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(9)k a p i t e l   1  



V E L F Æ R D   O G   I N S T I T U T I O N E R  


„…det er vigtigt at slå fast, at den politiske afgørelse i princippet må 
 og skal være ‚usaglig‘.“ 


erik ib schmidt (1968: 92) 


„…man ser gang på gang, at politikerne ikke er bange for at tage mid


ler i hænde, som de før har forsvoret at ville bruge. Man kalder det en 
 anden situation eller at forudsætningerne er ændret, og det er jo ret 
 ofte tilfældet.“ 


viggo kampmann (1968) 


Hvor godt løser skolerne deres opgave? Hvor godt løser sygehusene og 
 sundhedsvæsenet deres opgaver? Det er de konkrete spørgsmål, som denne 
 bog forsøger at besvare. Det er væsentlige opgaver i ethvert nutidigt sam


fund og derfor også vigtige problemer. Men der er en grund mere. Det er 
 nogle af de tungeste opgaver for velfærdsstaten. Det er værd at erindre om 
 det, fordi enhver diskussion om velfærdsstaten ofte bliver til en diskussion 
 om pensioner, efterløn, uddannelsesstøtte og arbejdsløshedsunderstøttelse. 


Ikke desto mindre er velfærdsstaten også storproducent af serviceydelser. De 
 bliver betragtet som en del af velfærdsstatens sortiment af ydelser: Man anser 
 dem for så væsentlige goder, at alle bør have adgang til dem på tilnærmelses


vis lige vilkår. 


Ikke desto mindre er der en tendens til, at enhver form for debat om vel


færdsstaten, dens styrke og svagheder, bliver til en diskussion om overførsler 
 fra den ene befolkningsgruppe til den anden, og i høj grad også til et spørgs


mål om fordeling af byrder og goder mellem generationerne.Velfærdsstatens 
 serviceside interesserer man sig også for, men her samler interessen sig om 
 andre ting. Nu handler det om forvaltning og styring, ledelse og manage


ment, om hvem der skal løse opgaverne og om samspillet mellem folkevalg


te politikere og deres embedsmænd på den ene side, fagfolk og deres faglige 



(10)organisationer på den anden. I det spil fortoner velfærdsperspektivet sig, og 
 kun sjældent kommer man hele vejen rundt til en besvarelse af spørgsmålet 
 om, i hvilket omfang velfærdsstatens institutioner bidrager til borgernes vel


færd, og om deres bidrag kunne være større og mere effektivt, hvis de var 
 anderledes indrettet. 


Der er tre grunde til at gøre dette problem til emnet for en hel bog. Den 
 ene er, at der i en snart lang årrække har kørt en politisk debat om, hvordan 
 man skal løse de offentlige opgaver, herunder også velfærdsstatens service


funktioner. Det er der ikke noget nyt i, for debatten startede allerede i 
 1980’erne. Men det særlige ved debatten siden da er, at den stiller to princi


pielt forskellige løsninger over for hinanden. Udgangspunktet for den ene 
 løsning er, at i og med velfærdsstaten gør det til en ret for borgerne at få 
 ydelser som uddannelse eller læge- og sygehusbehandling gratis, eller for 
 alle praktiske formål gratis, så skal man løse opgaverne i offentligt regi, altså 
 inden for rammerne af et politisk styret og bureaukratisk organiseret hierar


ki. Det garanterer ligheden, holder hus med knappe midler og sikrer en 
 afbalanceret vurdering af borgernes individuelle såvel som deres gruppein


teresser. Udgangspunktet for den anden løsning er omvendt, at nok er det et 
 offentligt ansvar at sørge for, at folk får adgang til velfærdsservice; men det er 
 ikke i sig selv en grund til, at det offentlige selv skal producere, levere og for-
 dele ydelser som f.eks. undervisning eller behandling. Der er mere effektive 
 løsninger, hvis man henlægger opgaverne til markedet eller i det mindste 
 noget, der ligner det. Dermed mener man, at man kan sikre en bedre opfyl


delse af politikkens mål, samtidig med at man holder omkostningerne ved 
 driften af velfærdsstatens produktion af service bedre i ave og skaber de bed


ste rammer for, at hver enkelt får tilgodeset sine krav til velfærdsservice. 


Uanset hvilken af de to modeller der er udgangspunktet, er der et tillægs


problem. Det er, i hvilket omfang der er, hvad man kalder et trade-off, altså 
 et vekselforhold, mellem de forskellige værdier, som man vil sikre. Går lig


heden ud over den økonomiske effektivitet, eller er det omvendt? Kan man 
sikre lydhørhed under markeds- eller markedslignende vilkår, uden at det 
går ud over kvalitet og lighed, eller sker det bedst inden for en kombination 
af repræsentativt folkestyre og hierarkisk forvaltning og styring? Og er der 
mellemløsninger i form af enten en stærk offentlig regulering i forhold til 
markedet og markedslignende løsninger eller brugerdemokrati i forhold til 
styringskæden, som gør det muligt at realisere de fordele, der måtte være ved 
en model, uden at få alle de ulemper med, som også måtte være der? I få ord 
er der, som det ses, åbnet for en løbende politisk konkurrence mellem 



(11)hierarki og marked. Denne debat, der som nævnt løber på tredje årti, og som 
 nationalt og internationalt fortsætter, er en væsentlig og tilstrækkelig grund 
 til at tage fat på problemet. Og ambitionen er at bibringe den et beskedent 
 mål af oplysning. 


Den anden grund er videnskabelig og forskningsmæssig. Der har, også 
 siden 1980’erne, været en intens interesse for institutionelle problemer, det 
 vil sige for de formelle regler og uformelle normer, som regulerer samspillet 
 mellem enkeltindivider og organisationer i samfundslivet. „Do Institutions 
 Matter?“ – gør institutionerne en forskel? – har nogle spurgt (Weaver & 


Rockman, 1993). Og det givne svar har længe været, at selvfølgelig gør de 
 det. Synspunktet har slået an i en sådan grad, at institutioner er blevet en 
 form for i det mindste politologisk kodeord, institutionel teori en modebe


vægelse, og institutionelle forklaringer har antaget en næsten deterministisk 
 karakter, som ingen anfægter. På godt jysk er det en god grund til at tøve en 
 tand. For nok taler en del for, at institutioner i den ovenfor definerede for-
 stand er interessante og sikkert også væsentlige. Men er det sådan, at de men


nesker, som træffer beslutninger, udelukkende gør det, fordi formelle spille


regler forpligter dem til det? Fordi bestemte normer definerer en bestemt 
 adfærd som sømmelig og således moralsk forpligter dem til det? Eller fordi 
 belønnings- og straffemekanismer, som er indbygget i spilleregler, ansættel


sesforhold og organisationsstrukturer, tilskynder dem til det? 


Kunne man ikke forestille sig, at andre forhold er på spil? Og kunne man 
 ikke også forestille sig, at institutionerne langtfra normerer den menneske


lige adfærd udtømmende? Ja, kunne det ikke være, at de komplekse 
 sammenhænge, som er i spil, tillader et større eller mindre slip i den institu


tionelle regulering af den menneskelige adfærd? Og kunne det endelig ikke 
 være, at de politikere og andre, der har indrettet de politiske og administrati


ve institutioner, sommetider bevidst har ladet en kattelem stå åben for dem 
 selv, eller har haft den bagtanke, at man ikke skulle tage det med de institu


tionelle spilleregler mere alvorligt, end at man kan se bort fra dem, når 
 situationen tilsiger det? 


Svar på disse spørgsmål er væsentlige i en vurdering af, hvor godt skole


og sundhedsvæsenet fungerer, når det gælder forsyningen af borgerne med 
 velfærdsservice. Let er det dog ikke. Uanset om opgaverne bliver løst inden 
 for den ene eller anden ramme, er systemerne endog særdeles komplekse. 


Det kommer frem, hvis man et øjeblik forestiller sig, at rammen for løsnin


gen af dem er en ubrudt kæde, der starter med borgerne i rollen som vælge


re og slutter med dem i en anden rolle som brugere eller forbrugere af 



(12)velfærdsservice (Olsen, 1978). Mellem borgeren og (for-)brugeren er der led 
 efter led, der bliver passet af politikere og embedsmænd. Oven i købet er de 
 placeret på flere forskellige niveauer, der ikke fuldt er bundet sammen i en 
 præcis hierarkisk styringsrelation. Men den service, som borgerne modtager 
 som (for-)brugere, bliver produceret og formidlet af institutioner med deres 
 egen ledelse og deres egne medarbejdere, der er samlet i en organisation, der 
 har sin egen interne struktur og sine egne institutionelle spilleregler. Og for 
 at det ikke skal være løgn, er styringskæden først fuldstændig, hvis man også 
 tager hensyn til, at såvel institutionernes brugere som deres ledelse og med


arbejdere ofte organiserer sig kollektivt for derigennem at kunne varetage 
 deres egne, fagets, og professionens og institutionernes interesser. Institutio


nerne er med andre ord overordentligt komplekse, uanset hvordan man ind


retter sig, og et kerneproblem er, hvornår de har betydning og ikke mindst, 
 hvornår de institutioner, som man interesserer sig for i debatten om indret


ningen af velfærdsservice, har betydning for den service, som (for-)brugerne 
 modtager. 


Der er en tredje grund til at tilrettelægge analysen, som det er sket her. 


Den kobler den politiske og den videnskabelige debat sammen. Det kan 
 lade sig gøre, når man som konkrete områder for analysen vælger henholds


vis skolernes undervisning og sundheds- og sygehusvæsenets behand


lingsindsats. De to ydelser er ikke de eneste serviceydelser, som velfærdssta


ten leverer, men de er i alle samfund centrale elementer i velfærdspolitikken. 


Samtidig er de meget forskellige, hvad enten man ser på ydelsernes karakter 
 i et brugerperspektiv eller indretningen af de offentlige eller private organi


sationer, der producerer og leverer dem. Det giver et godt grundlag for at 
 belyse spørgsmålene ovenfor om institutionernes betydning, og især om 
 hvornår og i hvilket omfang de faktisk har betydning for adfærden. Der er 
 altså en analytisk pointe i at se på netop de to former for velfærdsservice. Det 
 gælder så meget mere, som det er serviceydelser, der i alle vestlige demokra


tier bliver produceret enten direkte i offentligt regi eller i et regi, der er 
 stærkt offentligt reguleret, men hvor den præcise organisation, regulering 
 alligevel i høj grad varierer. Det gælder derimod ikke i samme omfang for 
 andre former for velfærdsservice, f.eks. ældrepleje eller dagpasning af børn. 


De har hverken den samme universelle karakter eller den samme variation. 


Dermed er der inden for to af velfærdsstatens serviceområder, skoler og 
 sundhedsvæsen, betydelig variation i løsningerne og derigennem et grund


lag for sammenlignende analyse. Og ikke nok med det. Der er en omfatten


de forskningsbaseret litteratur, som i det mindste bidrager til at kaste lys over 



(13)de problemer, som denne bog beskæftiger sig med. En praktisk konsekvens 
 er, at man på et analytisk grundlag kan sige noget rimelig kvalificeret om, 
 hvordan velfærdsstatens institutioner virker, hvis man indretter dem på den 
 ene eller anden måde. Man kan endelig også sige noget om, hvornår indret


ningen gør en forskel, og hvornår den er en facade. 


Analysens vinkel er politologisk. Det er en væsentlig indsnævring, ikke 
 mindst i lyset af at den institutionelle bølge omfatter samfundsvidenskaber


ne som helhed: Økonomerne interesserer sig for institutioner som incita


mentskabende rammer med konsekvenser for den økonomiske efficiens i 
 bestemte velfærdsløsninger. Sociologerne interesserer sig for institutioner 
 som kilder til legitimitet for de selvsamme velfærdsløsninger. 


Hvad er politologernes vinkel? Det er ikke altid helt klart. Det hænger 
 sammen med, at politologerne stillet over for den massive og i hovedsagen 
 teoretiske institutionelle bølge ofte har været tilbøjelige til at hægte sig på 
 enten økonomernes eller sociologernes institutionsopfattelse. Det er lidt 
 mærkværdigt, og hænger velsagtens sammen med, at politologien som den 
 yngste af samfundsvidenskaberne har den svagest udviklede identitet som 
 samfundsvidenskabelig disciplin. Ikke desto mindre har politologien en 
 selvstændig vinkel på institutionerne, deres indretning og betydning. 


Institutionernes indretning handler grundlæggende om magt, magt til at 
 indrette dem i overensstemmelse med bestemte krav og magt til at bestem


me over dem. Det gælder også i den offentlige sektor, altså som her indret


ningen af rammerne for skole- og sundhedsvæsenets virksomhed. Det 
 kommer frem på to måder: 


1.  I og med en opgave ikke bliver løst i enten et rent markeds- eller rent fri


villigt regi (det såkaldt civile samfund), men i stedet er genstand for 
 offentlig, dvs. politisk, regulering og måske endda overført til løsning i 
 offentligt regi, har man også sagt, at kriterierne for, hvordan man skal ind


rette og vurdere opgaveløsningen, er anderledes end dem, der gælder for 
 den rene markedsløsning eller for det civile samfund. Økonomisk effici


ens kan være et vigtigt, men ikke det eneste kriterium, for en god opga


veløsning.Vægtningen af effektiviteten er i det mindste til diskussion. Og 
 de normer, der udvikler sig i det nære og civile samfund, kan være nok så 
 betydningsfulde, men også de er diskutable, og de får ikke lov til alene at 
 bestemme omfang, kvalitet og fordeling af velfærdsservice til borgerne. 


Politisk tager man stilling til det inden for rammerne af det politiske sty


ringshierarki. Den politologiske institutionalisme vælger med andre ord 



(14)markedets og civilsamfundets selvregulering fra som a priori-løsninger. 


Den analytiske opgave er i stedet at afdække, hvordan og i hvilket omfang 
 man gennem politisk og administrativ intervention søger at påvirke for


delingen af velfærdsstatens servicegoder og i forlængelse heraf naturlig


vis, om indgrebene virker efter hensigten. 


2.  En del af den politiske intervention i befolkningens forsyning med vel


færdsservice er at etablere de institutionelle rammer herfor. For at repete


re er det spørgsmålet om, hvilke rammer og spilleregler man vil sætte op 
 for både den politiske prioritering og styring af opgaverne, og hvordan 
 man vil organisere deres praktiske løsning. Det er også et spørgsmål om, 
 hvordan man inden for disse rammer vil indrette de institutioner, det vil 
 nu sige organisationer (her skoler og sygehuse), der skal producere og for-
 dele velfærdsservice til deres brugere. Da det politisk er vanskeligt at fore


stille sig, at de folkevalgte politikere, ja, selv den daglige politiske ledelse i 
 skikkelse af borgmestre og ministre, ned til mindste detalje er i stand til at 
 fastlægge det, bliver den institutionelle indretning – eller designet, som 
 man siger – et potentielt væsentligt politisk instrument for f.eks. uddan


nelses- og sundhedspolitikken. Dermed opstår to sammenhængende 
 problemer: 


a. Det ene er, om politikerne via deres institutionelle design er i stand til 
 at programmere institutionerne, så de løser opgaven i overensstem


melse med de krav, som de ville stille til den leverede politik, hvis de i 
 enhver detalje var i stand til at formulere og styre den. 


b. Det andet er, om andre, der på den ene eller anden måde har en inte


resse i politikkens udformning og endelige levering, gennem det 
 institutionelle design kan gardere deres interesser. 


Meget kort indebærer det, at indretningen af velfærdsstatens institutioner er 
 et spørgsmål om, hvem der skal have magten over dem, og i forlængelse her


af med en gammel talemåde, om den der har agt til det også i praksis får magt 
 over institutionerne, hvis man følger en bestemt opskrift for deres indret


ning. Det er slet ikke så enkelt. For det første kan mange have meget på spil, 
og den indviklede institutionelle indretning, som bliver resultatet af deres 
given og tagen, er spilleregler og organisatoriske strukturer, som skaber en 
form for ligevægt, hvor de holder hinanden i skak. For det andet er der den 
mulighed, at man med en given institutionel indretning slet ikke får det styr 



(15)over adfærden hos borgere og brugere, politikere og embedsmænd, ledelse 
 og medarbejdere i de yderste led, som de fremherskende og populære insti


tutionelle teorier forudsiger. 


Den danske velfærdsstat er selvfølgelig i sidste ende bogens egentlige 
 ærinde. Dels er den en servicestat, hvorfor rammerne for produktion og for


deling af velfærdsservice er af betydning. Dels står problemerne, som de er 
 formuleret ovenfor, gennem nu adskillige år centralt i debatten om dens 
 hensigtsmæssige indretning. Metoden, der er valgt, er imidlertid ikke at 
 grave ned i den danske velfærdsstats (i praksis danske kommuners og amts


kommuners) organisering af skole-, sundheds- og sygehusvæsen. Udgangs


punktet er snarere, at opgaver såvel som problemer og debat er noget nær 
 universelle for udviklede demokratier af vestligt tilsnit, så hvorfor ikke sætte 
 de danske problemer og overvejelser ind i et sammenlignende og interna


tionalt perspektiv? Det giver et bredere grundlag for analysen. Det er ikke 
 nogen nem opgave, men det er dog muligt at løse den, da der er en omfat


tende litteratur. En del af den er teoretisk, og den er genstand for en kritisk 
 gennemgang i kapitel 2-3. En anden og meget stor del er empirisk, som det 
 fremgår af kapitel 4-6. I den sammenlignende analyse holder bogen sig til de 
 medlemslande af OECD, som har et rodfæstet demokrati og en markeds


økonomi af vestligt tilsnit: De vesteuropæiske lande, USA, Canada samt 
 Australien og New Zealand. Og lad det være sagt straks: Litteraturen er så 
 omfattende, og den relevante del af den rækker ofte så langt uden for polito


logiens område, at jeg ikke hævder at have været igennem alt, hvad der kun


ne være relevant og værd at læse. Derimod hævder jeg at have været så vidt 
 omkring og så langt nede i problemerne, at bogen giver et bud på ting, som 
 man skal have med, hvis man vil forstå, 1) hvorfor velfærdsstatens institutio


ner er indrettet, som de er, 2) hvorfor de på godt og ondt øjensynligt virker, 
som de gør, og 3) hvad det er for forhold, som det for reformatorerne kan 
være værd at have for øje, inden de udkaster deres næste „grand design“ eller 
redesign. 



(16)k a p i t e l   2  



D E M O K R A T I   O G  V E L F Æ R D  


„De, der indtager nirvana-holdningen, søger at finde misforhold 
 mellem ideal og virkelighed, og finder de det, slutter de, at virkelighe


den er ineffektiv. De, der bruger den sammenlignende institutionelle 
 tilgang, prøver på at finde ud af hvilken af forskellige virkelige institu


tionelle indretninger bedst imødegår økonomiske problemer“ 


(demsetz, 1969). 


Nutidens velfærdsstat forsøger gennem offentlig indgriben at påvirke forde


lingen af byrder og goder på en sådan måde, at der sker en social og økono


misk udligning mellem borgerne.Tankegangen er, at den enkelte borger har 
 krav på en vis social og økonomisk sikring, og at velfærdsstaten bidrager til 
 lige vilkår og chancer for borgerne uanset socialt og økonomisk betingede 
 forskelle. Denne overordnede målsætning udmøntes gennem foranstalt


ninger af forskellig karakter: 


1.  Omfordeling via skattesystemet, således at borgere med høje indkomster 
 betaler mere i skat end borgere med lave indkomster. 


2.  Omfordeling via sociale overførsler, således at borgere, som opfylder 
 bestemte trangskriterier, modtager sociale ydelser, f.eks. pensioner eller 
 understøttelse ved arbejdsløshed. 


3.  Produktion og fordeling af service, f.eks. undervisning eller læge- og 
 sygehusbehandling, således at alle har adgang til dem uanset økonomisk 
 og social formåen. 


Uanset hvilke velfærdsforanstaltninger der er tale om, er to problemer i et 
 demokratisk samfund centrale for en vurdering af, hvor godt velfærdsstaten 
 løser sin opgave. Det ene er, om udformningen af velfærdspolitikken er i 
 rimelig overensstemmelse med borgernes krav og dermed i overensstem


melse med deres forestillinger og forventninger med hensyn til økonomisk 



(17)og social retfærdighed. Det andet er, om velfærdsforanstaltningerne er gen


nemført på en sådan måde, at de honorerer de krav, der bliver stillet til dem. 


Det sidste er mere indviklet end som så. Det er nemlig ingen simpel sag at 
 sikre overensstemmelse mellem den officielle politik, dvs. den politik, der er 
 besluttet typisk i lovs- og budgetform, og den gennemførte politik; ikke 
 desto mindre er det den sidste, der er afgørende for, om borgerne får deres 
 krav og forventninger opfyldt. 


Problemet tager sig forskelligt ud for de tre typer af velfærdspolitiske for


anstaltninger. Hvad enten det drejer sig om økonomisk udligning over skat


tesystemet eller om fordeling af sociale overførsler til borgerne, knytter gen


nemførelsesproblemet sig til samspillet mellem lovgivningens regler og den 
 forvaltning, der skal administrere reglerne. Den afgør, hvor meget Hansen 
 skal betale i skat sammenlignet med Pedersen, og hvilke og hvor store 
 ydelser der tilkommer såvel Hansen som Pedersen, givet reglernes udform


ning. Det rejser spørgsmål både med hensyn til reglernes udformning og 
 forvaltningens organisation og virkemåde. Det er ikke udfordringer, som 
 man skal undervurdere – tænk blot på skattevæsenets ligning efter en kom


pliceret lovgivning eller den offentlige arbejdsformidlings problemer med 
 indkøringen af EDB-systemet Amanda. Ikke desto mindre er det proble


mer, som virker forholdsvis overskuelige i forhold til dem, der knytter sig til 
 velfærdsstatens produktion og fordeling af serviceydelser, det være sig 
 undervisning af børn og unge, pasning og pleje af børn og gamle, eller 
 behandling og pleje af syge. 


Så snart det drejer sig om produktion og fordeling af velfærdsservice, skal 
 der indrettes en organisation, som kan løse produktions- og fordelingsopga


verne. Da velfærdsstatens rationale også på dette område er det offentliges 
 overordnede ansvar for opgaveløsningen, skal organisationen også indpasses 
 i et institutionelt system, som ideelt sikrer en løsning af opgaverne i overens


stemmelse med de krav, man politisk stiller til dem. I et demokrati er kravet 
 til indretningen af velfærdsstatens institutioner med andre ord, at de i så 
 ringe omfang som muligt forvrider borgernes præferencer. Det er de over


ordnede problemer. Det dobbelte spørgsmål er, dels i hvilket omfang man 
 har indrettet velfærdsstatens institutioner på en måde, der i den nævnte for-
 stand er demokratisk effektiv, dels om der kan siges noget om, hvilke institu


tionelle løsninger, der i demokratisk forstand måtte være mere effektive end 
andre. 



(18)D E T   I N S T I T U T I O N E L L E   P R O B L E M  


For en umiddelbar betragtning lyder de to spørgsmål som to forskellige 
 måder at sige det samme på. Det er imidlertid ikke tilfældet. Det første 
 spørgsmål afspejler den store sikkerhed, hvormed man ofte besvarer det, det 
 være sig positivt eller negativt. Man forholder sig til én løsning, og den løs


ning er enten fri for indvendinger eller stærkt problematisk i et demokratisk 
 perspektiv. Det andet spørgsmål er mere åbent. Det udelukker ikke, at der er 
 flere løsninger, det være sig i virkelighedens verden eller bare teoretisk. Og 
 dermed henstår det, hvilken eller hvilke løsninger der – igen – efter demo


kratisk målestok er bedre end andre. Det må komme an på en prøve. Det er 
 med andre ord problemstillinger, som man kan (og må) tage stilling til på et 
 empirisk grundlag. 


Institutionel teori giver et udgangspunkt herfor. Institutioner er i denne 
 sammenhæng regler, der anviser, hvilke handlinger der kræves, forbydes eller 
 tillades. Institutionerne antages at regulere samspillet mellem såvel individer 
 indbyrdes som mellem dem og de organisationer, hvori de indgår som med


arbejdere, ledere, medlemmer, brugere, kunder eller klienter. Institutionerne 
 kan derved sikre en vis grad af forudsigelighed og stabilitet i løsningen af 
 opgaver, som for det første er tilbagevendende snarere end enkeltstående, og 
 som for det andet forudsætter et samspil mellem flere forskellige deltagere 
 (Ostrom, 1986). 


Det institutionelle ræsonnement er i ovenstående præsentation overmåde 
 abstrakt. Ikke desto mindre er det et godt afsæt for at formulere nogle 
 centrale spørgsmål om, hvordan og i hvilket omfang man inden for vel


færdsstatens rammer sikrer, at den offentlige service lever op til de krav, som 
 borgerne stiller til den. Det generelle problem leder således frem til en ræk


ke mere specifikke spørgsmål: 


1.  Hvilke muligheder har borgerne for at formulere og komme af med 
 deres krav til velfærdsservice? 


2.  Hvordan og med hvilken vægt indgår deres krav, når man på politisk 
 niveau tager stilling til, hvordan de enkelte elementer i politikken skal 
 formuleres? 


3.  Hvordan omsætter man den generelt formulerede politik i produktion af 
 og levering af serviceydelser til borgerne? 


4.  Hvilke muligheder har borgerne for at reagere, hvis de leverede ydelser 
 ikke lever op til deres forventninger? 


5.  Hvilken effekt har deres reaktioner? 



(19)6.  Hvordan samordner man de krav, som hver enkelt borger stiller til for


skellige former for service, givet knapheden på ressourcer? 


7.  Og hvordan samordner man de krav, som millioner af borgere hver for sig 
 stiller til velfærdsstatens serviceydelser? 


Lægger man de syv spørgsmål sammen, står man med et institutionelt pro


blem af betragtelige dimensioner. Det handler for det første om at indrette 
 institutionerne på en måde, som maksimerer den demokratiske effektivitet, 
 dvs. maksimerer gennemslaget for borgernes præferencer. Det handler for 
 det andet om at indrette dem på en sådan måde, at samordningen sikres på 
 både individuelt og kollektivt niveau. Der er i den sammenhæng tre typer 
 aktører, som tiltrækker sig særlig opmærksomhed. Det er borgerne, der på 
 en og samme tid optræder som vælgere og aktuelle eller mulige brugere af 
 velfærdsservice. Det er politikerne, der er valgt af borgerne, og som i et 
 repræsentativt folkestyre har ansvaret for indhold og omfang af velfærds


service, herunder for de institutionelle rammer, inden for hvilke den pro


duceres og fordeles. Og det er producenterne, altså de organisationer og 
 deres medarbejdere, som direkte betjener borgerne. 


Det institutionelle problem har flere dimensioner som vist i tabel 2.1. Den 
 første knytter sig til, hvordan man indretter organisationen. Det handler om, 
 hvilke formelle kompetencer man tildeler henholdsvis brugerne, politiker


ne og producenterne? Samtidig drejer det sig om de spilleregler, der er sat op 
 for samspillet mellem dem. Den anden dimension vedrører finansieringen 
 og produktionen af velfærdsservice. Det problem omfatter både det helt 
 overordnede spørgsmål om, hvordan og i hvilket omfang borgerne skal 
 bidrage, og hvordan man skal fordele finansieringen mellem dem. Men det 
 handler også om de repræsentative institutioners rolle samt om de mekanis


mer og instrumenter, som de betjener sig af, når de skal løse den samord


nings- og prioriteringsopgave, der er nævnt ovenfor. Den tredje dimension 
 er den reguleringspolitiske. Den fanger den retlige og i sidste instans konsti


tutionelle regulering, hvorigennem borgernes rettigheder og pligter i 
 forhold til velfærdsstaten er fastlagt. Men tilsvarende overordnede problemer 
 opstår, når det gælder fastlæggelsen af forholdet mellem myndighedsni


veauer (det nationale og det lokale demokrati, den statslige og den (amts-) 
 kommunale forvaltning, samt den offentlige regulering af private virksom


heder og institutioner). Lignende problemer melder sig for producenternes 
 vedkommende: Hvor stor autonomi og selvstændighed tillægger lov


givningen deres medarbejdere? Det drejer sig grundlæggende om ejen-
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Det institutionelle problem ved produktion af velfærdsservice 


O R G A N I S A T I O N F I N A N S I E R I N G  R E G U L E R I N G  
 Borgere  Repræsentation  og  Generelle eller øremær- Universelle eller trangs-


deltagelse i brugeror- kede skatter  bestemte rettigheder 
 ganer  Brugerbetaling og  Tildelt producent eller 


forsikringsordninger  frit valg 
 Vouchers og klippekort  Klageadgang 


Sanktioner 


Politikere  Producent- eller regule- Sammenfald mellem  Fordeling af opgaver 
 ringsmyndighed  politisk ansvar for  mellem politiske myn-
 Politisk styringshierarki  opgave og finansiering  dighedsniveauer 
 eller tilsynsmyndighed  Tildeler budgetter eller  Regulering af samspil 


etablerer objektiv  mellem myndigheds-
 mekanisme for alloke- niveauer 


ring 


Producenter  Intern  ledelse og orga- Finansieringskilder  Autonomi og  ejendoms-
 nisering  Regulering af ressource- rettigheder 


Bemanding og kompe- tildeling  Overenskomster 
 tencefordeling  Aflønningsprincipper og  Medarbejderbeskyttelse 
 Medbestemmelse og  økonomiske incitamen- Retlig regulering af 
 medarbejderrepræsen- ter for ledelse og med- professioner 


tation  arbejdere  Professionel selvregule-


ring 


domsrettigheder, dvs. om hvordan man har reguleret råderetten over de 
 ressourcer, som på den ene eller anden måde er stillet til rådighed for produ


centerne (Eggertsson, 1990, 33-34; Sened, 1997, 80-87). Det gælder også, 
 hvis produktionen af velfærdsservice, som det ofte er tilfældet, er henlagt til 
 offentlige eller andre såkaldt non-profit-institutioner. Ikke desto mindre er 
 problemet centralt i to henseender. Det ene drejer sig om, hvilke indgreb 
 man på et vilkårligt tidspunkt og et vilkårligt grundlag kan foretage i de 
 vilkår, hvorpå produktionen sker. Det andet handler om reguleringen af 
 medarbejdernes råderet over de ressourcer, der er stillet til rådighed for pro


duktionen af velfærdsservice, f.eks. gennem kollektive overenskomster, om 
 lovgivningens regulering af adgangen til og vilkårene for professionsud


øvelse samt om professionernes selvregulering af egne forhold. I alle tilfælde 
 er der tale om reguleringer, der påvirker den service, der i praksis bliver 
 tilbudt borgerne. 


Som det er vist her, er det institutionelle problem indviklet, og det er der


for en ganske kompliceret opgave at tage stilling til, hvordan man skal ind-



(21)rette institutionerne, inden for hvis rammer man producerer den velfærds


service, man politisk har besluttet at tilbyde borgerne. Det problem bliver 
 ikke mindre indviklet, når man inddrager spørgsmålet om institutionernes 
 demokratiske effektivitet. Det gælder så meget mere, som man i så henseen


de må bedømme deres konsekvenser i forhold til nogle generelle kriterier, 
 der er fastlagt politisk – eller som der i det mindste er enighed om som cen


trale kriterier for vurdering af, om service er tilfredsstillende. Politikerne 
 tager sjældent udtrykkelig stilling til, hvilke kriterier der er tale om, og hvad 
 de præcise tærskelværdier for sondringen mellem tilfredsstillende og util


fredsstillende service skal være. Ikke desto mindre er der en vis konsensus 
 om, hvilke værdier der må indgå i vurderingen af netop effektiviteten af 
 velfærdsstatens institutioner. Derimod er usikkerheden og uenigheden 
 væsentligt større, når det kommer til den relative vægtning af dem. En årsag 
 hertil er, at der ofte antages at være en form for vekselforhold mellem dem, 
 således at en høj effektivitet i forhold til et kriterium i det mindste antages at 
 modsvare en lav effektivitet i forhold til et eller flere andre kriterier. 


De gængse kriterier, der indgår i vurderingen af, om velfærdsstaten på 
 effektiv vis leverer en tilfredsstillende service, følger af de syv spørgsmål, der 
 blev formuleret ovenfor. Det er for det første lydhørheden, altså spørgsmålet 
 om, hvor effektivt velfærdsstatens institutioner imødekommer borgernes 
 krav, og hvor effektivt den reagerer på deres kritiske vurderinger af service. 


Det er for det andet den økonomiske effektivitet eller efficiens; det gælder i 
 dobbelt forstand dels makroefficiensen (hvor effektivt styres det samlede 
 ressourceforbrug?), dels mikroefficiensen (er der styr på omkostningerne 
 ved produktion af den enkelte ydelse?). Det er for det tredje spørgsmålet om 
 ligheden i behandlingen af borgerne (har alle adgang til ydelserne og på 
 hvilke vilkår?). Er fordelingen præget af vilkårlighed, f.eks. på grund af ven


telister eller lav økonomisk effektivitet? Nyder nogle grupper i særlig grad 
 godt af ydelserne, mens andre har svært ved at få del i dem? Endelig er der 
 kvaliteten. På en måde er det overflødigt; man kunne sige, at kvaliteten er en 
 side af spørgsmålet om økonomisk effektivitet, idet den er forudsat målt ud 
 fra en alt-andet-lige-betragtning. Men så enkelt er det ikke. Der er således 
 usikkerhed om, hvordan og i hvilket omfang man kan måle kvaliteten, og 
 når det er tilfældet, falder grundlaget for alt-andet-lige-betragtningen. Bl.a. 


derfor slutter man i politisk og administrativ praksis ofte fra den økonomiske 
standard (dvs. ressourceforbruget) til kvaliteten. 



(22)D E N   D A N S K E   M O D E L  


Til tider taler man om den danske eller den nordiske model. Betegnelsen 
 hæfter man på mange forhold, og et af dem er velfærdsstatens udformning. 


Her tænkes på dens størrelse, dens omfattende udbud af netop velfærdsser


vice produceret af organisationer og institutioner, der indgår i den offentlige 
 sektor, og dens forholdsvis store vægt på skatterne som kilde til finansiering 
 af ydelserne. Ud fra denne karakteristik kunne man med Grundtvigs ord 
 fristes til at se modellen som en praktisk realisering af den socialdemokrati


ske drøm om et samfund, hvor få har for meget og færre for lidt. 


Det er imidlertid noget af en forenkling. For nok er der en god del social


demokratisk tankegods i modellens principielle udformning, men den 
 socialdemokratiske bevægelse har ikke patent på modellen, hverken natio


nalt eller internationalt. Der er snarere tale om en model, som har bred til


slutning blandt både folkevalgte politikere og ledende embedsmænd i den 
 offentlige forvaltning. De bruger den som referenceramme for enhver dis


kussion af, hvordan man skal indrette produktion og fordeling af velfærds


service. Det særlige ved den danske model er desuden, at den gør det til en 
 kommunal opgave at producere og levere velfærdsservice. Dermed er også 
 sagt, at det er en opgave for den offentlige sektor selv, hvoraf yderligere føl


ger, at opgaven er underlagt direkte politisk styring gennem repræsentative 
 institutioner på lokalt og regionalt niveau. Lægger man vægt på de to sidste 
 kendetegn, kunne man tilføje, at det ikke ændrer afgørende ved modellens 
 logik, om man droppede dens kommunale forankring. Den ville have den 
 samme logik og struktur, hvis man i stedet henlagde opgaverne til institutio


ner, der var underlagt central statslig styring (Blom-Hansen et al., 1998). 


Det er ikke tilfældigt, at den danske model henlægger ansvaret for vel


færdsservice til kommunerne. Det er grundlæggende i pagt med dansk for


valtningshistorie. Kommunerne har fra gammel tid haft ansvaret for såvel 
 folkeskolen som sygehusene. Det samme gjaldt den sociale omsorg (Philip, 
 1947). Den historiske undtagelse var gymnasierne, hvis målgruppe var bor


gerskabets børn, og som snarere blev set som en institutionel forudsætning 
 for embedsmandsstandens regeneration end som en velfærdspolitisk foran


staltning. Derfor lå den første kommunalreform i 1970 også i smuk forlæng


else af historien, og det lå i kortene, at fik kommunerne og deres organisa


tioner magt, som de havde agt, skulle løsningen af alle opgaver, der var rettet 
 mod befolkningen på lokalt niveau, samles hos kommuner og amtskommu


ner. Det er siden sket (Christensen, 2000a). De præcise elementer i model


len er vist i boks 2.1. 



(23)B O K S  2 . 1 .  
 Den danske model 


• Kommunerne varetager alle lokale opgaver;  amtskommunerne varetager alle regio


nale opgaver. 


• Kommuner og amtskommuner skal være så store, at det er muligt at opbygge en 
 professionel forvaltningsorganisation. 


• De skal også være så store, at man kan udnytte fordelene ved stordrift inden for den 
 enkelte kommune og amtskommune. 


• Der skal være en klar adskillelse af den politiske og den administrative ledelse. 


• Der skal sikres en klar horisontal arbejdsdeling inden for kommuner og amtskommu


ner. På politisk niveau sondres efter saglige kriterier mellem specialiserede fagud


valg; på embedsmandsniveau sondres efter de samme kriterier mellem specialiserede 
 forvaltninger. 


• Det skal gennem det kommunale rådsstyre og den borgmesterledede enhedsforvalt


ning sikres, at kommuners og amtskommuners mange forskellige opgaver bliver ind


byrdes koordineret og prioriteret. Derigennem kan hensynet til helheden og dermed 
 til alle borgeres forskellige behov og interesser tilgodeses. 


• De kommunale og amtskommunale serviceinstitutioner skal indgå i et styringshierarki, 
 der i sidste ende udgår fra kommunalbestyrelsen og amtsrådet. 


Som normativ model understreger den danske model ganske bestemte vær


dier. I den kommunale forankring af opgaveløsningen ligger selvfølgelig en 
 understregning af det værdifulde i en opgaveløsning tæt på borgerne. Deri 
 ligger også en påstand eller forventning om, at det sikrer lydhørhed over for 
 borgernes præferencer. Samtidig er det underforstået, at opgaveløsning i 
 statsligt regi ikke er i stand til at sikre samme grad af lydhørhed. Bortset fra 
 det understreger modellen først og fremmest behovet for at sikre den 
 teknisk-økonomiske effektivitet, ligesom den indeholder en serie påstande 
 om, hvordan dette kan og bør ske. De implicitte hypoteser er, at det kan man 
 sikre gennem en optimering af befolkningsunderlaget, som kan realisere 
 stordriftsfordele gennem en adskillelse af politik og administration, som 
 giver plads til den administrative og professionelle sagkundskab, gennem en 
 strikt horisontal koordination, som fjerner spild og dæmper og løser kon


flikter, og en lige så strikt vertikal styring, som skaber sammenhæng mellem 
 de politisk formulerede mål, forvaltningens styrende og kontrollerende dis


positioner og den service, institutionerne leverer. 


Modellen er kaldt den danske model, fordi den sammenfatter de institu


tionelle træk, som man hertillands politisk har lagt til grund for produktion 
 og levering af velfærdsservice, og fordi den sammenfatter det officielle ratio


nale bag modellen. Den er imidlertid ikke specielt dansk. Den falder ord til 



(24)andet sammen med det, man i amerikansk forvaltningstænkning har kaldt 
 reformmodellen. Som den danske model er den rettet mod det offentliges 
 løsning af opgaver i forbindelse med produktion og levering af velfærdsser


vice, og som den danske model er den først og fremmest rettet mod den 
 lokale og regionale forvaltning samt mod enkeltstaterne og deres lovgivning 
 og administrative organisation. Det er yderligere det samme effektivitetsra


tionale, som bærer den amerikanske. I amerikansk forvaltningsdebat bliver 
 dette yderligere understreget af, at reformmodellen er koblet tæt sammen 
 med en række organisatoriske tiltag, som i årtier har stået centralt i bestræ


belserne på at rationalisere den offentlige forvaltning og den offentlige sek


tor. Blandt anvisningerne er således en samling af kommunens operationelle 
 virksomhed under professionelle forvaltningschefer (city managers), en 
 finkæmning af organisationen for overlappende kompetencer og dublerede 
 funktioner og en høj prioritering af den horisontale og vertikale koordina


tion (Ostrom, 1972; Meier, 1980; Morgan & Pelissero, 1980; Knott & Miller, 
 1987). 


Modellen har bevaret sin tiltrækningskraft som reform- og rationalise


ringsmodel i både amerikansk og dansk sammenhæng. I USA diskuterer 
 man løbende de fordele, der er forbundet med en opstramning af forvalt


ningsstrukturen på lokalt og regionalt niveau (Morgan & Kickham, 1999). I 
 Danmark er modellens indbyggede logik også stadig den officiøse ramme 
 for diskussionerne om kommunestyrets indretning. De bestræbelser i ret


ning af en reform af udvalgs- og forvaltningsstrukturen, der begyndte i 
 1990’erne, var således båret af dens rationaliserings- og effektiviseringslogik 
 (Christensen, Christiansen og Ibsen, 1999, 62-74). Det samme gælder den 
 løbende diskussion af fordelene ved en ny kommunalreform, hvis mål er 
 større kommuner, der kan realisere stordriftsfordelene i netop den kommu


nale serviceproduktion (Indenrigsministeriet, 2000). Den gennemsyrer også 
 overvejelserne om en helt ny struktur på sygehusområdet og kommissoriet 
 for Strukturkommissionen (Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2003a & b). 


K O N K U R R E N C E- O G   S E L V F O R V A L T N I N G S


M O D E L L E N  


Den danske model fremstår som en logisk og sammenhængende model. 


Den fremstår tillige som en ganske dominerende model, for det er den, vel


færdsstatens politiske og administrative praktikere sværger til. De kan være 



(25)uenige om graden af centralisering og arbejdsdelingen mellem det centrale 
 statslige og det kommunale myndighedsniveau, men de er ikke uenige om 
 modellens institutionelle rationale, som er deres begrundelse for, at den for


lods slår eventuelle konkurrerende modeller af banen. 


Den har for så vidt en let sag, for fastholder man praktikeroptikken, har 
 modellen ingen konkurrent, der kan udfordre den, hvor der på tilsvarende 
 vis er enighed om både modellens interne struktur og dens institutionelle 
 rationale. Ikke desto mindre byder det offentlige liv på en betydelig mang


foldighed, når det gælder forsyningen af borgerne med velfærdsservice. Hvis 
 man ser bort fra muligheden for at producere serviceydelser som pasning, 
 sygehusbehandling- og pleje og undervisning på rene markedsvilkår, har de 
 konkurrerende modeller nemlig nogle gennemgående træk, der enten er 
 sammenfaldende eller stærkt beslægtede med hinanden. Deres udanske 
 karakter kommer imidlertid frem i samme øjeblik, man betænker den ringe 
 opmærksomhed, de får i en dansk sammenhæng. De optræder slet ikke som 
 egentlige konkurrenter til eller udfordrere af den danske model; de fremstår 
 højest som et institutionelt supplement, der byder sig til, hvor enten en sej


livet historisk tradition har holdt liv i det, eller hvor der er tale om opgaver af 
 en særlig karakter, der betragtes som marginale i forhold til velfærdsstatens 
 kerneopgaver. 


Hvor den danske model kunne tage sig ud som en institutionel overbyg


ning på den socialdemokratiske velfærdsstat, har konkurrence- og selvfor


valtningsmodellen ved første øjekast et liberalt præg. Men også det er 
 forkert; heller ikke denne models praktiske udbredelse følger ideologiske 
 kriterier. Mange velfærdsløsninger, der er formet over tankegangen, er sat i 
 værk af en socialdemokratisk arbejderbevægelse eller af kirkelige organisa


tioner, der netop gjorde det, fordi de så det som et effektivt korrektiv til den 
 kapitalistiske markedsøkonomi. Og går man til Danmark, er det historisk 
 tankevækkende, at et parti som Venstre, der ideologisk er knyttet til den 
 grundtvig-koldske friskoletanke, i kommunalpolitisk praksis snarere har 
 kæmpet for den danske model end for konkurrence- og selvforvaltnings


modellen (Lindbom, 1995). 


Konkurrenterne har et væsentligt fællestræk, jf. boks 2.2. De lægger alle 
 vægt på borgernes selvforvaltning, om end selvbestemmelsen er udformet 
 efter forskellige principper. Forskellene gør, at man ikke kan tale om et 
 enkelt institutionelt rationale, der bærer modellen, således som det er tilfæl


det med danske model og dens amerikanske pendant. Fælles for modellerne 



(26)B O K S  2 . 2 .  


Selvforvaltningsmodellen 


• Enkeltformålskommunen (Svara, 1998).  Lokale myndigheder, hvis  politiske  ledelse er 
 folkevalgt, opkræver skatter blandt borgerne, som dækker finansieringen af  den el


ler de institutioner, som myndigheden driver. Er særlig udbredt i USA, hvor det of


fentlige skolevæsen ofte drives af enkeltformålskommuner, som finansierer deres virk


somhed ved skat på fast ejendom. 


• Civilsamfundsmodellen (Lipsky & Smith, 1993; Schlüter, Strachwitz & Then, 1999). 


Frivillige organisationer ejer og driver selvejende institutioner på non-profit basis. 


Det kan ske i form af enkeltstående institutioner eller i form af kædedannelser. Institu


tionerne producerer og leverer velfærdsservice inden for det sociale område, sund


heds- og skoleområdet. Institutionernes virksomhed finansieres helt eller for en stor 
 del gennem offentlige tilskud. Er særlig udbredt i Holland, Tyskland og USA, men 
 kendes også i Danmark, hvor mere end ti procent af alle skolesøgende børn går i 
 private skoler. I en variant af modellen løser de private selvejende institutioner op


gaverne på kontrakt med en offentlig myndighed. 


• Brugerdemokratimodellen (Lindbom, 1995; Indenrigsministeriet, 1998). Brugerne af 
 de institutioner, der modtager velfærdsservice, vælger en bestyrelse eller et råd, som 
 i nærmere bestemt omfang deltager i ledelsen af institutionen, som i alle andre hen


seender indgår i den offentlige sektor efter de principper, som kendetegner den dan


ske model. Modellen har  altid været kendt, f.eks. fra den danske folkeskoles skole


kommissioner og skolenævn, men den har fået en renæssance med delvis forældre


valgte bestyrelser i skoler og daginstitutioner og med ældreråd. Den kendes også i 
 andre vestlige lande på først og fremmest skoleområdet. 


• Borgervalgsmodellen (Chubb & Moe, 1990; Arnott & Raab, 2000). Brugerne vælger 
 selv, hvilken offentlig eller privat institution der skal levere velfærdsservice til dem. 


Modellen kan i princippet kombineres med hvilken som helst af de ovennævnte 
 modeller, ligesom den traditionelle danske model kan udbygges med frit 


institutionsvalg for borgerne. Varianter af denne model har også en lang forhistorie, 
 f.eks. i den danske friskoleordning, der er grundlovssikret. En del af 1980’ernes 
 engelske og new zealandske reformer bygger på tankegangen, ligesom den såkaldte 


”school choice”-bevægelse i USA hylder idéen. 


er ikke desto mindre to ting: For det første sætter de ikke spørgsmålstegn 
 ved, om det er en offentlig opgave at definere og regulere produktionen af 
 offentlig velfærdsservice. For det andet bygger de på det offentliges ansvar 
 for finansieringen af velfærdsservice. Så heller ikke i den henseende adskiller 
 de sig fra den danske model. 


Til grund for konkurrence- og selvforvaltningsmodellen ligger derimod 
 en påstand om, at man ved en anden organisering af velfærdsservice kan 
 realisere nogle grundlæggende værdier mere effektivt end i den gængse 
 offentlige model. Samtidig ligger der i dens mange forskellige udformnin


ger, at den kan sikre en højere grad af mangfoldighed i opgaveløsningen. 



(27)Det kan i sig selv være et gode. Det kan desuden have afledte effekter, som 
 man vurderer som gunstige, fordi den synlige mangfoldighed kommer til at 
 fungere som en forsøgsmark, hvor brugere og producenter ved selvsyn kan 
 drage nytte af andres eksperimenter og erfaringer. Fælles for modellerne er 
 samtidig deres påstand om, at de kan forbedre lydhørheden over for borgere 
 og brugere. Men mekanismerne er unægtelig forskellige. Enkeltformåls


kommunen og brugerdemokratiet søger at maksimere lydhørheden gen


nem repræsentative institutioner, hvor borgernes, henholdsvis brugernes 
 repræsentanter, udelukkende beskæftiger sig med én opgave. I civilsam


fundsmodellen er den mekanisme, der antages at fremme lydhørheden, der


imod et ideelt engagement i løsningen af en opgave for de svage eller for det 
 sociale kollektiv, som ledelse og medarbejdere alle selv tilhører. Kun borger


valgsmodellen efterligner markedets frie forbrugsvalg, og konkurrencen 
 mellem flere udbydere af service ses som den mekanisme, der kan maksime


re producent- og leverandørinstitutionernes imødekommelse af brugernes 
 efterspørgsel. 


Ved en sammenligning med den danske model er to ting iøjnefaldende. 


Sådan som de fire konkurrerende modeller er beskrevet, er der ikke taget 
 stilling til, om de også fremmer (eller modvirker) realiseringen af andre vær


dier (økonomisk efficiens, lighed, kvalitetssikring). Hvis de antages at gøre 
 det, bygger det på andre og afledte ræsonnementer, som det er tilfældet i 
 borgervalgsmodellen. Dernæst er det påfaldende, at hensynet til den hori


sontale samordning og den vertikale planlægning, styring og kontrol, som er 
 centrale i ræsonnementerne bag den danske model, slet ikke indgår her. 


Man går næppe nogen for nær ved at fastslå, at enten er der ikke taget stilling 
 til opgaven, eller også betragter man det som et reguleringspolitisk anliggen


de, jf. tabel 2.1 ovenfor. 


Både den danske model og konkurrence- og selvforvaltningsmodellen er 
 normative og afspejler de politiske og administrative aktørers forestillinger 
 om, hvordan man bedst løser opgaven med at producere og fordele en vel


færdsservice, der er i større eller mindre omfang er indholdsmæssigt regule


ret og økonomisk finansieret af det offentlige. Og selv om modellerne er 
 normative, er de hver for sig så tilpas tæt på den virkelige velfærdsstats insti


tutioner, at man kan se dem som idealtypiske beskrivelser af forskellige 
 måder at organisere sig på. Det er på denne dobbelte baggrund ikke overra


skende, at modellerne, og det gælder som det er vist især konkurrence- og 
selvforvaltningsmodellen, ikke indeholder et eksplicit og logisk uigennem-



(28)skydeligt institutionelt rationale. Begge modeller har ikke desto mindre i 
 den samfundsvidenskabelige teori (politologi og organisationsteori, økono


mi og sociologi), hvad man kan betegne som teoretiske overbygninger, der 
 leverer det logisk sammenhængende rationale, som de selv savner. Næste 
 afsnit præsenterer demokrati- og bureaukratiteorien som en sådan overbyg


ning på den danske model. Derefter følger i et nyt afsnit en præsentation af 
 rational choice-teoriens konkurrencemodel, der er en teoretisk overbyg


ning på konkurrence- og selvforvaltningsmodellen. 


D E M O K R A T I   O G   B U R E A U K R A T I  


Demokratisk har den danske model en del for sig, først og fremmest fordi 
 den synes perfekt tilpasset det repræsentative demokrati. Man har i den 
 sammenhæng talt om, at styringen foregår inden for rammerne af en parla


mentarisk styringskæde (Olsen, 1978) eller inden for rammerne af en dele


gationskæde. Deri ligger, at vælgerne gennem deres valg af politikere signa


lerer deres præferencer for indretning og omfang af offentlige servicetilbud. 


Det indebærer også, at politikerne derefter træffer de nødvendige overord


nede beslutninger om, hvad den offentlige sektor skal gøre, hvor meget den 
 skal gøre, hvem der skal have adgang til dens service, på hvilke vilkår, samt 
 hvor mange ressourcer der skal bruges på det, og hvordan disse midler skal 
 bringes til veje. I tankegangen ligger endelig også, at de folkevalgte politike


re, når de overordnede beslutninger er truffet, delegerer kompetencen og 
 ansvaret for at føre dem ud i praksis, samt at dette sker gennem et organisato


risk-administrativt hierarki. 


Styringskædens demokratiske ideal har flere smukke træk. Det forankrer 
 magten hos demokratiske institutioner, i sidste ende vælgerne. Det sikrer 
 den demokratiske legitimering af de beslutninger, der bliver truffet vedrø


rende den offentlige politiks indhold og den offentlige serviceproduktions 
 indretning. Styringskædens sammenkobling af alle led i tilvejebringelsen af 
 offentlige serviceydelser sikrer også, at der sker en samlet afvejning af de 
 mange hensyn, som må indgå, før man kan træffe nogen beslutning, og at de 
 politikere, der har truffet eller sanktioneret dem, igen står til ansvar over for 
 vælgerne. 


Det demokratiske ideal, som ligger bag forestillingen om den parlamenta


riske styringskæde, har en vis teoretisk forankring i den klassiske bureau


kratiteori. Det gælder specielt i den udformning, som den tyske sociolog 



(29)Max Weber  (1918a & b/1988 & 1921/1990) gav den. Blandt de elementer, 
 der indgår i den, er forudsætningen om en klar adskillelse af politiske og 
 administrative beslutninger og af den politiske og den administrative ledelse 
 samt forudsætningen om den politiske ledelses primat i forhold til den 
 administrative ledelse og embedsmandskorpset. Det er alt sammen i over


ensstemmelse med styringskædens ideal. Det er således også grundlaget for 
 påstanden om den bureaukratiske organisationsform som forudsætningen 
 for, at de folkevalgte, og i sidste ende vælgerne, kan gøre et politisk ansvar 
 gældende over for de politikere, der udøver ledelsesfunktionen inden for 
 regerings- og forvaltningsapparatet. 


Bureaukratiteorien har samtidig et præcist bud på, hvordan man kan 
 adskille politik og forvaltning uden at kompromittere den politiske styring 
 af forvaltningen. Der er flere elementer i løsningen, men i denne sammen


hæng er fire centrale: 


1.  Organisationen er hierarkisk. Det vil sige, at grundlaget for styringen af 
 virksomheden er en ubrudt kæde af over- og underordnelsesrelationer, 
 hvor hver enkelt embedsmand på den ene side modtager direktiver fra, på 
 den anden side refererer til og står til ansvar over for én og kun én over


ordnet. 


2.  Rekrutteringen er baseret på meritprincippet. Det vil sige, at ledelsen 
 udvælger og forfremmer medarbejderne på grundlag af deres teknisk


faglige kvalifikationer – og således uden skelen til f.eks. partipolitisk til


hørsforhold eller social status. 


3. Virksomheden er forudsigelig. Det vil sige, at myndighedernes embeds


mænd træffer afgørelser på grundlag af en fortolkning af generelle regler, 
 som er fastsat gennem en demokratisk-parlamentarisk beslutningspro


ces. 


4.  Den politiske leder er som forvaltningschef bundet af lovgivningens 
 generelle regler. Det vil sige, at den politiske ledelses myndighed er 
 begrænset, når den træffer konkrete afgørelser. Den politiske ledelse gør 
 først og fremmest sin indflydelse gældende som ophavsmand til nye for-
 slag, der forudsætter tilslutning fra det repræsentative organ, og som 
 ansvarlig for organisationens indretning og for forvaltningen af de res


sourcer, der gennem den vedtagne budgetprocedure er stillet til rådighed 
for opgaveløsningen. 



(30)I den bureaukratiske model kommer den administrative ledelse ind i billedet 
 på to måder. For det første har modellen en implicit departemental struktur, 
 som man kender det fra ministerstyrede organisationer. Ministeren er poli


tisk forvaltningschef og har som nærmeste medarbejder en departements


chef, der er embedsmand som defineret ovenfor. Som sådan spiller han en 
 rolle som bindeled mellem den politiske forvaltningschef og den admini


strative kommandolinje. Deri ligger også, at han er den politiske forvalt


ningschefs højre hånd; han informerer denne om såvel retlige som faktiske 
 sammenhænge og rådgiver efter moderne opfattelse også om de politiske 
 muligheder og begrænsninger, som den politiske chef står over for. For det 
 andet giver modellen den administrative ledelse en mere selvstændig rolle. 


Lederen er da myndighedschefen, der for et velafgrænset lovgivningsområ


de, og ofte også et velafgrænset geografisk område, koordinerer og leder 
 forvaltningen. Eksempler er på centralt niveau styrelsescheferne (f.eks. rigs


politichefen, direktøren for told- og skattestyrelsen, direktøren for arbejds


tilsynet) og på regionalt niveau tilsvarende politimestrene, cheferne for told


og skatteregionerne og for arbejdstilsynskredsene. På lokalt og kommunalt 
 niveau drejer det sig om kommunaldirektøren og de forvaltningschefer, der 
 har ansvaret for sektorforvaltningerne, f.eks. skoler, socialforvaltning og 
 sociale institutioner, sundhed og sygehuse. Ud fra samme logik er det også 
 lederne på skoler, sygehuse, plejehjem og daginstitutioner. 


B O R G E R A U T O N O M I   O G   M A R K E D S K O N K U R R E N C E  


Den såkaldte „rational choice“-teori har samme funktion i forhold til kon


kurrence- og selvforvaltningsmodellen som den klassiske demokrati- og 
 bureaukratiteori i forhold til den danske model. Det gælder især de varianter 
 af konkurrrence- og selvforvaltningsmodellen, som betoner borgeres og 
 brugeres frie valg af ydelser udbudt af institutioner i indbyrdes konkurrence, 
 her omtalt som konkurrencemodellen. Udgangspunktet er dermed slået 
 fast. For godt nok påpeger teorien, at velfærdsservice er private goder i øko


nomisk forstand. 


Det har to konsekvenser: Den ene er, at adgangen til de udbudte goder 
 kan begrænses, og at forbrug af goderne reducerer den mængde, der er til 
 rådighed for andre. Dermed adskiller i hvert fald de fleste former for vel


færdsservice sig fra de kollektive eller offentlige goder, som alle har adgang 
til, når de først bliver produceret, og hvor den enkeltes forbrugsmuligheder 
ikke begrænses af, at mange andre også bruger det pågældende gode. Den 



(31)anden vedrører udformningen af velfærdsstatens institutioner. Goderne er 
 godt nok alt overvejende private, hvorfor intet teoretisk udelukker deres 
 fordeling via markedet. Men det følger af velfærdsstatsidéen, således som det 
 er defineret ovenfor, at det offentlige griber ind i produktionen og forde


lingen af velfærdsservice, fordi man politisk netop ønsker at sætte sig ud 
 over markedet på dette område. Der er goder (meritgoder), som man poli


tisk mener folk bør have (f.eks. uddannelse), uanset om de ønsker det, eller 
 have  adgang  til  (f.eks.  behandling  og  pleje),  uanset  om  de  har  råd 
 (Eggertsson, 1990: 188). Den opgave, „rational choice“-teoretikerne har 
 stillet sig selv, er således inden for velfærdsstatens rammer at konstruere et 
 institutionelt system, som i størst muligt omfang nærmer sig markedet. De 
 gør det grundlæggende ud fra nøjagtigt de samme ideelle hensyn som teo


retikerne bag den demokratisk-bureaukratiske styringskæde: De vil maksi


mere lydhørheden over for borgerne og brugerne, samtidig med at de sik


rer økonomisk effektivitet, ydelsernes kvalitet og borgernes lige adgang til 
 service. 


„Rational choice“-teorien udspringer af neo-klassisk økonomisk teori, 
 som den deler kerneantagelser med.Ambitionen er at anvende dem som 
 udgangspunkt for studiet af kollektive beslutninger. Derved forstår man 
 beslutninger, der bliver truffet uden for markedet, det vil sige beslutninger, 
 som træffes i politiske og bureaukratiske institutioner, hvor aktørerne ikke 
 er producenter, handelsmænd og forbrugere, men vælgere, politikere, 
 embedsmænd og organisationsfolk. Der er som udgangspunkt tale om en 
 positiv teori, hvis ambition er at forbedre vores evne til at forklare og forud


sige politiske og administrative beslutninger i virkelighedens verden. Men 
 teorien har også en normativ side. For det første har den et kritisk potentia


le, idet den i høj grad inspirerer til analyser af svigt i netop den demokratisk


bureaukratiske styringskæde. For det andet har den – i lighed med teorien 
 om styringskæden – et præskriptivt sigte.Adskillige teoretikere har haft den 
 som udgangspunkt for forslag til designforbedringer af bl.a. velfærdsstatens 
 institutioner. Det er i den sammenhæng interessant, at de omfattende refor


mer, som den new zealandske regering i 1980’erne gennemførte af landets 
 offentlige sektor, havde udtrykkelig inspiration i rationel institutionel teori 
 (Boston et al., 1996; Goldfinch, 1998). 


Logikken, som kobler de grundlæggende adfærdsantagelser og den kriti


ske analyse sammen med forslagene til indretning af velfærdsstatens institu


tioner på en måde, som i mindre omfang antages at fordreje borgernes krav 
til velfærdsservice, fremgår af boks 2.3. Hele tankekonstruktionen bygger, 



(32)B O K S  2 . 3 .  


Rational choice-teoriens designlogik 
 1 .   A D F Æ R D S A N T A G E L S E R 


• Individuel nyttemaksimering 


• Fuldstændigt rationelle individer 


• Konsistente og stabile præferencer 


2 .  K O L L E K T I V E   B E S L U T N I N G E R  T R Æ F F E S  V E D   S A M M E N L Æ G N I N G  A F  I N D I V I D U E L L E  
 P R Æ F E R E N C E R  


• Hypoteser om politikere 


• Politikere stemmemaksimerer, da det er vejen til genvalg og regeringsposition 


• Politikere har en kort tidshorisont bestemt af afstanden til næste valg 


• Politikeres valg  af politik er præget af strategiske  kalkulationer og cykliske møn


stre 


3 .   H Y P O T E S E R  O M   E M B E D S M Æ N D  


• Embedsmændene budgetmaksimerer (det forøger deres magt, prestige og materiel


le velfærd) 


• Eller unddrager og skulker (det reducerer belastningen af de menige medarbejde


re og letter ledelsesbyrden for cheferne) 


• Embedsmændene kan i kraft af deres informationsmonopol manipulere politikerne 
 til at give dem større budgetter eller tolerere unddragelse 


• ”Rent-seeking”-særinteresser tilbyder embedsmændene goder, som tilskynder dem 
 til at indgå  i ”capture”-lignende  alliancer med specifikke interesseorganisationer 
 4 .   S E L V F O R V A L T N I N G   O G  Q U A S I - M A R K E D E R   F O R   V E L F Æ R D S S E R V I C E  


• Borgerne vælger selv leverandør 


• Borgerne træffer de nødvendige kollektive beslutninger gennem direkte demokrati 
 eller valg af repræsentanter til brugerbestyrelser eller kommunalbestyrelser i en


keltformålskommuner 


• Borgerens betaling (brugerbetaling, vouchers eller klippekort, taxametertilskud) for 
 velfærdsservice tilfalder direkte leverandørerne 


• Leverandører, som ikke kan fastholde brugere/kunder, har en tilskyndelse til at 
 rette sig ind efter efterspørgslen; ellers må de trække sig ud af markedet 


• Ansættelses- og lønsystemer på de private (og offentlige) institutioner, som leverer 
 velfærdsservice, indeholder mekanismer, som er således designet, at de tilskynder 
 den enkelte til at yde sit bedste 


• Som markedets usynlige hånd sikrer samspillet mellem institutionernes udbud og 
borgernes efterspørgsel efter velfærdsservice koordinationen 
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