en representant for 1980ernes fejlslagne ideologi. At vurdere
den som en fodnote til den tid vil imidlertid vare en lige sé stor fejltagelse, som
ndr Kristensen i dag undlader at gere os opmerksom pa afhandlingens ideologi-
ske forankring. Dertil er afhandlingens fortjenester alt for store.
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