Erik Damgaard

Offentlige udgifter, politik
og demokrati

Indledende bemarkninger

Preses har til offentlig kritik og vurdering fremlagt resultaterne afen ca. 10-arig
forskningsindsats. Det fremgir af bogens forord. Dette forord er iavrigt ret oply-
sende, til dels ogsd morsomt. Jeg teenker is@r pa to ting. For det ferste far det sam-
fundsvidenskabelige forskningsrad en ganske velfortjent tak for den hj=lp, det
har ydet prases. For det andet rummer forordet lidt af en politisk bekendelse, el-
ler méske snarere omvendelseserklering: praeses er forvandlet efter sine studier
iden offentlige sektor. Han har haft vanskeligt ved at opretholde en (han har altsa
haft en sidan) optimistisk tro pi, at offentlige aktiviteter og udgifter kan lase alle
samfundsproblemer, og pi at en stor offentlig sektor er en god offentlig sektor.
Det er lige ved, at man kan felge denne holdningsendring i bogen, efterhinden
som »dissekeringen« (det er prases’ eget udtryk) af den offentlige sektor skrider
frem. Prases tolker denne holdningsendring som udtryk for, at den kendte vek-
selvirkning mellem forsker og forskningsobjekt forer til, at resultaterne pavirker
forskerens politiske holdninger.

Det minder mig om nogle interessante bemarkninger, forskningsprofessor og
dr. oecon. Martin Paldam fremferte i radioavisen, da han blev interviewetianled-
ning af, at James Buchanan sidste ar fik tildelt nobelprisen i ekonomi. Paldam
blev spurgt, om James Buchanan ikke var ret konservativ eller hajreorienteret, og
svarede (citeret efter hukommelsen): »Jo, det kan man vist godt sige. I det hele ta-
get er der en interessant tendens til, at folk der forsker i den offentlige sektor, har
det med at blive hejreorienterede, medens folk, der forsker i det private marked,
har det med at blive venstreorienteredes,

Nu kan valget af forskningsobjekt naturligvis vare influeret af veerdipremis-
ser, men alligevel ligger der nok en sandhed i Paldams iagttagelse. En narlig-
gende folgeslutning kunne vere, at forskeren burde interessere sig for sivel det of-
fentliges som markedets velsignelser og begrensninger. I en vis forstand afspejler
prases’ forskning selvsagt en interesse for sivel stat som marked, mendet er dben-
bart, at det offentlige stir i centrum for denne interesse. Det kan méiske give ana-
lysen en vis bias, nir den vurderes i et mere overordnet demokratisk perspektiv.
Det er der intet odiest i, men jeg skal dog vende tilbage til spergsmalet.

Efter disse lidt lesslupne bemarkninger, vil jeg understrege, at praeses har ud-
fort et stort og vigtigt arbejde, bide empirisk og teoretisk betragtet. Store dele af
det er ogsd kendt uden for landets grenser. Prases er jo internationalt orienteret,
hvilket kun er godt. Arbejdet er som nzvnt udfert over en periode pi en halv snes
ar under mere eller mindre gunstige forskningsbetingelser. Nir man betragter
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arbejdets forskellige »arkzologiske lag« -~ om man si m4 sige - kan man méske
nok spore en vis forskydning i, hvad der har preses’ serlige opmarksomhed.
Men hovedidéen - den asymmetriske beslutningeproces - har veret med hele ti-
den. Denne ledende idé binder forskningsindsatsen sammen til en helhed.

Selvom der er tale om et stort og vigtigt arbejde, vedrerer det paradoksalt nok
- og det ma endelig ikke misforstds - kun et hjorne afen mere omfattende proble-
matik. Det geelder vel isvrigt om zalle afhandlinger, selv de allerbedste. Jeg siger
dette, fordi det altid er vigtigt at klargere sig en videnskabelig analyses gyldighed-
somride eller -betingelser, nir man skal vurdere den. Hvad omfatter analysen, og
hvad omfatter den ikke, er vigtige spargsmil. Dette er i og for sig ganske banalt,
men har alligevel i nogen grad veret vejledende for den made, hvorpa jeg har til-
rettelagt min opposition.

Med en vis forenkling kan jeg sige, at jeg vil koncentrere mig om tre typer af
spergsmail, inden jeg nir frem til de afsluttende bemaerkninger:

De forste spergsmal knytter sig til praeses’ problemstilling. Jeg vil se lidt neer-
mere pa, hvad den overordnede og styrende problemstilling 1 grunden er. Hvad
er tesen, om man vil. Dertil kommmer nogle andre spergsmail vedrerende cen-
trale begreber i analysen, si som »den offentlige sektor« og »statens«,

Den anden gruppe af spergsmal gir pa, hvad prases finder frem til i analysen.
Det er altsé spergsmil om, hvilke analyseresultater, der opnds i de fremlagte un-
dersegelser, og hvordan de tolkes.

Det tredje s&t spergsmil angar de implikationer eller konsekvenser analysere-
sultaterne har - eller ber have - i én eller flere henseender. Mere konkret: hvilke
reformmuligheder er der?

Jeg disponerer altsé stort set mine bemerkninger og spergsmal til preeses med
de tre stikord: problemstilling, resultater, reformmuligheder. Dertil skal si fojes,
at mit generelle udgangspunkr i sammenligning med ferste-opponentens natur-
ligt nok er mere politologisk end ekonomisk.

Problemstilling og centrale begreber
Bogenstitel er jo Veeksten i den offentlige sektor med undertitel fustitutioner og poli-
tik. Det er en forholdsvis klar emneangivelse med antydning af, hvad der la2gges
seerlig vaegt pa. Pa side 16 fir vi mere at vide. Det hedder her: »Hovedformalet
er at udforske betydningen af aspekter af den vakstirsag, der vil blive benzvnt
institutionelle faktorer, samt at undersage nogle konsekvenser af denne vakstér-
sags betydning for den offentlige sektors rolle i samfundet«. Hvorfor stiller pra-
ses sig en sddan opgave? Fordi, kan man se af de indledende sider (pp.11-12), den
konstaterede vakst i demokratiske politiske systemers offentlige sektorer er langt
fra at vare et marginalt fenomen: den er udtryk for, at balancen mellem offentlig
politisk kontrol og markedsstyring er forrykket til fordel for det offentlige. At den
politiske veerdifordeling rent kvantitativt har faet sterre betydning, synes for pra-
ses — at demme efter indledningskapitlet - at vare tilstrekkelig begrundelse for
at studere den (p.12).

Deterjoet legitimt synspunkt. Men begrundelsen er nzppe helt udtemmende
som forklaring p4, at przses har valgt denne forskningsopgave. Preses viser med
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klare tali det indledende kapitel, at de offentlige sektorer faktisk er vokset i perio-
den fra 1960 til 1982. Og i en rekke kapitler og artikler fir vi pa forskellig méade
belazg for, at institutionelle faktorer skaber et pres i retning af egede offentlige ud-
gifter. Derigennem opnér vi megen ny viden om, og forstielse af, den udgifispoli-
tiske beslutningsproces. Men afhandlingen bringer os langt videre omkring. Den
skifter p4 en mide karakter undervejs. Det begynder at ske i kapitel 6 (efter at pre-
ses har sammenfattet sine resultater pp. 131-135) med en teoretisk draftelse af den
offentlige sektors karakter og sagar et forslag til en ny statsdefinition. I kapitel 7
fokuseres derefter pa en rekke mulige negative skonomiske og politiske konse-
kvenser af en stor, eller for stor, offentlig sektor. Kapitel 8 diskuterer en rzkke
mulige reformer til modvirkning af disse negative konsekvenser. Endelig under-
streger det sikaldte »politologiske efterskrift«, at udviklingen i den offentlige sek-
tor er bestemt af politik, at den md studeres politologisk, og at vi alle som valgere
1 et politisk demokrati er medansvarlige for den offentlige sektors udvikling.

Nir man har lest hele bogen forekommer det €n, at problemstillingen nok
kunne have varet praciseret lidt mere, end det er sket i det indledende kapitel.
Jeg skal - om et @jeblik - stille prases et forslag til overvejelse. Farst vil jeg frem-
have, at udgangspunktet, eller baggrunden, for hele arbejdet dybest set er be-
kymring. Prases er faktisk bekymret. Han er nemlig bange for, at den offentlige
sektor i efterkrigstiden, og ikke mindst i Danmark, har vokset sig si stor, at der
i kelvandet er opstiet nogle alvorlige skonomiske og politiske problemer, som i
verste fald kan true det demokratiske systems eksistens. Hvad ger en bekymret
videnskabsmand i en sddan situation? Han prover at forstd, eller forklare, den
omtalte veekst. Han praver at méle, eller vurdere, vaekstens konsekvenser i vigtige
henseender. Og han peger - under udnyttelse af den indsigt han har opndet - pa
foranstaltninger, der kunne eliminere eller dog reducere de negative konsekven-
ser. Det er da ogsé, sd vidt jeg kan se, hvad preeses fakrisk har gjort i sit arbejde,
hvilket han méske kunne have fortalt os lidt tydeligere i det indledende kapitel.
Jeg skal derfor sperge preses, hvad han mener om folgende formulering af den
overordnede problemstilling eller tese:

Den offentlige sektor er vokset sterkt (ikke mindst pd grund af den asymmetri,
der faelger af visse fundamentale institutionelle egenskaber ved det politiske sy-
stemn og den offentlige sektor), hvilket giver anledning til en rezkke alvorlige prob-
lemer, der dog i et vist omfang kan leses via reformer, safremt der er politisk vilje
til at gennemfare sidanne reformer.

Kan przses acceptere denne udlzgning?

Et andet spargsmil, der ber rejses i forbindelse med problemstillingen, knytter
sig til begrebet »den offentlige sektor«, Praeses diskuterer indledningsvist, hvor-
ledes det kan afgreznses, og hvordan den offentlige sekiors sterrelse og vakst kan
miles. Prases valger ret hurtigt OECDs afgrensning og benytter helt overvej-
ende offentlige udgifter som mal pé starrelse og vaekst. Det er da ogsa den mest
almindelige fremgangsmade inden for dette forskningsfelt. Men prases er selv-
folgelig klar over, at afgrensningen kan foretages pa andre mider, og at andre in-
dikatorer kan benyttes (for eksempel offentlige indtegter, antal offentligt ansatte,
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omfanget af offentlig regulering). Preeses siger selv (p.13), at de offentlige udgif-
ter, hvor vasentlige de end er, ikke kan fortelle den fulde historie om den offent-
lige sektor: »Den rummer ogsa andre aspekter«. Jeg kunne tznke mig at sperge,
om prases har haft bestemte aspekter i tankerne, da man jo i princippet kunne
forestille sig, at analyse af andre aspekter ville fore til andre resultater.

Jeg vil gerne opholde mig lidt ved den offentlige sektor opfattet som omfanget
af retlig regulering af borgernes adferdsmuligheder. Jeg vil preesentere et rzson-
nement og derefter bede om en kommentar til det fra prases.

Rasonnementet er foretaget i en nyudkommen bog af Olof Petersson, der er do-
cent i Uppsala og leder af den svenske maktutredning. Bogen hedder Meraforer-
nas makt. Olof Petersson betragter — inspireret af den tyske statsretsteoretiker
Hans Kelsen - staten som ensbetydende med retlig regulering af menneskelige
forhold, en tvangsordning med sanktionsmuligheder, der angiver, hvilke hand-
linger der ikke er accepterede. Olof Petersson siger herefter (p.87): »For et individ
aktualiseres »staten« 1 det ajeblik, det stir 1 en valgsituation, hvor et eller flere
handlingsalternativer er retligt regulerede«. Og videre pd samme side: »Statens
»omfang« skulle da kunne karakteriseres som summen af de af retsnormer regule-
rede handlinger«,

S4 vidr, sd godr. Tankegangen er vist klar nok, og de fleste ville nok umiddel-
bart mene, at staten i dette perspektiv er vokset pd grund afen udvidet regulering
af menneskelige handlinger. Men, siger Olof Petersson, den gar ikke! Hvis man
vil belyse udviklingen over tid, mé man benytte relative tal. V1 ma have ikke blot
en teller, men ogsd en nevner, akkurat som i prases’ udgiftstal. Det er ikke nok
at konstatere et stigende antal regler, vi md ogsé vide, hvad der stir under brek-
stregen, hvilket for Olof Petersson er lig med totalsummen af sociale handlingssi-
tuationer, eller »det sammenlagte individuelle handlingsrepertoire«. Det er ma-
ske (hvis man da ellers kunne maile det) vokset endnu hurtigere en antallet af reg-
ler. Felgelig konkluderer Olof Petersson: »Rent principielt er det derfor fuldt ud
tenkeligt, at »den offentlige sektor« (malt 1 beskeftigelse, skatter eller udgifter)
vokser samtidig med, at »staten« bliver mindre« (p.88). Hvad siger preeses til et
sidant argument?

Jeg erkender vanskelighederne ved at gere regnestykket op, men finder per-
spektivet vigtigt. Olof Petersson er igvrigt ret kritisk over for skonomiske opge-
relser: »De af bekvemmelighedsgrunde almindeligvis anvendte indikatorer er, i
det politologiske perspektiv, som her er anlagt, ikke blot overfladiske, men kan
vaere direkte vildledende« (p.88).

Vi har talt om problemstillingen og operationaliseringen af den offentlige sektor.
Et sidste punkt, jeg vil behandle i denne sammenhang, er preses’ overvejelser
over, hvad staten eller den offentlige sektor er. Det er mere konkret afsnittene 2,
3 og 4 i kapitel 6, som jeg har visse vanskeligheder med helt ar forsta.

Kapitel 6 hedder »Den offentlige sektors karakter og rolle«. Udganspunktet for
de navnte overvejelser er, savidt jeg forstir, de mange delresultater, der sammen-
lagt viser, at institutionelle faktorer har en selvstendig effekt pd de offentlige ud-
gifter. De er ikke neutrale formidlere af preeferencer. Tvertimod, de er drsag til,
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at udgifterne bliver hejere end nedvendigt set fra et neutralt formidlingssyns-
punkt. Dette hovedresultat ma ifalge prases give anledning til et nyt syn pi den
offentlige sektors karakter og rolle i samfundet. Det vil jeg gi lidt videre med,
men ferst mé jeg for en ordens skyld sperge preses, om jeg har l=st kapitel 6 rig-
tigt, nir jeg antager, at termerne »karakter« og »rolle« er synonyme? Og tilsva-
rende, at »den offentlige sektor« og »staten« er synonyme?

Preeses’ problem er nu i ferste omgang, hvorledes hans resultater forholder sig
til, hvad han fremstiller som en traditionel, skonomisk inspireret statsteori (sam-
menfattet p.142). Ifelge denne skal staten for det forste sikre en retsorden via et
monopol pd legitim anvendelse af fysisk magt og desuden specielt sikre forudset-
ningerne for markedets funktion. For det andet skal staten korrigere egentlige
markedssvigt. For det tredje skal staten foretage en enskelig omfordeling af ind-
komster og formuer, idet markedet har en evne til at producere skzevheder i sd
henseende. Synspunktet er si, at disse begrundelser for statslig aktivitet ikke kan
begrunde eller forklare alle de offentlige aktiviteter, der faktisk finder sted, for
eksempel ikke den omfattende serviceproduktion i soclal sundheds- og under-
visningssektorerne (p.144). Det har prases nok ret i. Vi mé altsd konkludere, at
den traditionelle, skonomisk inspirerede statsteori ikke beskriver eller forklarer
virkeligheden.

Vi har siledes behov for en ny teori. [ afsnittet » Revideret syn pa den offentlige
sektor« (pp.144-150) giver praeses nogle bud p4, hvad en sidan teori ber inde-
holde for sd vidt angdr demokratiske politiske systemer, I sidanne systemer er der
ikke blot mulighed for pavirkning via stemmeafgivning, men ogsa rige mulighe-
der ved benyttelse af ytrings- og organisationsfriheden. Sidstnzvnte indflydel-
sesform kaldes uegaliter og eksklusiv (p.145). Den virker nemlig skavt til fordel
for partikularistiske szrinteresse, som er lettere at mobilisere end kollektive
helhedsinteresser. Politiske beslutnlnger bliver praeget af, at partikularistiske in-
teresser fremferes kraftigere end de mere kollektive interesser. Producentinteres-
ser, og iser offentlige producenters interesser, vil std steerkt, medens de egentlige
kollektive interesser har det vanskeligt (for eksempel interessen for fuld beskefti-
gelse, skatteborgerinteresser, miljeinteresser og interessen for ligestilling mellem
kennene).

Hvad prases i realiteten foreslar, forekommer det mig, er, at idéen om asym-
metri i de offentlige udgiftsbeslutninger generaliseres til at omfatte hele det de-
mokratiske systems beslutningsproces, jfr. bemzerkningen p. 146 om, at asym-
metrien i de offentlige udgifisbeslutninger er et »specialtilfeelde«.

Men er der ikke mange beslutninger i et demokrati, for hvilke tankegangen er
irrelevant, for eksempel beslutninger vedrerende udenrigs- og sikkerhedspolitik,
moralske spergsmal osv.? Oger der ikke mange tilfzlde, hvor partikularistiske in-
teresser terner direkte mod hinanden, for eksempel nar kommuner konkurrerer
om placering af institutioner, trafikanlzg og lignende? Og er der ikke tilfzlde,
hvor serinteresser direkte trynes eller ignoreres (nogle vil for eksempel sige, at det
er tilfzldet med landbruget i miljepolitikken)? Hvis disse indvendinger har no-
get for sig, er der ikke tale om en generel teori vedrerende den offentlige sektor.
Opgaven vil derfor vaere at afgrense teoriens gyldighedsomride.
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Som rosinen i palseenden giver kapitel 6 os et forslag til en ny statsdefinition. Det
er et tilbud fra prases, men jeg er ikke sikker pé, at jeg vil kabe det, trods den re-
klame der gares for det. Begrundelsen for tilbudet er, s vidt jeg kan se, at omkost-
ningerne i forbindelse med varetagelsen af alle de mange specialinteresser deekkes
kollektivt via en generel skattefinansiering. Det ger skatterne til noget aldeles
centralt for preeses. Max Webers ide om monopol pi legitim fysisk magtanven-
delse inden for et givet territorium udger, skriver preces (p.151) »&rlig talt« ikke
»en serligt rammende karakteristik af en moderne velfzrdsstat«. Han foreslar i
stedet at definere staten som »en institution, der legitimt og uden frivillig accept
fraindividet kan opkrave pengeydelser uden at give specielt dertil svarende mod-
ydelsere« {p.151). Preeces tager dog et par forbehold.

For det forste er der funktioner, som er »sa&rligt statslige i kraft afen serlig au-
toritet og legitimitet, men som ikke er athangig af kollektiv finansiering« (p.151).
Skattedefinitionen er altsa ikke udtemmende. For det andet er der visse befolk-
ningsgrupper, for hvilke medlemsskab af en bestemt organisation i praksis kan
vare obligatorisk, Organisationskontingentet har da karakter af skat, fordi det -
som det elegant udtrykkes p. 152 - normalt ikke »vil modsvares af en specielt til
kontingentet modsvarende ydelse«.

Selv bortset fra disse to forbehold forekommer diskussionen af statsbegrebet
mig lidt uklar. Jeg har iseer to indvendinger. For det forste vil jeg sperge preses:
hvad er mon grunden til, at staten »legitimt og uden frivillig accept« kan opkraeve
skatter? Det skulle vel ikke vere fordi den mere generelt og fundamentalt har mo-
nopol pi legitim anvendelse af fysisk tvang? Prases nzvner jo selv i forbindelse
med det forste forbehold vedrerende skattedefinitionen, at staten har en sarlig
autoritet og legitimitet.

Den anden indvending gir pd, at jeg ikke rigtig kan se, om preses vil definere
et fenomen (her staten/den offentlige sektor) eller nermere beskrive det (for eks-
empel med hensyn til dets funktioner eller rolle), eller maske begge dele, det vare
sig bevidst eller ubevidst.

Hovedresultaterne

Jeg vender mig nu til nogle spergsmail vedrerende de substantielle hovedresulta-
ter i analysen. Prases har konstateret vaekst 1 de offentlige udgifter, eftersporet,
og fundet, talrige beleg for, at de institutionelle faktorer har en selvstendig ef-
fekt, @konomiske faktorer er dog ogsé af betydning, om end indirekte, og endelig
spiller politiske fakrorer i betydningen befolkningens holdninger og preferencer
en rolle. Men det er umuligt at formulere en pracis og generel forklaringsmodel
for offentlige udgifiers vaekst (p. 135).

Dette kan betragtes som et hovedresultat. Jeg beundrer prases for hans opfind-
somhed og kompetence med hensyn til teoretisk og empirisk udforskning af de
institutionelle faktorers virkninger. Det ma fastslds, at preses giver nye og origi-
nale bidrag til litteraturen. Det er selvfelgelig ergerligr, at man ikke kan na frem
til mere generelle og precise forklaringer. Analysen legger jo op til mange inter-
essante spergsmél, Lad mig blot nzvne et enkelt. Med udgangspunkt i1 tabel 1.2
p. 15, kunne man for eksempel sparge: Hvorfor ligger Sverige og Danmark i top
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pen, og USA i bunden, nir det gelder offentlige udgifters andel af bruttonatio-
nalproduktet? I hvilket omfang skyldes forskellen institutionelle, respektive poli-
tiske faktorer? Afspejler forskellen mellem top og bund miske divergerende poli-
tiske traditioner eller politiske kulturer, her specielt med hensyn til dominerende
opfattelser af statens rette rolle i forhold til borgere og samfund (jfr. evt. Wildav-
sky, 1985; Elmore et al., 1986)? Hvis det er tilfeldet, kunne man maske sige om
hvert aflandene, at den offentlige sektor har den sterrelse, offentlige sektorer skal
have. Nemlig den, som folk vil have,

Hermed kommer vi til det spendende problem om den offentlige sektors aktuelle
sterrelse - slutresultatet afudviklingen i den periode, preses beskaftiger sig med
{(kapitel 7). Spergsmilet er, kort sagt: er de offentlige udgifter blevet for store?
Svaret forudsetter naturligvis en malestok. Har man en sidan? Prases svarer, sy-
nes jeg, bade ja og nej. Et nzrliggende kriterium ville nemlig vere befolkningens
holdninger til de offentlige udgifters sterrelse. Men en sadan »populistisk« de-
mokratiopfattelse har prases allerede afvist 1 kapitel 2 (pp.36-37), fordi et givet
szt individuelle praferencer ikke via afstemninger forer til et entydigt og stabilt
resultat. Det sker med henvisning til blandt andre William Riker. Alligevel me-
ner preses, at man som hovedprincip godt kan bruge medianvalgerens holdning
udtrykt i en folkeafstemning som kriterium for de offentlige udgifters rette stgr-
relse.

Er der ikke en modstrid her? Forst afvises en populistisk afspejlingsteori som
veerende uholdbar, dernzst bruges en sddan alligevel som analytisk instrument
til fastleggelse af det »korrekte« niveau for de offentlige udgifter? Ville det ikke
veere mere logisk at felge Rikers tankegang fuldt ud - som den er antydet pd side
164 vedrerende den sdkaldr »liberale« model. Dette ville indebare, at velgerne
i regelmessigt tilbagevendende valgsituationer kunne belenne eller straffe politi-
kere, hvis de folte, at udgifterne var for store eller for sma?

Jeg er naturligvis klar over, at praeses skal bruge medianveelgeren og forskellige
andre reesonnementer i denne forbindelse (pp. 153-159) som grundlag for en ar-
gumentation om, at de offentlige udgifter og omkostninger er for heje pd grund
af de velkendte institutionelle faktorers udgiftspres. Resonnementet er interes-
sant, men - som prases ogsé selv antyder - neppe anvendeligt som praktisk in-
strument. Nogle ville nok mene, at det i Danmark var nemmere at overlade
spergsmailets besvarelse til Det radikale Venstre.

Sé vidt jeg kan se, indebarer tankegangen yderligere lidt af et paradoks, nemlig
at de offentlige udgifter altid og overalt vil vare for store. Argumentationen er
nemlig helt generel, og institutionelle faktorer virker vel altid 1 et eller andet om-
fang. Selv de relativt lave offentlige udgifter 1 USA er altsi for heje. Hvis denne
betragtning er rigtig, bliver spergsmalet ikke, om de offentlige udgifter er for
store, men snarere: hvor meget for store er de for store offentlige udgifter.

Det naturlige nzste spergsmal er, om det gor noget, at de offentlige udgifter er

storre, end de burde vare i henhold til athandlingens kriterier. Prases mener, at
det ger noget, sdvel gkonomisk som politisk.
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De gkonomiske problemer forbindes iszr med et hejt skattetryk, der kan pi-
virke opsparing og '.apitaldannelse negativt, reducere udbudet af arbejdskraft,
fremme sort arbejde osv. Hertil kommer, at offentlige institutioner har lavere pro-
duktivitet end private organisationer (hvilket preeses selv har bidraget til belys-
ning af med dansk brandvasen som eksempel). Det betyder alt sammen lavere
okonomisk vakst. En rekke undersogelser har vist, at der er noget om snakken.
Jeg tror, preses stdr pa ret fast grund her (jvf. Ringen, 1987: kapitel 5). Rent eko-
nomisk betaler vi altsd en pris for at have en stor offentlig sektor. Preses mener,
at denne pris er for hej. Vi - eller 1 hvert fald skatteyderne under et betragtet -
kunne fi mere for pengene, hvis vi organiserede os anderledes.

Diskussionen af de politiske problemer er efter min mening mere los og selek-
tiv end diskussionen af de skonomiske problemer. Den handler om nogle aspek-
ter af de problemstillinger, der i litteraturen normalt behandles under overskrif-
terne »velfeerdsstatens legitimitetsproblemer« og »velfierdsstatens styrings-
problemerw« eller lignende, Mine hovedindtryk af denne litteratur (jfr. for eksem-
pel Ringen, 1987: kapitel 3 og 4; Rose, 1984) er vedrerende ferstnevnte, at vel-
ferdsstaten nok har fiet visse problemer med accept eller tilslutning, men at der
ikke kan tales om en legitimitetskrise. Og i sidstnazvnte henseende, at velferdssta-
ten nok har styringsproblemer, men at der ikke kan tales om en styringskrise. Jeg
kan ikke rigtig se, at preeses har noget afgerende nyt at foje til, i hvert fald ikke em-
piriske resultater.

Det sidste problem, jeg vil nzvne i forbindelse med diskussionen af hovedresul-
taterne, opstir af, hvad jeg vel har lov at kalde en vis asymmetri i den foreliggende
prasentation og tolkning. Néar man har et forholdsvis dbent sind, og en vis sans
for systematik og symmetri, regner man med - efter kapitel 7, der har titlen »Ne-
gative konsekvenser af en stor offentlig sektor« — at finde et kapitel 8 med titlen
»Positive konsekvenser af en stor offentlig sektor«. Men et sidant kapitel findes
som bekendt ikke. Det kan der vare flere grunde til. Maske er der slet ingen posi-
tive konsekvenser? Maske har praeses ikke interesseret sig for sidanne mulige si-
der af velferdsstaten? Maske tager han dem for givne? Man skal i hvert fald lede
grundigt for at sammenstykke noget, der ligner et billede af, hvad przses kunne
betragte som positive sider af en stor offentlig sektor. Jeg fornemmer, at preses
har sympati for den form for omfordeling af formuer og indkomster, der sker via
pengeoverfersler, men ikke for offentlig serviceproduktion, der er dyrere end
nedvendigt, og ievrigt ikke altid har den enskelige fordelingsmassige virkning.
Derudover far man indtryk af, at praeses er demokrat -~ om end n®ppe socialde-
mokrat - 1 hvert fald pa det snzvert politiske omride. Han er optaget af det en-
kelte menneskers frie udfoldelses- og valgmuligheder, hvilke efter hans opfattelse
ofte sikres bedst via et fungerende marked. En stor offentlig sektor kan forringe
den enkeltes muligheder for at eve indflydelse pi de aktiviteter, der vedrerer ved-
kommende (p.167).

Erderdaingenrigtige fordele eller gode ting ved en stor offentlig sektor? Inden
man ger et regnestykke op, ber man vel se pa sivel plus som minus, fordele sével
som ulemper. Lad mig nevne nogle sporgsmail. Giver velfzrdsstaten ikke men-
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nesker en sikkerhed og tryghed i tilfzlde af skonomiske trengsler eller sygdom?
Giver den ikke sine borgere uddannelsesmuligheder og miske interessant arbejde
pé universiteter og andre steder? Giver den ikke barn, unge, gamle og alle os an-
dre mange tilbud og oplevelsesmuligheder i fritiden? Giver den ikke, alt i alt,
mange mennesker et rigere liv? Vi ved, at velfierdsstaten koster mange penge, men
folk er vel ganske tilfredse med dens ydelser, og med velfeerdsstaten som sadan?
Er det ikke noget positivt? Altsa: Er der ikke en del plusser at indfere pi regnear-
ket, for de negative konsekvenser treekkes fra? Ber man ikke i symmetriens inte-
resse ogsd hafie sig lidt ved de mere gunstige eller behagelige sider afen stor of-
fentlig sektor? Eller folger det af prases’, grundperspektiv, at der ikke kan vere
seerlige fordele, uanset om folk synes, at der er sidanne?

Analysens implikationer. Reformmuligheder
Tilbage star nu en kort diskussion af de forslag til reformer, der fremferes for at
reducere de negative konsekvenser, der ifelge prases felger af en for stor offentlig
sektor. Hovedspergsmailet kunne formuleres som: hvad kan geres bedre ogfeller
billigere og hvordan? Det er nemlig hovedtemaet i kapitel 8 om »Reformmulighe-
der iden offentlige sektor«. Heri traekker prases pd den indsigt, han har erhvervet
om problemer og sammenhange. Analysen er systematisk og skarpsindig. Men
preases er ikke kun teoretiker, han har ogsa en god forstielse af muligheder i poli-
tik, af det politisk mulige. Derfor kan han indledningsvist lidt tilspidset sige, pa
basis af litteraturen om tidligere erfaringer med administrative reformer: »...de
reformer, der kan gennemfares er uden betydning, og de reformer, der kunne f3
betydning, kan ikke gennemferes« (p.178). Men selv om vi ikke skal vare alt for
optimistiske, fir vi nogle bud pi reformer.

Reformerne skal afhjzlpe de fire hovedproblemer, der er anfert p. 175 i kapit-
lets indledning:

- den offentlige sektors sterrelse afviger fra befolkningens holdninger,

- stivheden i den offentlige sektor forringer mulighederne for individuel indfly-
delse og tilpasning til individuelle preferencer,

- en meget stor offentlig sektor kan true demokratiske beslutningssystemer,

- manglende overensstemmelse mellem officielle malsetninger og faktiske virk-
ninger

Reformerne diskuteres i de tre kategorier, vi har medt tidligere: reformer vedre-
rende beslutningssystemet, reformer vedrerende finansieringssystemet og refor-
mer vedrarende produktions- og implementeringssystemet.

Reformer i beslutningssystemet skal sigte p at svaekke asymmetri og atomise-
ring ved en centralisering af beslutningsprocessen vedrerende oftentlige udgif-
ter. Det lyder logisk og rimeligt, og jeg skal sperge prases, om det ikke netop er,
hvad firklgverregeringen har gjort efter 19822

Reformer i finansieringssystemet ma blandt andet sigte pa at reducere den fi-
skale illusion. Igen ma jeg sige, at det lyder logisk og rigtigt. Og jeg sporger igen
prases: har firkleverregeringen ikke netop afskaffet underskudsfinansieringen?
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Sterst vaegt legger prases pi reformer i produktions- og implementeringssyste-
met. Vi far ferst en oversigt over de teoretiske muligheder for organisering af pro-
duktion af varer og tjenesteydelser. De spander fra ren offentlig serviceproduk-
tion til det frie marked. Mellem disse yderpunkter er der seks mellemformer, som
det fremgir af figur 8.1., p. 184. De tre indebarer individuel finansiering og er
ikke af si stor interesse som de tre, der indeberer kollektiv finansiering. Model-
len, eller reformtypen, frit »forbrugervalg mellem offentlige institutioner« er den
mindst radikale, fordi kun arrangerrollen er individualiseret. Den vil ifelge pre-
ses kun have beskedne virkninger. [ »entreprenermodellen« er producenten en
privat organisation. Denne model, der ogsd kan kaldes »udbudsprivatiseringe,
kunne ifelge praeses benyttes meget mere. Den mest radikale lesning er imidlertid
»transfereringsmodellen«, som kun kollektiviserer finansieringen, hvorfor det
enkelte individ selv kan vzlge producent og karakteren af de ydelser, der efter-
sperges. Denne reformmulighed - altsd offentlige indkomstoverfersler 1 stedet
for offentlig produktion af serviceydelser — legger preses sterst vagt pd. Den an-
befaler han i szrlig grad, fordi den kan bidrage til lesning af alle de fire proble-
mer, der nzvnes i starten af kapitlet.

Det erjo klar og redelig tale. Spergsmadlet er si, hvorfor vi ikke bare reformerer
ioverensstemmelse med det gode rid? Prases synes selv at give det svar, at offent-
lige producenter vil stritte voldsomt mod sddanne forslag (p. 197f.). Det er sikkert
rigtigt. Men man kan vel ikke udelukke, at der ogsd i befolkningen igvrigt kunne
veere en — méske ideologisk bestemt - modstand mod, eller manglende tilslutning
til, forslaget? Under alle omstendigheder er situationen den, at vi ikke stér over
for et helt frit valg mellem stat og marked: den offentlige sektor er her jo allerede.
Den er mere end en potentiel lesning. Den er et resultat af'en lang politisk udvik-
lingsproces, der er bestemt af meget andet end resonnementer af den type, pree-
ses er s4 god til. Vi kan altsé ikke starte fra scratch. Som det fyndigt siges i bogens
efterskrift, er den offentlige sektor bestemt af politik. Og politik er jo ikke blot et
sporgsmil om ekonomi og effektivitet, men ogsd om folkelig tilslutning eller ac-
cept. Et effektivt system uden tilslutning er nzppe bedre end et knap si eflektivt
system med tilslutning.

Med de nzvnte reformforslag - herunder iszr udbudsprivatisering og ind-
komstoverforsler i stedet for offentlig serviceproduktion - er vi tilbage ved ud-
gangspunktet. Det var jo, at balancen mellem offentlig politisk kontrol og mar-
kedsstyring er forrykket til fordel for det offentlige (pp.11-12). Det er umiddelbart
indlysende, at udbudsprivatisering og indkomstoverforsler vil give markedet
sterre spillerum og begrense den offentlige sektor. Prases vil pd denne méde
genoprette lidt af en tidligere eksisterende balance.

For lidt siden spurgte jeg - 1 symmetriens interesse — om der dog 1kke var nogle
positive konsekvenser forbundet med en stor offentlig sektor. Nu ber jeg - ligele-
des i symmetriens interesse - sperge prases, om ikke markedet kunne have nogle
negative konsekvenser, som burde tages i betragtning, inden vi gennemforer re-
former. Jeg er enig med prases i, at et ideelt eller velfungerende marked er noget
seerdeles positivt. Men kan der ikke i praksis opstd nogle problemer, som vi gerne
ville veere foruden, hvis vi skal til at finde private lesninger pa bernepasning, ple-
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jeordninger, sygdom, undervisning, uddannelse osv? Kan vi blot uddele penge
og s regne med, at alt gir vel og af sig selv?

Hertil kommer en anden betragtning. Markedet er jo ikke blot forbrugere og
producenter. Producenter er typisk af to slags i en privat virksomhed, nemlig
ejere og ansatte. Ansattelsesforholdene er noget forskellige i den offentlige og den
private sekrtor, hvilket miske bidrager til hejere effektivitet i den private sektor pa
sammenlignelige omrader. I den private sektor er der i hvert fald en betydelig
asymmetri 1 indflydelsesrelationerne mellem ejere og ansatte. Prases er flere ste-
der eksplicit (for eksempel pp. 167, 175) og vel hele tiden implicit optaget af ind-
ividuelle valgmuligheder, preferencer og indflydelsesforhold. Han er jo som
sagt demokrat. Men nir nu preses med sine reformer vil lzgge mere vaegt pd mar-
kedet og private virksomheder, ville det s ikke veere rimeligt, om han ogsa inter-
esserede sig for de ansattes »ringe muligheder for at eve indflydelse pi de aktivite-
ter, der vedrerer vedkommende« (citat fra p. 167, hvor det indgr i kritikken afen
stor offentlig sektor)?

Jeg erkender, at vi nu har niet grznsen for, hvad det er rimeligt at diskutere i for-
bindelse med afhandlingen og skal derfor slutte med nogle fi bemarkninger.

Jeg har jo kendt prasesien drrzkke, i hvert fald lige s4 lenge han har veeret an-
sat pa Institut for Statskundskab. Jeg har altid haft respekt for det videnskabelige
arbejde, han har udfert pi flere felter. Knap si stor respekt har jeg for hans evner
som korrekturlaser, Man gir bestemt ikke forgeves, hvis man vil lede efter tryk-
fejl 1 afhandlingen. Men lad det nu ligge.

Det vesentlige er jo, at Ole P. Kristensen med sine afhandlinger og forsvaret
af'dem i dag har demonstreret - som det hedder 1 bekendtgerelsen om erhvervel-
sen af doktorgraden - at han, »sidder inde med betydelig videnskabelig indsigt
og modenhed og med sin afhandling har bragt videnskaben et vesentligt skridt
videre«. Det har han - og sdmand ogsa hans Institut — grund til at veere stolt over.

Litteratur

Elmore, R., G. Gustafsson & E. Hargrove (1986). »Comparing Implementation Processes in Swe-
den and the United Statess, Scandinavian Political Studies, vol. 9, no. 3, pp. 209-233.

Petersson, Olof (1987). Metaforernas makt, Stockholm: Carlssons.

Riker, William H. (1982). Liberalism Against Poprlism, San Francisco: W.H. Freeman,

Ringen, Stein (1987). The Possibility of Politics. The Political Econonry of the Welfare Stare, Oxford:
Clarendon Press.

Rose, Richard (1984). Understanding Big Government, London: Sage Publications.

Wildavsky, Aaron (1985). »The Logic of Public Sector Growths, pp. 231-270 1 Jan-Erik Lane, ed.,
State and Market. The Politics of the Public and the Private, London: Sage Publications.

478



jeordninger, sygdom, undervisning, uddannelse osv? Kan vi blot uddele penge
og s regne med, at alt gir vel og af sig selv?

Hertil kommer en anden betragtning. Markedet er jo ikke blot forbrugere og
producenter. Producenter er typisk af to slags i en privat virksomhed, nemlig
ejere og ansatte. Ansattelsesforholdene er noget forskellige i den offentlige og den
private sekrtor, hvilket miske bidrager til hejere effektivitet i den private sektor pa
sammenlignelige omrader. I den private sektor er der i hvert fald en betydelig
asymmetri 1 indflydelsesrelationerne mellem ejere og ansatte. Prases er flere ste-
der eksplicit (for eksempel pp. 167, 175) og vel hele tiden implicit optaget af ind-
ividuelle valgmuligheder, preferencer og indflydelsesforhold. Han er jo som
sagt demokrat. Men nir nu preses med sine reformer vil lzgge mere vaegt pd mar-
kedet og private virksomheder, ville det s ikke veere rimeligt, om han ogsa inter-
esserede sig for de ansattes »ringe muligheder for at eve indflydelse pi de aktivite-
ter, der vedrerer vedkommende« (citat fra p. 167, hvor det indgr i kritikken afen
stor offentlig sektor)?

Jeg erkender, at vi nu har niet grznsen for, hvad det er rimeligt at diskutere i for-
bindelse med afhandlingen og skal derfor slutte med nogle fi bemarkninger.

Jeg har jo kendt prasesien drrzkke, i hvert fald lige s4 lenge han har veeret an-
sat pa Institut for Statskundskab. Jeg har altid haft respekt for det videnskabelige
arbejde, han har udfert pi flere felter. Knap si stor respekt har jeg for hans evner
som korrekturlaser, Man gir bestemt ikke forgeves, hvis man vil lede efter tryk-
fejl 1 afhandlingen. Men lad det nu ligge.

Det vesentlige er jo, at Ole P. Kristensen med sine afhandlinger og forsvaret
af'dem i dag har demonstreret - som det hedder 1 bekendtgerelsen om erhvervel-
sen af doktorgraden - at han, »sidder inde med betydelig videnskabelig indsigt
og modenhed og med sin afhandling har bragt videnskaben et vesentligt skridt
videre«. Det har han - og sdmand ogsa hans Institut — grund til at veere stolt over.

Litteratur

Elmore, R., G. Gustafsson & E. Hargrove (1986). »Comparing Implementation Processes in Swe-
den and the United Statess, Scandinavian Political Studies, vol. 9, no. 3, pp. 209-233.

Petersson, Olof (1987). Metaforernas makt, Stockholm: Carlssons.

Riker, William H. (1982). Liberalism Against Poprlism, San Francisco: W.H. Freeman,

Ringen, Stein (1987). The Possibility of Politics. The Political Econonry of the Welfare Stare, Oxford:
Clarendon Press.

Rose, Richard (1984). Understanding Big Government, London: Sage Publications.

Wildavsky, Aaron (1985). »The Logic of Public Sector Growths, pp. 231-270 1 Jan-Erik Lane, ed.,
State and Market. The Politics of the Public and the Private, London: Sage Publications.

478



