Oversikter och meddelanden

Ideerne bag public choice teorien eksemplificeret
ved alderdomssikringssystemet*

Indledning

Den traditionelle finansvidenskab vedr@rer beskatning
og offentlige udgifter, hvis stgrrelse og struktur ikke
bestemmes af individerne som privatpersoner. Herved
adskiller den sig fra de fleste andre skonomiske discipli-
ner, der netop koncentreres om privatpersoners adfzerd,
nér de handler som forbrugere, producenter, virksom-
hedsledere, opsparere, investorer, arbejdsudbydere etc.

Et andet karakteristisk trek ved finansvidenskaben er
dens vaesentlige islet af normativ analyse. Den skono-
miske teori om den offentlige sektor tager i vidt omfang
udgangspunkt i forekomsten af markedsimperfektioner
som ngdvendig og tilstrekkelig betingelse for offentlig
indgriben. F eks fastsiar Musgrave i sin nu klassiske fi-
nansvidenskab fra 1959 (p 6), at prismekanismen under
visse betingelser sikrer en optimal allokering, men hvis
disse betingelser ikke er opfyldt, stir man overfor pro-
blemet om gennem offentlig indgriben at sikre en mere
efficient ressourceallokering. Opfattes begrebet “mar-
kedsimperfektion” bredt, dekker dette udsagn bade det
allokative-, det fordelingsmaessige — og det stabilise-
ringspolitiske problem. Musgrave taler da ogsa direkte
om en normativ teori, som omhandler bestemmelse af
en optimal budgetplan pé grundlag af et szt af definere-
de betingelser og bedgmmelse af, hvordan den kan reali-

seres.
En anden analytisk indfaldsvinkel ville vere at under-

spge, hvad der bestemmer den faktiske politik. Dette
kalder Musgrave “a sociology of fiscal politics.” Et til-
svarende udsagn finder man hos Samuelson (1954): " To
explore further the problem raised by public expenditu-
re would take us into the mathematical domain of “’so-
ciology” or welfare politics” which Arrow, Duncan
Black and others have just begun to investigate.” Disse
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henvisninger til “sociologien” forklarer, hvorfor gkono-
mer — med enkelte skandinaviske og kontinentaleuro-
pziske undtagelser — kun i ringe grad har interesseret
sig for denne anden infaldsvinkel. Man har i den angel-
saksiske litteratur vaeret mere optaget f eks af spgrgsma-
let om, hvordan skatterne burde palegges end af spgrgs-
malet om, hvordan skatterne bliver pélagt i et demokra-
ti; men teorier om optimal beskatning er isar af betyd-
ning, ndr man ved, hvordan politiske beslutninger fak-
tisk fremkommer.

Traditionen finder ogsé udtryk i Musgrave’s udsagn:
"Since these problems cannot be solved by the mecha-
nism of the market, we must turn to a process of political
decision-making,” (1959, p 116). Denne begrundelse er
imidlertid kun acceptabel, hvis man har sammenholdt
'the process of political decision-making” med den sam-
me ideelle referencestandard som markedssystemet, og
hvis sammenligningen har vist, at politisk regulering kan
realisere den efficiens, markedet er ude af stand til; men
netop disse to premisser har finansvidenskaben henvist
til ’the sociology of fiscal politics.”

En konsistent teori forudsztter, at der knyttes en
relation mellem individers adfzrd i markedet og i politi-
ske processer. Den grundleggende ide i public choice
teorien er den simple, at det er de samme individer, der
handler i begge beslutningssystemer motiveret i samme
forhold. Derfor m& analysen af individets markedsad-
feerd udvides med en analyse af samme individs adfard
som valger, interessegruppemedlem, politiker, bureau-
krat etc. Ellers tvinges man, som traditionel finansvi-
denskab implicit ger, til at operere med en heroisk anta-
gelse om eksistens af en benevolent, Paretiansk dikta-
tor. For at komme ud over denne metodisk uacceptable
antagelse inddrager public choice teorien den politiske
beslutningstagen i analysen, men anvender de samme
redskaber og den samme metode som gkonomien
igvrigt.

Konsekvensen af dette er en udvidelse af genstands-
omradet for den positive finansvidenskab. Det vil i det
felgende blive illustreret ved eksempler vedrgrende al-
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derspensioneringen. Fremstillingen falder i tre afsnit,
som hver omfatter et bestemt problemfelt. Som afslut-
ning dreftes den normative analyses placering i public
choice teorien.

1. Fiskaleinstitutioners virkninger pd personer og
gruppers adferd i denprivate gkonomi, dvs i
private valg

I den traditionelle finansvidenskab behandles kollektive
valg som eksterne i forhold til det enkelte individs eget
valgsystem. Den enkelte valger kun i det private mar-
ked. Skatterater, indkomstoverfgrsler, offentlige udgif-
ter mv opfattes som udefra givet. Det er forhold, som
den enkelte reagerer pa eller tilpasser sin adfaerd til.
Valgadferd er kun central i analysen af det individuelt,
private valg blandt markedets alternativer. De fiskale
institutioner er derimod exogene i forhold til den enkel-
tes valgsystem og indgir kun som restriktioner pa de
foreliggende markedsalternativer.

Et eksempel pa dette finder man i den omfattende
forskning vedrgrende spgrgsmalene om, hvorvidt alder-
domssikringen i almindelighed og dens konkrete ud-
formning i serdeleshed har pavirket opsparingen hhv
arbejdsudbudet. Problemet er, om en i analytisk for-
stand udefra palagt fiskal institution med en bestemt
finansiering, en given bestemmelse af ydelserne, et be-
stemt sa&t af tildelingsbetingelser, et givet finansielt sy-
stem etc pavirker indvidernes adfzrd i kapitatl- og ar-
bejdsmarkedet, dvs deres private valg i private marke-
der.

Uden at gi i detaljer kan det om opsparingsvirkningen
siges, at i et pay-as-you-go system, hvor arets udgifter
finansieres af arets indtzgter, og hvor betalerne ikke
opfatter deres bidrag eller skat som opsparing, vil effek-
ten afhenge af de marginale opsparingskvoter hos de
erhvervsaktive og hos pensionisterne.

Hvid betalerne derimod opfatter deres bidrag som
betaling for en fremtidig pension, vil deres opsparings-
motiv svekkes. En sadan situation vil vaere mere sand-
synlig, hvis der anvendes gremarket, end hvis der an-
vendes generel beskatning. De reducerer da deres priva-
te opsparing og opfatter det som en substitution fra
privat til offentlig opsparing. Da pay-as-you-go systemet
(i modsatning til et fondsfinansieret system) betinger,
at arets indbetalinger finansierer arets pensioner, er der
imidlertid ingen offentlig opsparing, som kompenserer
faldet i den private. Derfor reduceres den samfunds-
messige kapitaldannelse. Denne effekt kan dog tenkes

modvirket, hvis alderdomssikringssystemet stimulerer

til tidligere tilbagetrakning. Den enkelte har da en kor-
tere erhvervsaktiv periode til at tilvejebringe forudsat-
ninger for sit underhold i en l&ngere pensionisttilvarel-
se, hvilket vil stimulere opsparingen. Der er derfor to

modgdende effekter virksomme, hvis nettovirkning kun
kan afklares gennem empirisk analyse.

Ogsé virkningerne pa arbejdsudbudet har veret ana-
lyseret. Hvis finansieringen af alderspensionerne feks
hviler pa en Ignafgift, vil denne drive den velkendte kile
ind imellem brutto- og nettoindkomsten, og hvis bi-
dragsbetalerne ikke ser en sammenhang med de fremti-
dige ydelser, vil den have samme virkning pa arbejdsud-
budet som enhver ndring af samme stgrrelse i nettolgn-
nen. Hvis omvendt bidragbetalerne knytter betalingen
sammen med en forventning om fremtidige ydelser, vil
denne virkning blive afsvakket. Opfattes verdien af de
fremtidige ydelser saledes akvivalent med skatten, har
denne karakter af en pris, der ikke i sig selv forvrider
arbejdsudbudet. Hertil kommer virkningerne af mulige
2ndringer i de fremtidige ydelser. En vurdering af disse
forudsatter, at der til den faktiske udbetaling kayttes en
sandsynlighed, og at der foretages en tilbagediskonte-
ring med en tidspraferencerate, som bla bestemmes af
de kreditrestriktioner, den enkelte star overfor. For indi-
vider tzt pa pensionsalderen kommer til disse forhold
desuden de mulige virkninger af en eventuel pensionsre-
duktion, hvis vedkommende har en arbejdsindtegt, og
virkningerne af en eventuel forgget pension, hvis tilba-
getrekningen og dermed pensionsudbetalingen udszt-
tes. Igen stdr man overfor modgédende effekter, hvis -
nettovirkning kun kan bestemmes empirisk.

Béde opsparings- og arbejdsudbudsanalysen kompli-
ceres yderligere af uklarhed om, hvor lang individernes
planlegningshorisont er og hvor megen information, de
inddrager i deres gkonomiske beslutninger. Hyppigt an-
vendes en livscyklusmodel, mens andre antager, at indi-
vidernes planlegningshorisont er meget kort, og atter
andre forudsatter en udbygget livscyklusmodel med
“overlappende generationer.” Endelig er det uklart,
hvorvidt en enkelt teori pa tilfredsstillende made kan
beskrive adfzrden hos individer pa forskellige trin af
livsigbet, med forskellige skonomiske forudsztninger
og forskellig uddannelsesmassig og kulturel baggrund.

Det kan derfor ikke undre, at selv en kursorisk gen-
nemgang af den teoretiske og empiriske litteratur vil
vise, at man kan finde respektable argumenter for nas-
ten en hvilken som helst opfattelse af,hvordan en alders-
pensionering vil virke p& opsparing og arbejdsudbud.

Det er imidlertid ikke min pointe i denne sammen-
hzng. Jeg har kun villet illustrere den traditionelle fi-
nansvidenskabelige analyses vagt pa den individuelle
adfzrdszndring som fglge af en udefra pdlagt fiskal in-
stitution, her et alderdomssikringssystem. Public choice
teorien har ikke i denne henseende noget nyt at bidrage
med. Dens interesse er her sammenfaldende med den
traditionelle analyses. Derimod har den understreget, at
den kun er en blandt flere relevante problemkredse. Det




vil fremga, nar vi vender os til det andet problemfelt
vedrgrende

2. Fiskale institutioners virkninger pd personer og
gruppers adferd i den offentlige pkonomi, dvs i
kollektive valg

I et demokratisk beslutningssystem deltager den enkelte
ogsd i valg vedrgrende mangden af kollektive goder,
omfanget of fordelingen af beskatningen samt overfgr-
selsindkomsternes stgrrelse. Valgene er derfor ikke ind-
skraenket til dem, der foretages i det private marked. Det
nye er, at man ikke blot analyserer den fiskale institu-
tions adferdspavirkning som restriktion i private marke-
der, men ogsa dens adferdspévirkning i de kollektive”.
De heraf fglgende spprgsmél kan alle fores tilbage til
godernes og overfgrslernes kollektive karakter. Der be-
tales ikke en pris for den enkelte enhed”” men en skat
som tvangsmessigt palegges gennem den politiske pro-
ces begrundet i den “free-rider-tilskyndelse”, der er
- knyttet til kollektive handlinger. Spgrgsmalet er, hvad
det betyder for det omfang af goder og overfgrsler, indvi-
derne vil efterspgrge og tilsvarende hvilken finansiering,
de vil sgge gennemfgrt, nér de handler i kotlektive be-
slutningsprocesser som velgere, interessegruppemed-
lemmer, offentligt ansatte, politikere, o s v. Svaret herpé
afhanger i hgj grad af relationen mellem beslutninger-
nes benefit- og beskatningskomponent, som er forskellig
under forskellige fiskale insttutioner. Hertil kommer, at
indvidernes fiskale perceptioner vil spille en selvstendig
rolle.

Ogsa disse betragtninger kan illustreres med eksem-
pler vedrgrende alderdomssikringen, idet vi i f@rste om-
gang koncentrerer opmarksomheden om vzlgeradfar-
den, dvs problemets efterspgrgselsside. Som fiskale in-
stitutioner betragtes dels et rent fondsfinansieret og dels
et rent pay-as-you-go finansieret alderdomssikrings-
system uden nzrmere beskrivelse af deres konkrete ud-
formning.

I et rent fondsfinansieret system med individuel aktu-
arisk @kvivalens bestemmes den enkeltes arlige bidrag
séledes, at vedkommende godskrives en dakningskapi-
tal, som aktuarisk er tilstrekkelig til at indfri den i aret
oparbejdede pensionsfordring. Ordningen er i princip-
pet vafhzngig af de offentlige budgetter, er aktuarisk
selvbzrende, finansieres ved gremzrkede bidrag, som
henlegges til en fond, der senere afholder pensionsud-
gifterne. Den enkeltes indbetaling begrunder en pen-
sionsret svarende til kapitalvaerdien af de foretagne ind-
betalinger. Forsikrede med samme livsindkomstprofil og
samme tilbagetrekningsalder vil derfor veere berettigede
til identiske pensioner.

Af denne systembeskrivelse fglger, at en hgjere frem-
tidig pensionsydelse er betinget af en forudgéende forg-
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gelse af premier eller bidrag, og kun individer, som har
betalt den forggede premie i hele deres erhvervsaktive
periode, vil vare berettigede til den hgjere pension i fuld
udstrekning.

Det er sdledes karakteristisk for det rene fondsfinan-
sierede system, at

1. Den tid, der hengér fra ordningen pabegyndes til
den er i ligevagt, er meget lang.

2. De, der allerede er gamle pa gennemfgrelsestids-
punktet, far ikke pension, 6§ de noget zldre kan kun
oparbejde ret til mindre pensioner.

3. Den fulde pension opnés fgrst efter en periode
svarende til forskellen mellem pensions- og tilgangs-
alder.

4. Ordningens indtzgter falder i tid for dens udgifter,
s& der oparbejdes en fond, som er voksende indtil det
tidspunkt, hvor ordningen kommer i ligevaegt.

5. Hvisbefolkningen ogindtzgterne erstationzre, vil
de arligt udbetalte pensioner i ligevaegt modsvare arets
bidrag fra de erhvervsaktive (svarende til forholdene i et
pay-as-you-go system).

6. Afkastraten er lig med realrenten.

Hvad betyder nu det for valgeradfarden i et samfund,
hvor en sddan alderdomssikringsordning er medlemmer-
ne udefra pdlagt? For det fgrste er velgerne ikke i stand
til gennem den politiske proces at pavirke afkastraten
pa deres pensionsopsparing, fordi denne entydigt be-
stemmes af realrenten. De kan gennem politiske beslut-
ninger kun pavirke opsparingsraten i opad- eller ned-
adgéende retning. Heraf fglger for det andet, at omfor-
deling mellem generationerne ikke er mulig, fordi en
forggelse af de fremtidige ydelser fordrer en forudgien-
de stigning i bidragsraten. Ydelserne kan saledes ikke
forgges ved at overvalte en bidragsbyrde pa fremtidige
generationer. (Det udelukker dog ikke, at ydelserne —
under antagelse af faldende fertilitet — kan vokse rela-
tivt til de disponible faktorindkomster.) For det tredje
har den enkelte en rimelig sikker information om bade
ydelsers og bidrags stgrrelse samt deres indbyrdes sam-
menhzng, dvs den fiskale illusion er begranset. For det
fjerde vil omfordeling indenfor den enkelte generation
kun vzre mulig, hvis kravet om individuel, aktuarisk
zkvivalens opgives og erstattes af et krav om gennem-
snitlig aktuarisk &kvivalens.

Serman bort fra den sidste mulighed, fglger det, at der
ikke vil veere mekanismer, som i sig selv betinger et
politisk pres for hgjere ydelser, nér individerne handler
som valgere. Kravene om individuel zkvivalens og fuld
fondsfinansiering lzgger derfor grenser pa systemets
ekspansion, og en fiskal institution af denne karakter
kan saledes opfattes som en i overfgrt betydning konsti-
tutionel begreensning pa de mulige udfald af den kollekti-
ve beslutningsproces.
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I den anden fiskale institution, pay-as-you-go syste-
met, finansieres den enkelte periodes pensioner umid-
delbart gennem den samme periodes beskatning uden
fondsdannelse. Der er derfor ikke en ngdvendig sam-
menhzng mellem den enkeltes pension og vedkommen-
destidligere finansielle bidrag. Ydelsesbestemmelsen og
finansieringen kan i princippet fastlegges ud fra selv-
stendige kriterier. P4 den anden side er der intet til
hinder for, at man velger at indrette ordningen, sa der
faktisk er en sammenhang mellem feks en tidligere
betalt gremarket skat og den senere ydelses stgrrelse.

Selv om pay-as-you-go finansieringen i princippet er
udtryk for en ren tversnitsbetragtning, hvor interessen
knyttes til den enkelte periode, kan dendog sammen-
knyttes med tidsdimensionen til en dynamisk socialsik-
ringsmodel gennem ideen om den implicitte sociale kon-
trakt mellem generationerne. Ideen i denne er, at de
erhvervsaktive generationer i en given periode overfgrer
forbrugsmuligheder til periodens bgrne- og ungdomsge-
neration og til den generation, som har trukket sig tilba-
ge fra erhvervsaktivitet. Gennem overfgrslen til bgrne-
og ungdomsgenerationen oparbejder de erhvervsaktive
en fordring pé denne til indfrielse i en senere periode.
Samtidig er overfgrslen fra de aktive til pensionisterne
udtryk for, at de erhvervsaktive tilbagebetaler en
gzld” til de samtidige ®ldre, fordi disse i den forudgaen-
de periode oparbejdede en fordring pa de nu erhverv-
saktive. De erhvervsaktive finansierer sdledes de nu

Tabel 1. Et taleksempel

zldres pensioner i forventning om, at fremtidige perio-
ders erhvervsaktive pa tilsvarende méade vil tilsikre de nu
erhvervsaktive deres pensioner. Derfor taler man omen
implicit kontrakt mellem generationerne med staten
som den organiserende faktor.

Tilsvarende kan man tale om en implicit afkastrate.
Hvis den enkelte erhvervsaktive opfatter sine bidrag
eller sin skatteandel som en pris for det implicitte tilsagn
om en fremtidig pensionsydelse, kan sammenhangen
mellem indbetalingerne og den udbetalte pension be-
skrives som en investeringskalkule. Den implicitte af-
kastrate er dennes interne rentefod. Det belyses af det
simple taleksempel, der er gengivet i tabel 1. Eksemplet
bygger pa, at der i periode 0 indfgres et pay-as-you-go
finansieret pensionssystem, som indrettes, si der opkre-
ves enskat pd 10 pct af al faktorindkomst. Pensionen
bestemmes residualt, idet den i hver periode er lig med
’pensionsskatteprovenuet’” divideret med antallet af
pensionister. Befolkningen har forud for periode 0 ud-
viklet sig stationzrt med konstant stgrrelse og konstant
aldersfordeling. Fra periode 0 antages det, at bide ind-
komsten og ungdomsgenerationen fordobles fra pe-
riode til periode. Det betyder, at mens der i periode 0 var
2 aktive til at forsérge en pensionist, vil der i periode 1
vare 3 og fra og med periode 2 vil der vare 6. Da vi
kender de enkelte individers skat i perioderne og deres
pension, er der enkelt at bestemme de implicitte af-
kastrater.

Periode: [¢] 1 2
Faktorindkomst 20000 40000 80000
pr.aktiv
Gen. Antal Total- Gen. Antal Total- Gen. Antal Total-
indk. indk. indk.
G_, 20 - 6., 2 - Gy 20 -
My 20 400000 Mg 20 800000 Ma 40 3200000
Uo 20 400000 U’1 40 160000 U‘>2 8o 6400000
Skatteprovenu: 80000 240000 960000
Pension: 4000 12000 48000
Individuel skat
i perioden: 2000 4000 8000




Medlemmer af generationen — 2 opnar i periode 0 en
pension pa 4 000 kr uden overhovedet at have ydet pen-
sionsbidrag. Deres afkastrate gar mod uendelig. Man
taler om en initialgeneration. Ogsé generationen — 1 er
initialgeneration, fordi den kun har bidraget til finan-
sieringen 1 en del af sin aktive livsfase. Dens implicitte
afkastrate r bestemmes ved 2000 (1+r) = 12000, dvs
r = 500 pct.

Derimod er generation 0 en ligeveegtsgeneration, fordi
den har bidraget til ordningen gennem hele sit liv, og
fordi den har levet i en periode med stabil vaekst i
indkomster og befolkning. For denne generation be-
stemmes r ved 2000 (1+r)? + 4000 (1+r) = 48000, dvs
r = 300 pct. Det er ingen tilfeldighed. For et pay-as-you-
go system galder det generelt, at den implicitte afkastra-
te r = h+g+hg, hvor h er indkomstens og g befolknin-
gens vakstrate. For sma vardier af h og g er afkastraten
saledes omtrentlig lig med summen af befolkningens og
indkomsternes vakstrate, fordi denne sum modsvares af
skattegrundlagets vakstrate.

Taleksemplet viser, at initialgenerationer opnar en
hgjere afkastrate end ligevagtsgenerationernes. Det er
vigtigt, fordi det samtidig er let at indse, at der indenfor
systemets rammer kan opstd nye initialgenerationer.
Dette kan ske enten ved at skatteraten forgges, hvilket
vil give de allerede gamle og de midaldrende en fordel,
eller det kan, hvis ordningen fra begyndelsen var forbe-
holdt en del af befolkningen, ske gennem inddragelse af
ikke dzkkede befolkningsgrupper, hvorved antallet af
bidragydere umiddelbart forgges.

Heraf fglger umiddelbart, at den enkeltes preferencer
for skatteratens (pensionens) stgrrelse er en funktion af
vedkommendes alder. Tenker man sig skatteraten gget i
periode 1, vil det for de helt unge betyde en reduceret
disponibel indkomst i periode 1 og 2 og en hdjere pen-
sioniperiode 3, men afkastraten vil veere uzndret. Anta-
ges det, at skatteraten i periode nul svarede til den
opsparingsrate, de unge frivilligt ville have vaigt givet
fuld forudseenhed, sikkerhed og rationalitet, vil en stig-
ning i skatteraten medfgre en forvridning i forhold til en
optimal fordeling af indkomsten over livslgbet. Samme
effekter vil ggre sig geldende for de gvrige aktive, men
med den vasentlige forskel at afkastraten gges i forhold
til ligevegtsverdien, idet forggelsen er en voksende
funktion af alderen. For dem, der er over pensionsalde-
ren i periode 1, vil en stigende skatterate medfgre rene
“windfall-gains”’. De allerede gamle vil derfor vare inte-
resseret i en sd hgj skaterate (pension) som mulig kun
modificeret af hensynet til de afledede virkninger pa
faktorindkomsterne og mulige interdependenshensyn.

Tilsvarende virkninger fglger ved en udvidelse af per-
sonkredsen, fordi det muligggr stigende pensioner uden
skatteratestigning. Herved forpges afkastraten. Det er
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den mekanisme, man i stor udstrakning har gjort brug
af, feksi USA, men det er klart, at det er en mekanisme,
hvis potentiel gradvis udtgmmes. Det er det, der ligger
bag den i amerikansk litteratur hyppigt anvendte frase
’’no more easy money for social security.”

Indenfor en ren efterspgrgselsmodel indtager det sé-
kaldte medianvelgerteorem en central placering. Det
siger, at hvis preferencerne er entoppede, vil udfaldet af
enmajoritetsafstemning vaere identisk med praferencer-
ne hos den person, hvis preferencer indtager medianpla-
ceringen i hele gruppen. Aldersfordelingen vil derfor
spille en stor rolle, idet en stigende gennemsnitsalder vil
tendere at gge medianvalgerens alder, som er vesentlig
for hans praeferencer med hensyn til pensionsstgrrelsen.

Det kan konkluderes, at de fiskale institutioners ud-
formning spiller en rolle for den politiske adferd, og at’
der i pay-as-you-go systemet (i modsatning til et fonds-
system) er indbygget mekanismer af ekspansiv karakter.
Dette ma ogsd have konsekvenser for valget af den
fiskale institution, jf afsnit 4.

De hidtidige resonnementer har vedrgrt efterspgrger-
adferd under rationel beslutningstagen og fuld sikker-
hed. Det er imidlertid sjzldent, at beslutninger af kol-
lektiv karakter treeffes indenfor en sddan beslutningsmo-
del. Det leder opmearksomheden hen pa det tredje pro-
blemfelt, som interesser public choice teorien, nemlig
analysen af

3. Politiske beslutningsinstitutioners virkninger pd
individer og gruppers adfcerd i den offentlige
gkonomi, dvs i kollektive valg

Dette problemomréde er knyttet til, men dog forskelligt
fra det ovenfor drgftede problemfelt. Det indtager i en
vis forstand en nok sé central placering i public choice
teorien, idet man her interesserer sig for egenskaberne
ved beslutningsinstitutionerne selv og de deraf afledede
konsekvenser for beskatning og udgifter. Det drejer sig
om positiv analyse af de politiske institutioner, der sa&t-
ter rammerne for vzlgernes, skatteydernes, ydelses-
modtagernes, regeringens, oppositionens og interesse-
gruppernes adfzrd. I sagens natur kan det fglgende kun
blive en prasentation i grove trek af en rzkke af de
forhold, som indgar i analyser af denne karakter.

Det er en central hypotese bag public choice teorien,
at en regerings adferd i et reprasentativt demokrati,
hvor der afholdes parlamentsvalg med stgrre eller min-
dre hyppighed og ofte pa tidspunkter, som regeringen
fastlegger, i det mindste over den enkeite valgperiode
kan opfattes analogt til en monopolists adferd. Sam-
menlignet med oppositionen har ikke mindst en flertals-
regering mulighed for forud for et valg at pévirke det
gkonomiske forlgb, at omfordele indkomst til specielle
modtagergrupper, at foretage lovendringer til fordel for
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szrlige interessegrupper etc. Umiddelbart efter er valg
vil en regering have mulighed for at gennemfgre stgrre
eller mindre dele af sit mere ideologisk przgede pro-
gram, mens den op mod et valg vil forsgge at tilretteleg-
ge en politik, der gger dens genvalgssandsynlighed. Ar-
gumenterne i regeringens preferencefunktion vaegtes si-
ledes forskelligt over valgcyklus.

Denne hypotese mé ses i sammenhang med to sup-
plerende hypoteser. For det fgrste antages valgerne at
have en kort hukommelse og et begrznset kendskab til
det gkonomiske systems funktion, og for det andet anta-
ges valgerne at have en begrenset tilskyndelse til at
opnd sikker information om virkningerne af regeringens
hidtidige politik og om dens intentioner. Dette skyldes
beslutningsprocessens kollektive karakter sammenholdt
med omkostningerne ved at opnd information. Forud
for et valg vil en regering derfor vare tilskyndet til at
gennemfgre en “’populer” politik, som gger dens gen-
valgssandsynlighed, mens den i perioden umiddelbart
efter et valg er mere frit stillet.

Netop alderspensioneringen forekommer at vere et
egnet instrument for en genvalgssggende regering, fordi
en pensionsforggelse virker attraktiv for store dele af
velgerkorpset. Dem, der allerede er pensionister, vil
opna en gget pension, uden at blive belastet med pen-
sionsskatteratens forggelse. De midaldrende vil opleve
en stigende implicit afkastrate, fordi de opnér den hgje-
re pension mod kun at betale den forggede pensionsskat
i en del af deres livslgb. De yngre vil have sympati for en
bedring af forzldregenerationens vilkar og vil maske
undervurdere den ggede skattebyrde. Hermed tangeres
den mulige forekomst af fiskal illusion, som kan tenkes
frembragt pa flere mader.

For det ferste slgrer den hyppige anvendelse af ter-
men socialforsikring systemets reale funktion. Forsik-
ringsanalogien medvirker til at skjule systemets reale
benefits og omkostninger. Hvis den enkelte fejlagtigt
tror, at hans skattebetaling akkumuleres til sikring af
hans egne fremtidige pensionsydelser, vil han vare
mindre modvillig overfor en forgget skatterate.

For det andet kan det spille en rolle, at finansieringen
ofte hviler pé sakaldte arbejdsgiverafgifter, f eks ved en
opdeling af en lgnskat i en komponent, som udredes af
arbejdsgiveren og en komponent, der udredes af den
ansatte. Hvis den enkelte ikke er opmarksom pé den
mulige nedvzltning, eller overhovedet ikke kender til
arbejdsgiverandelen, vil vedkommende undervurdere
den sande skattebyrde og vil derfor tendere at have
preference for hgjere ydelser.

For det tredje kan uklarhed om den faktiske pensions-
bestemmelse forsterket af uklarhed om skatternes inci-
dens ggre det vanskeligt for den enkelte at vurdere den
faktiske afkastrate. Sker vurderingen pi grundlag af

fortidens erfaringer, vil afkastraten, fordi den er praget
af initialgenerationernes “overafkast”, fremtrede mere
gunstig end afkastraten i et system i ligevagt. Hvis om-
kostningerne undervurderes og ydelserne overvurderes,
vil afkastraten blive opfattet som favorabel sammenlig-
net med afkastet pd privat opsparing. Dette sd meget
mere, fordi individerne vil vere tilbgjelige til at foretage
sammenligningen med afkastet i en privat ordning efter
skat.

For det fjerde vil der vere asymmeétriske informa-
tionsomkostninger. De allerede gamle og dem, der er
txt pa pensionsalderen, har nogenlunde sikker informa-
tion om de ydelser, der vil fglge af en evt &ndret lovgiv-
ning, mens de yngre skal foretage en sammenligning
mellem usikre fremtidige ydelser og beskatning omreg-
net til nutidsverdier. Informationsomkostningerne
varierer derfor omvendt med alderen.

For det femte kan en kompliceret pensionsformel med
indbyggede omfordelingseffekter vanskeligggre konse-

kvensvurderinger af en lovandring, iser hvis finan-

sieringen hviler pé generel beskatning. Til gengald kan
den generelle beskatning betyde, at den fiskale illusion
kan virke begge veje, dvs tendere mod sével en over-
som en undervurdering af omkostningerne.

Mange andre forhold kunne nzvnes. De nzvnte skul-
le imidlertid vare tilstrekkelige til at begrunde det syns-
punkt, at den fiskale perception spiller en vaesentlig rolle,
og at omfanget af den mulige fiskale illusion bla er en
funktion af den fiskale institutions egen udformning, her
fondsfinansiering ctr pay-as-you-go metoden.

Jo mere udpraget den- fiskale illusion er, jo stgrre
mangvremulighed far en siddende regering. Regerin-
gers faktiske brug af denne mangvrefrihed til at gge
deres genvalgssandsynlighed er et veldokumenteret for-
hold, og i talrige analyser til belysning af determinanter
for en regerings popularitet indgar ggede indkomstover-
fersler som en significant popularitetsforggende faktor.

P4 et meget generelt niveau kan det konkluderes, at
regeringer har mulighed for til egen fordel at udnytte det
forhold, at ydelserne er let synlige og koncentrerede i
bestemte modtagergrupper, mens omkostningerne i hgj-
ere grad er skjult og spredt over en heterogen befolk-
ning. Pa den anden side har man i en rekke lande i de
senere ér, ikke mindst som fglge af den afsvakkede pko-
nomiske vakst, mittet konstatere en @get bevidsthed i
befolkningen om den stigende skattebyrde, men da lg-
ber man af samme arsag ind i problemet om irreversibili-
teten, idet en nedskaring af ydelser vanskeligggres, fordi
omkostningerne nu er let synlige og koncentrerede,
mens fordele er skjulte og spredte. Heraf fglger igen to
hypoteser, nemlig for det farste at nedskeringer neppe
vil ramme klart identificerbare og store modtagergrup-
per og for det andet, at regeringerne vii fgle sig fristet til i




férste omgang at sgge problemet omgaet ved at frem-
bringe en mindre koncentreret skattestruktur for derved
at gge den fiskale illusion.

Mens det yderligere i et reprasentativt beslutningssy-
stem gelder, at der er tale om “full-line supply”, hvilket
giver regeringen en forstzrket monopolsituation, gzlder
det i et direkte demokrati, at enkeltforslag kan ggres til
genstand for folkeafstemning. Der er i de senere ar,
baseret fgrst og fremmest pa schweiziske data, frem-
kommet et szt af hypoteser og empiriske undersggelser
vedrgrende adferder i et referendumsystem. Sammen
med studier over valg- og popularitetsfunktioner i re-
preséntative demokratier giver disse arbejder et bidrag
til forstaelsen af, hvordan de politiske beslutningssyste-
mer i sig selv gver indflydelse pé individernes adfard og
dermed pé de kollektive udfald.

Mens de hidtidige overvejelser har taget udgangs-
punkt i eksistensen af udefra pdlagte fiskale institutioner
og disses virkninger pa adferden, vedrgrer det sidste
problemfelt

4. Individuel adferd ivalget mellem alternative
fiskale institutioner

Udgangspunktet for resonnementer af denne type er, at
individerne i et demokratisk, politisk system i sidste
instans ogsa er medvirkende i valget af de fiskale institu-
tioner, som s&tter rammerne for de efterfglgende kon-
krete valg.

Som eksempel pa dette kan det konstateres, at et
fondsfinansieret alderdomssikringssystem ikke fore-
kommer attraktivt hverken fra efterspgrgsels- eller ud-
budssiden. Da systemets afkastrate er udefra givet og lig
med realrenten, da ikke-enhvervsaktive i princippet ik-
ke kan dzkkes, da de allerede gamle ikke kan blive
omfattet, og da de pad et evt gennemfgrelsestidspunkt
noget zldre kun kan dekkes til meget hgje premier eller
opna relativt lave pensioner, kan det nzppe ventes, at
der fra efterspgrgersiden vil udgé et stzrkt krav om en
sadan ordning. Da systemet yderligere forudsatter, at
omkostningerne i tid falder fgr afkastet, og at mulighe-
derne for omfordeling mellem generationerne og i den
enkelte generation, dvs forhold som kunne give en
politisk mangvrefrihed, er sm4, vil der nazppe heller fra
udbydersiden (politikerne) i et reprasentativt system
vare sterke gnsker om en pensionsordning efter denne
model. Og selv om et pensionssystem af denne type
matte vaere blevet etableret, ma det forventes, at der
hurtigt vil opstd et pres for hgjere ydelser og bredere
dzkning, idet bade valgere og politikere vil paberabe sig
de finansielle muligheder, som foreligger pa grund af
fondsdannelsen i opbygningsfasen. I et repraesentativt
system vil et sddant pres blive impdekommet, og et
fondssystem vil helt eller delvis blive tilpasset i retning af
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et pay-as-you-go system. Dette er da ogsd, hvad der i
stor udstrakning er sket. Samtidig sker der en @ndring
bort fra den aktuariske &kvivalens mod mere eller mind-
re diskretionzre tilpasninger i pensionsbestemmelses-
reglerne. Men netop i den sammenhzng kan der opsta
en inkonsistens mellem de kort- og de langsigtede virk-
ninger.

Det kan her vere illustrerende at erindre diskussio-
nerne forud for vedtagelsen af den nye tyske “rentefor-
mel”i1957. LDet var et vesentligt gnske, at pensionsbe-
stemmelsen blev Igsrevet fra den lgbende politiske be-
slutningstagen. Derfor skulle pensionsformlen udtrykke
en pé langt sigt gzldende fordelingspolitisk norm for
forholdet mellem pensionisterne og de aktive. Omend
der ikke gennemfgrtes enfuldt ud automatisk ordning
var der dog tillgb til en sddan. Forenklet betad rente-
formlen, at pensionisterne skulle have del i samfundets
produktivitetsstigninger. Herved opfangedes imidlertid
kun en del af det fordelingspolitiske problem, fordi for-
delingen mellem generationerne i et pay-as-you-go sy-
stem i hpj grad ogsd er bestemt af den demografiske
udvikling.

Dette kan illustreres med udgangspunkt i den vel-
kendte pay-as-you-go identitet:

tY A =7 P,

hvor t er skatteraten, Y den gennemsnitlige indkomst
blandt de erhvervsaktive, A antallet af aktive, m den
gennemsnitlige pension og P antallet af pensionister,
idet alle stgrrelser vedrgrer periode t. En let omform-
ning af denne identitet viser, at

t, =E._Pi= Kl‘.,)\

Y, A ‘

som siger, at pensionsskatteraten er lig med produktet af
kompensationsfaktoren k, og pensionistkvoten A,. I pe-
riode 0 vil samfundet have en bestemt pensionistkvote
Ao- Denne kan i et diagram med pensionsskatteraten
afsat pa den lodrette akse og kompensationsfaktoren pé
den vandrette illustreres ved en strale gennem nulpunk-
tet med haldningen . (Se figur 1.) Hvis enten skattera-
ten to eller kompensationsfaktoren kg er fastlagt, har
man entydigt defineret punktet A pé strilen. Hvis kom-
pensationsfaktoren er fastlagt, si pensionen fglger ind-

komstutviklingen, vil ogsé skatteraten forblive uznd-
ret givet Ao.
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Figur 1. Sammenhaengen mellem pensionistkvoten (A /, skatteraten (t ') 0g kompensationsfaktoren (x )
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Nu ved viimidlertid, at den demografiske udvikling vil
medfgre en sterk stigning i antallet af @ldre efter artu-
sindskiftet i praktisk talt alle ’rige” lande. Pensionist-
kvoten i periode 1 vil derfor vare stgrre og vil vare sa
meget stgrre, hvis der udover den demografiske effekt
tillige gennemfgres en reduceret pensionsalder frem-
kaldt af aktuelle arbejdsmarkedspolitiske overvejelser.

Denne nye pensionistkvote afbildes ved strilen gen-
nem nulpunktet med hzldning \,. Herved illustreres et
fordelingsproblem mellem generationerne, hvor mange
Igsninger i princippet er mulige.

Taznker man sig kompensationsfaktoren fastholdt pa
K, vil samfundets nye situation vere B, hvortil svarer en
pensionsskatterate t;;. Denne lgsning betyder, at om-
kostningerne ved den demografiske udvikling ensidigt
bares af de erhvervsaktive. Den anden yderlgsninger C,
som er udtryk for en fastholdt skatterate, mens kompen-
sationsfaktoren tilpasses nedad til k;;. Denne lgsning
indebzrer, at omkostningerne ved den demografiske
udvikling ensidigt bazres af pensionisterne. Mellem
punkterne B og C ligger mange andre lgsningsmulighe-
der. En af dem er antydet ved punktet D, som implicerer
en skatterate t;, og en kompensationsfaktor ;5. D er
bestemt ved skzringen mellem strilen fra nulpunktet
gennem B og C og en ret linje gennem A med haldnin-

gen a, o’s stgrrelse er udtryk for en fordelingspolitisk
norm, der evt kan indbygges i en pensionsformel til
fastlzggelse af fordelingen mellem aktive og pensioni-
ster, ndr pensionistkvoten zndres.

Knyttes denne problematik sammen med den tidligere
droftelse af beslutningsprocesserne i et reprasentativt
demokrati, som bl a karakteriseredes ved deres kortsig-
tede tidshorisont, ligger det nzr at antage, at der fra
udbudssiden vil udgé tendenser til en slgring af belast-
ningsvirkningerne af fordelingspolitiske beslutninger,
som pé det kortere sigt méaske ikke har sa indgribende
virkninger, men som pé lengere sigt kan skabe proble-
mer i forholdet mellem generationerne. I perioden efter
artusindskiftet vil antallet af pensionister og personer
tzt pa pensionsalderen stige relativt til den gvrige be-
folkning. Med de tilskyndelser til en bestemt politisk
adfaerd, der tidligere er bergrt, er der hermed lagt op til
konfliktfyldte lgbende beslutninger, hvor de ldre vil
have deres interesser og de yngre deres. Det er derfor et
spergsmal, om det ikke kunne vzre hensigtsmassigt at
indrette pensionsformlen, s& den automatisk fordelte de
omkostninger, den vigende fertilitet vil pafgre samfun-
det. Da dette ville vere en @ndring af pensionssystemet
som fiskal institution, er man med denne problemstilling




inde pé& den fjerde for public choice teorien centrale
problemstilling: valget mellem alternative fiskale insti-
tutioner. I relation til figur 1 drejer problemet sig om,
hvorvidt fastleggelsen af lgsningen mellem punkterne B
og Ciperiode 1 skal vare diskretionzr eller, om man vil
give en beslutning om a en konstitutionel eller quasi-
konstitutionel forankring, sd den kun kan ®ndres gen-
nem en kvalificeret majoritetsbeslutning. Mens et
offentligt pensionssystem i sig selv er udtryk for, at den
offentlige séktor Eller staten udgver en patérnalisme i
forholdet til borgerne, vedrgrer problemstillingen her
sporgsmalet, om man ogsé burde gennemfgre en sddan
fiskal institution, der kunne udgve en vis paternalisme i
forhold til politikerne, fordi den vil friggre en fundamen-
tal fordelingspolitisk beslutning fra den Igbende politik.

Denne tankegang udspringer af, at der til beslutninger
i sig selv er knyttet omkostninger. Hvis der i en kom-
pleks og konfliktfyldt situation lgbende skal tilveje-
bringes enighed om et kollektivt slutresultat, kan disse
omkostninger vere meget hgje. Netop i sddanne situ-
ationer kunne det tenkes at vare rationelt for individer-
ne at anskue valget mellem mulige fiskale institutioner
uafhzngigt af de valg, som skal udgves indenfor disse
institutioners rammer. Heri ligger en begrebsmassig
adskillelse mellem “konstitutionelle”” beslutninger og
“operationelle” beslutninger. For at reducere de lgbende
forhandlingsomkostninger og de omkostninger i bred
forstand, der knytter sig til det mulige udfald af forhand-
lingene, kan man kollektivt enes om en beslutning, som
pa det kontitutionelle plan fastlegger et regelszt, hvor-
ved komplicerede og konfliktskabende forhandlingspro-
cesser fjernes fra den lgbende politiske dagsorden. Deti
denne sammenhang afggrende er, at den enkelte ikke
pé det tidspunkt, hvor beslutningen om den fiskale insti-
tutions udformning trzffes ved hvilket specifikt regel-
sa&t, der vil vare mest fordelagtigt for vedkommende pé
et fremtidigt tidspunkt.

Denne usikkerhed i det institutionelle valg kan ggre
opnaelse af enighed i kollektivet mere sandsynlig, fordi
den enkelte vil vere motiveret til at valge en institution,
som vil blive opfattet som "fair”’, uanset den enkeltes
senere specifikke situation. Den enkeltes nyttemaxime-
rende adferd vil siledes under disse antagelser stimule-
re til kollektiv enighed om insttutioner, der vil vare effi-
ciente for kollektivet som helhed. Heri ligger, at det vil
vere rationelt for det enkelte individ at valge en fiskal
institution, der vil give acceptable resultater under alle
tznkelige omstendigheder. Den ud fra en nyttemaxime-
ringsantagelse “efficiente” institution vil samtidig vere
”fail:”, “acceptabel” og retferdig”, fordi den enkelte
ikke med sikkerhed kender sin egen fremtidige position.
Derfor vil der vare tilskyndelse til at velge en institutio-
nel udformning, der er fair” og retfardig” uanset den
fremtidige placering.
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Den fundamentale betydning heraf fglger, hvis man
med Nell-Breuning (1980, p 369—70) om alderdomsfor-
sgrgelsen konstaterer:

”Umso nachdriicklicher sei hier betont, dass fur die
Versorgung des nichtproduktiven Teiles der Bevolke-
rung, hier also fiir Massnahmen der Altersversorgung in
Gestalt der sozialen Rentenversicherung, die nicht ein
einmaliger Akt, sondern eine auf Jahrzehnte, ja auf eine
nicht endende Abfolge von. Generationen abzielende
Einrichtung sein will, nicht die derseitige, sondern die
jeweiligeAltersstruktur des Volkskorpers massgeblich
ist. Ein Einrichtung, die sich ein solches Ziel setzt, muss
so angelegt sein, dass sie bei jeder Altersstruktur des
Volkskorpers, die eintreten kann funktionsfihig ist und
auch auf die Dauer funktionsfihig bleibt.”

Det ligger udenfor rammerne af denne forelesning at
analysere de mulige konkrete udformninger af en sadan
fiskal institution, sombade inddrager en hensyntagen til
fordelingen av frembragte produktivitetsgevinster og en
hensyntagen til en fordeling af de omkostninger, der vil
vere en fglge af en for pay-as-you-go systemets funktion
ugunstig demografisk udvikling. Sigtet har her varet det
mere begrensede at eksemplificere ogsa et normativt
praget analytisk problemfelt som en integreret bestand-
del af den udvidelse af den traditionelle finansviden-
skabs genstandsomrade, der er en fglge af public choice

"teorien.

Jorn Henrik Petersen
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Organisasjonsteori og handlingsrasjonalitet*
1. Innledning

Begrepet formell organisasjon star sentralt i sosiologisk
og statsvitenskapelig forskning. Siden Max Weber for-
mulerte idealtypen om byrékratiet har dette begrepet
vert fokusert i empirisk forskning og som grunnlag for
teoridannelse. Ja, sa sentralt er dette begrepet at mange
har sett det som kjennetegnet pd moderne samfunn
overhodet, til forskjell fra fgr-industrielle og tradisjonel-
le samfunn.

Pé bakgrunn av den store interesse og forskningsakti-
vitet det har vart pa dette fenomenet, kan det synes litt
bemerkelsesverdig at det er oppnddd si liten enighet om
hva som skal menes med formell organisasjon, og hvilke
begreper som skal anvendes i1 beskrivelse av organisas-
jonsatferd.

I analyse av formell organisasjon er det vanlig 4 skille
mellom to hovedposisjoner: Den ene retningen ser orga-
nisasjon som et system av formalisert gruppeaktivitet
(feks Parsons, 1960). Den andre retningen ser organi-
sasjon som et resultat av enkeltaktgrenes individuelle
handlinger (feks Silverman, 1978). Debatten har altsa
statt mellom hvor mye vekt en skal legge pa selve organi-
sasjonsstrukturen i forklaring av organisasjonsatferd,
eller hva de sosiale prosessene i organisasjonen og aktg-
renes egne motiver og holdninger betyr (jfr Hall, 1974).

En av de organisasjonsteoretiske retningene som har
fatt mest gjennomslagskraft, er den sékalte Carne-
gieskolen med Herbert Simon som grunnlegger. Denne

retninga har sgkt & overkomme motsetningen mellom
organisasjon forstitt som et strukturelt system og orga-
nisasjon forstatt som handlingsaggregat. Det analytiske
fokuset for retninga har vart valg — eller beslutningsen-
heten i vedtaksprosessen i organisasjonen. Hvilke struk-
turelle forhold og sosiale prosesser pavirker beslutnings-
utfall?

Det er lansert et sett av antakelser (*’propositions”)
om organisasjonsatferd under varierende betingelser,
og hvilke rasjonalitetsbegrensninger som vil vare invol-
vert mht 4 fatte rasjonelle beslutninger.

Spersmélet i denne artikkelen er todelt:

— Pa hvilke omrader representerer dette knippet av
teorielementer og begreper et framskritt i forhold til
tradisjonell beslutningsteori?

— Er det utviklet kvalitativt nye rasjonalitetsoppfat-
ninger i analysen av organisasjonsatferd?

Artikkelen vil fgrst ta opp de mest sentrale teoretiske
nyvinningene innenfor denne skoleretninga, for deretter
4 stille spprsmal om hvor adekvat dette perspektivet er.
Er de klassiske problemene med begrepet formell orga-
nisasjon lgst? Jeg vil til slutt peke pé en alternativ be-
grepsstrategi for analyse av organisasjon og rasjonalitet,
som er inspirert av Jiirgen Habermas’ (1981, I og II)
analyseramme.

2. Kritikken av economic-man

Utgangspunktet for Carnegieskolan' er kritikken av den
lukkete organisasjonsmodellen slik den kommer til ut-
trykk i Max Webers idealtype om byrakratiet. Carne-
gieskolen forstar seg selv som en post-weberiansk ret-
ning, og sentralt i modifiseringa av Webers idealtype-
modell, stér kritikken av de klassiske forutsetningene
om aktgrers rasjonalitet.

2.1 Rasjonalitetsforutsetningene

Grunlaget for kritikken er den sdkalte economic-man-
tankegangen i administrativ teori. Ved a bygge pa Par-
sons (1968:37) gjendrivelse av utilitarismen, oppsumme-
rer H. Simon (1976:45) denne beslutningstankegangen
som fglger:

1. Alle valgalternativene er klarlagt pa forhand

2. Konsekvensene av hvert alternativ er kjent

3. Beslutningstakeren har ordnet preferansene sine slik
at han kan rangere valgalternativene etter nyttefunk-
sjoner pa dimensjonen mest/minst attraktiv )

4. Det alternativ av alle som gir best resultat velges.

Det blir antatt at beslutningstakeren har kunnskap om
alle de relevante aspektene ved omgivelsene, eller full-




