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KAPITEL I

EKSPERTISE OG DEMOKRATI:
UMAGE SENGEPARTNERE?

Vi tror pd, at mennesker er bedst til selv at veelge. Vi behover ikke eksperter og
smagsdommere til at bestemme pd vore vegne.

I de senere dr er der ved knopskydning skudt et sandt vildnis af statslige rad og
neevn og institutioner op overalt. Mange af dem har udviklet sig til statsautoriserede
smagsdommere, som fastslar, hvad der er godt og rigtigt pa forskellige omrader.

Der er tendenser til et eksperttyranni, som risikerer at undertrykke den frie folkelige
debat. Befolkningen skal ikke finde sig i loftede pegefingre fra sikaldte eksperter,
der mener at vide bedst. Eksperter kan vere gode nok til at formidle faktisk viden.
Men ndr vi skal treeffe det personlige valg, er vi alle eksperter.

Statsminister Anders Fogh Rasmussen

Sadan led ordene, da Anders Fogh Rasmussen som nytiltrddt statsminister
den 1. januar 2002 holdt sin ferste nytarstale til den danske befolkning.
Sjeldent har en statsministers nytarstale vakt si stor opmarksomhed som
denne. Sjeldent er en statsministers nytdrstale blevet husket, citeret og
kommenteret — om og om igen — s laenge. Furoren skyldtes to ting: for det
forste at det gengivne uddrag af talen blev opfattet som et generalangreb pa
eksperter. For det andet at uddragets konkrete politiske mélsetning, nemlig
nedleggelsen af en stribe rad, naevn, institutioner og puljer, vakkede til
modstand. Statsministeren var selv opmarksom pa, at hans tale ville kunne

give anledning til steerke reaktioner. Han fortsatte:

Regeringen vil fjerne overflodige rid og nevn og institutioner. Det bliver
en meget omfattende sanering. Vi vil rydde op i dette mellemlag, som
tapper ressourcer og fjerner opmarksomheden fra det vasentlige. Det vil
helt sikker udlese et ramaskrig fra de berorte.

For nogle var talen et velkomment opger mod en selvbestaltet elite, som
havde fiet sig tungt placeret pd indflydelsesrige poster, men som var aldeles

ude af trit med befolkningens ensker og behov. For andre var den et for-



feerdende eksempel pd populisme, hvor man i en leflen for valgerne nagter
at lytte til sagkundskab, hvis ikke man politisk kan profitere pi det.

Helt sd enkelt bor nok hverken statsministerens tale eller de efterfolgende
reaktioner tolkes. Snarere genspejler begge dele en fundamental dobbelthed
1 vor demokratiforstdelse. Pa den ene side har vort reprasentative demokrati
solide redder 1 oplysningstiden (ca. 1690-1780), hvis overordnede idé var
at styrke den menneskelige fornuft for derigennem at frisette mennesket
for traditionens og sadvanens snarende bind. Det moderne demokrati
er 1 overensstemmelse hermed blevet fortolket som en bestrabelse pa at
bringe mere viden og fornuft ind i den politiske beslutningsproces. Med
fremvaksten af den borgerlige offentlighed blev der skabt et rum, hvor
det gennem offentlig meningsudveksling er muligt at ni til enighed om,
hvilke politiske argumenter der er de 1 egentligste forstand mest fornuftige
(Habermas, 1990). Derfor finder man 1 demokratiet meningsbrydning og
argumentation institutionaliseret som ideal, eksempelvis i form af de bor-
gerlige frihedsrettigheder og Folketingets talerstol. Det er derfor, vi har
et parlament — et sted, hvor man (sam)taler. Pa dansk grund blev professor
Hal Koch kendt for at fremhave samtalen som aldeles essentiel for demo-
kratiet, da han i kelvandet pa 2. verdenskrig 1 1945 udgav bogen Hvad er
demokrati? (Koch, 1945). Netop dette aspekt ved demokratiet har faet bety-
delig opmarksomhed i de senere dr inden for normativ politisk teori, hvor
begrebet deliberation dog benyttes i stedet for samtale. I ideel form bestir
det deliberative demokrati 1 ,,beslutningstagen ved hjelp af argumenter,
der brydes til og af deltagere, som er forpligtet pa verdierne rationalitet og
upartiskhed ... (Elster, 1998: 8).

Imidlertid er demokrati pa den anden side ogsd udtryk for en erken-
delse af, at samfundets borgere som regel ikke vil det samme. Det er
det grundsynspunkt, professor Alf Ross i et eksplicit opger med Kochs
demokratiopfattelse forfagter i bogen Hvorfor demokrati? fra 1946. Kun hvis
man har en ,kulsviertro pa fornuftens evne™ (Ross, 1946: 204), kan man
ga ud fra, at samfundets borgere kan samtale sig til enighed. Men ifelge
Ross eksisterer der dybtliggende uenigheder borgerne imellem, der hviler
pa ,forskelligheder i interesser, vurderinger, temperament og skon — altsd
divergenser, som peger tilbage ikke pd forstandslivet, men pa viljeslivet*
(Ross, 1946: 205). Derfor kan ingen enkeltgruppe 1 samfundet — kongen,
adelen, embedsmand, eksperter mv. — have patent pd at afgere argumenters
gyldighed og dermed sidde inde med den rette viden om, hvad der tjener
samfundets interesser bedst. I stedet er det den offentlige debats funktion



at lade alle borgere eller de politikere, de valger til at reprasentere deres
synspunkter, komme til orde, si de herigennem kan forhandle sig frem til
en losning pa de opgaver, som det offentlige har pataget sig. Resultatet af
den demokratiske diskussion og forhandlingsproces er ikke nedvendigvis
enighed om, hvori det bedste argument bestdr. I stedet mener Ross, at
,.kompromiset — som fxllesbetegnelse for udligningens forskellige former
— er demokratiets vaesen® (Ross, 1946: 206). Hos Ross bliver vaegten derfor
lagt pa demokratiets retlige procedurer, der skal sikre, at viljerne bojes mod
hinanden — eksempelvis 1 form af synteser, kompromiser eller studehandler
(Petersen, 2002: 217).

Demokrati udger med andre ord et skisma mellem bestraebelserne pa at
finde de substantielt og fagligt bedste losninger for den offentlige opgave-
varetagelse (som reprasenteret ved Kochs samtaledemokrati) og erkendelsen
af, at lesninger ikke traeder frem pa objektiv vis, men ma findes gennem
argumentation, der ogsd baserer sig pad interessekonflikter (Ross” procedure-
demokrati). Man derfor bade samtaler og forhandler i demokratiet (Petersen,
2002). Begge aspekter er virksomme 1 vor demokratiforstielse. Om man
legger vaegten mere pa det ene end det andet aspekt kan endvidere have
betydning for, hvordan man vurderer eksperters indflydelse pi offentlig
politik.

Laegger man 1 sin demokratiforstielse veegten pa den rationelle argu-
mentsatprovelse, kan det virke forholdsvis ukompliceret at lytte til dem,
der gennem lang tids uddannelse og professionel treening har opniet serlig
indsigt pa feltet: eksperterne. Juridiske, skonomiske, miljotekniske, medi-
cinske mv. eksperter bruges da ogsa flittigt i offentlig politik, forvaltning
og serviceproduktion. De indsattes 1 offentlige kommissioner sammen med
interessereprasentanter, embedsmand og politikere, nar et givet politisk
omride skal kulegraves med henblik pa gennemforelse af ny lovgivning.
Og de benyttes 1 udmontningen af eksisterende lovgivning, ja, undertiden
overlades sagsafgorelsen helt og holdent til eksperter. Det galder eksem-
pelvis den konkrete afgerelse, om fru Jensen skal underkastes kirurgisk,
medicinsk eller psykiatrisk behandling for sin mavelidelse, hvilket suverant
afgores af professionelt uddannede og autoriserede leger. Eller om forsker
Petersen skal have stotte til et ansegt forskningsprojekt, hvilket ofte afgores
suveraent af et forskningsrdd bestiende alene af anerkendte forskere, hvis
faglige afgorelse ikke kan indbringes for den politisk udpegede minister.

Selvom statsministerens nytirstale klart har en brod vendt mod eksper-

ters rolle 1 politik, kan den ikke tages som udtryk for, at den offentlige



sektor efter statsministerens opfattelse ikke lengere skal treekke pd eks-
pertviden. Tvertom siger statsministeren: ,,Eksperter kan vare gode nok
til at formidle faktisk viden®. Generelt har regeringen da ogsia — mere end
nogen tidligere regering — erklaret, at den satser pd oprustning af viden
og teknologi. Regeringen forsommer ingen lejlighed til at fremhave, at
Danmark skal gores til et videnssamfund, som kan klare konkurrencen 1
en vidensokonomi (Regeringen, 2001). Ved regeringsdannelsen i efterret
2001 blev I'T- og Forskningsministeriet kraftig udvidet og oprustet, blandt
andet ved arbejdsmassigt at fi ansvaret for universiteterne og ved symbolsk
at blive omdebt til Ministeriet for Videnskab, Teknologi og Udvikling.
Finansloven for 2002 erkleredes for ,,forskningens finanslov®, og 1 august
2004 lancerede regeringen en serlig, forskningstung hejteknologifond. At
hovedformailet hermed er at sikre skonomisk vakst, ndrer ikke ved, at
der satses stort pa forskning, dvs. pa ekspertise.

At en regering giver vidensfrembringelse en sd fremtredende placering
pa sin politiske platform er muligvis nyt, men tankemassigt traekkes der
pa en lang idéhistorisk tradition. Det har varet en af de mest grundfestede
og vedholdende teser inden for samfundsvidenskaberne siden disses fod-
sel 1 slutningen af 17- og begyndelsen af 1800-tallet, at videnskabelig og
teknisk viden ville fi stadig sterre betydning for moderne samfunds made
at fungere pd. Det blev spaet under industrialiseringen 1 slutningen af det
18. og begyndelsen af det 19. drhundrede. Samme spidom fremsattes, da
samfundsforskere 1 slutningen af det 20. drhundrede mente, at de vestlige
samfund havde bevaget sig over 1 en ,,post-industriel fase. Og det er til-
feeldet 1 dag, hvor mange forskere, samfundskommentatorer og politikere
mener, at vi igen er ved at bevaege os over i en kvalitativt ny fase — et
minformations- eller ,videnssamfund® (Kumar, 1978).

Principielt har man ment, at videnskabelig og teknisk fagkundskab ville
fa skelsettende indvirkning pa alle sider af samfundslivet. Saerskilt fokus har
imidlertid veret rettet pa fagkundskabens stigende betydning for styringen
af ekonomien og politikken. Opfattelsen har varet, at vi bevaeger os i ret-
ning af et ekspertstyre — et teknokrati, hvori politiske beslutninger truffet
med udgangspunkt i interessekonflikter gradvis vil blive aflost af videnska-
belig fagkundskab. Der har veret megen lovprisning af de samfund, der vil
lade sig styre af fagkundskab, men meget fa tanker om, hvordan man kon-
kret havde tenkt sig at forene faglig viden med demokratiske procedurer.

Legger man omvendt i sin demokratiforstielse vagt pd det aspeke, at

demokratiske procedurer har til formal at sikre en forhandlet losning pa
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kollektive problemer, hvorom der kan herske dybe uenigheder, si giver
det straks flere problemer at legitimere brugen af eksperter 1 offentlig
beslutningstagen. For eksperters afgorelser er kendetegnet ved ikke at vaere
reguleret af demokratiske procedurer, men af videnskabsinterne standarder,
som ideelt set fastlegges gennem det gode arguments overbevisning og ikke
afstemninger. Dermed kommer forestillingen om, at fagkyndige skal have
et afgorende ord 1 kollektiv beslutningstagen, i modstrid med det aspekt af
demokratiteorien, der siger, at samfundets borgere med deres ofte diverge-
rende interesser og meninger skal styre sig selv gennem politikken. Det er
tilsyneladende det, statsministeren havde i tankerne, da han i sin nytarstale
sagde: ,,Vi tror pd, at mennesker er bedst til selv at valge. Vi behover ikke
eksperter og smagsdommere til at bestemme pa vore vegne®. Set fra dette
perspektiv bliver eksperternes inddragelse 1 politik et negativt ekspertvalde.
Et eksperttyranni, som statsministeren kaldte det.

Skismaet mellem pa den ene side den fagligt og pd den anden den proce-
duremassigt rigtige beslutning er aldrig blevet lost overbevisende (Albaxk,
2004). Det er 1 ovrigt heller ikke en problemstilling, der har optaget demo-
kratiteorien overdrevent meget. Legger man for megen vagt pa det pro-
ceduremassige, kan man ikke vere sikker pd, at man nir til en fagligt
forsvarlig losning pa et givet problem. Laegger man for megen vaegt pa
fagkundskaben, risikerer man, at udenomsdemokratiske eksperters vaerdi-
normer snarere end borgernes bliver lagt til grund for den offentlige politik.
Trods denne normative uklarhed — hvad der er blevet kaldt ,,demokratiets
sorte hul” (Rothstein, 1994: 98; Eriksen, 2001) — vil fi vel argumentere,
at man ikke har brug for fagkundskaben i offentlig politik, forvaltning og
serviceproduktion. Pa pragmatisk vis inddrages eksperterne da ogsi 1 vid
udstrekning bade formelt og uformelt, uden at mange ligger sovnlose over
manglen pa inddragelsens normative begrundelse.

Sidanne normative speorgsmail om, hvilken rolle eksperter bor spille 1
den offentlige sektors virksomhed, er vigtige af to grunde. For det forste
har den danske magtudredning, som denne bog er et bidrag til, ikke alene
til hensigt at afdekke empirisk, hvordan det danske folkestyre fungerer,
men ogsa at bidrage til en normativ debat om, hvorvidt det fungerer godt
eller skidt. For det andet er det vanskeligt at besvare empiriske sporgsmal
om det danske folkestyres tilstand uden at holde disse op mod normative
forestillinger om, hvordan tingene ber vare.

Denne bog har ferst og fremmest til hensigt at besvare folgende sporgs-
mal: Hvilken rolle spiller eksperter rent faktisk i den offentlige sektors
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virksomhed? Hvilken indflydelse har eksperter pa politiske og admini-
strative beslutninger og den service, der ydes borgerne? Det har veret og
er fortsat en udbredt opfattelse, at antallet af eksperter er steget betydeligt.
Det er ogsd en udbredt opfattelse, at de har fiet storre — og muligvis for
stor — indflydelse pa politisk-administrativ beslutningstagen. Pa baggrund
af den hen ved 200 ar uatbrudte, massive opfattelse, der har varet af, at
viden og eksperter vil fa stadig sterre indtlydelse, er det forbavsende, hvor
fa empiriske studier der er foretaget af, hvorvidt det nu ogsa er tilfzeldet.
Der findes en reekke undersogelser af udviklingen i antallet af eksperter
(Albxk, 1985: 38-41), og hvilken betydning viden og videnskab har for
samfundsekonomien (Betenkning 1406, 2001: 95-114). Der findes ogsa
talrige analyser af, hvordan eksperter har forsegt at oge deres indflydelse
og magt ved at organisere sig i professioner og derved opni videns- og
erhvervsmonopol (Larson, 1977; Friedson, 1986; Brint, 1994). Men vi har
forbavsende fi og meget spredte empiriske studier, som underseger, hvilken
indflydelse eksperter har pa oftentlig politik, forvaltning og serviceproduk-
tion. Det er det emne, der vil blive undersogt her. Undersogelsens resultater
vil s forhdbentlig ogsd kunne bidrage til en normativ debat om, hvorvidt
den rolle, eksperterne spiller i det danske folkestyre, demokratisk set er af
det gode eller det onde.

Bogen indledes med en kort gennemgang af ekspertvaldets idéhistorie.
Dernest indkredses i kapitel 3 teoretisk, hvori ekspertstyre bestir. De
folgende kapitler udgor bogens empiriske undersogelser. Kapitlerne 4-6
viser, hvordan forskere kan have indflydelse pd formuleringen af politik
1 Danmark: I kapitel 4 undersoges pressens brug af eksperter, 1 kapitel §
vises, hvordan eksperter kan have en — om end sjeldent forekommende
— meget direkte indflydelse pa den politiske dagsorden, mens kapitel s viser
eksperters mere langsigtede pavirkning af politik. I kapitel 6 undersoges
eksperters rolle 1 gennemforelsen af vedtagen politik, og 1 et afsluttende

kapitel 7 samles undersogelsens forskellige trade.
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KAPITEL 2
EKSPERTVZALDETS IDEHISTORIE
- 1 KORTE TR ZK

I flere fortidige og nutidige kulturer maner shamanen dnderne til ro. Kun
fi og udvalgte formdr at kommunikere direkte med dnderne, da det krae-
ver mange ars skoling at tilegne sig den religiose viden og de ekstatiske
teknikker, som gor rejsen ind 1 dndernes verden mulig. Shamanen udever
sit erhverv ikke mindst 1 krisesituationer, for eksempel ved ufred, sygdom
og misfangst, hvor han opseger guderne for at finde arsagen til samfundets
eller patientens krise.

Regnmageren, medicinmanden og astrologen er tilsvarende specialister
1 kommunikation mellem denne og den overnaturlige verden. Alle er de
eksempler pa, hvordan samfund pa tvers af tid og rum har tillagt specialister
med indsigt og ferdigheder, som ikke alle besidder, serskilt betydning.
Indsigten kan vere medfedt, men som oftest kraever opndelsen af specia-
liststatus en langvarig skolings- og indvielsesproces. At kun fa besidder de
seregne indsigter og ferdigheder, giver specialisten et ophojet og magisk
skaer. Specialistens serlige legitimitet 1 samfundet beror siledes pd, at han
ikke (fuldt ud) tilherer normalsamfundet, men henter sine magiske kraefter
uden for dette.

Historisk sivel som aktuelt har sidanne specialister radgivet magthavere.
I antikkens Graekenland blev den tvetungede Pythia i Delfi spurgt til rads
af de graeske bystater. Tycho Brahe fungerede pi oen Ven ikke alene som
astronom, han var ogsd Frederik II’s hofastrolog. I den egenskab udpegede
han pa baggrund af sine observationer af himmellegemernes stilling 32
serlig uheldssvangre dage, de sikaldte tychobrahesdage. Og op gennem
1980’erne gav astrologen Joan Quigley den amerikanske prasidentfrue
Nancy Reagan personlige rdd, som angiveligt har evet indflydelse pa
amerikansk politik 1 den periode, hun boede 1 Det Hvide Hus.

Med den ophojede status, specialister tillegges 1 mange kulturer, kan det
forekomme oplagt at forlene viden med magt — at lade de serlig indsigts-

fulde styre samfundet. I virkelighedens verden taler meget imod, dertil er
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der for mange interesser knyttet til magtbesiddelsen. I tankens verden set-
ter kun fantasien granser. Og derfor har tankeeksperimentet da ogsi ve-
ret gjort adskillige gange. Det fortsat nok kendteste forsog pa at opstille et
idealsamfund, 1 hvilket de, der har indsigt i sandheden, ogsi er dem, der har
magten 1 samfundet, er den Sokrates-dialog, som den graske filosof Platon
(427-347 t.Kr.) kaldte Staten: ,,Dersom ikke enten filosofferne bliver kon-
ger 1 staterne, eller de, som barer navn af konger og herskere, begynder at
give sig af med filosofi pd en ®gte og fyldestgorende made, og dersom ikke
denne forening af magt og filosofi kommer i stand, si er der ingen mulig-
hed for, at det onde kan bringes til opher i staterne, og jeg tror heller ikke 1
menneskeslegten (Platon, 1983: 473d). Ogsa hos Platon placeres filosoffer-
ne uden for normalsamfundet. For at forhindre, at de i deres sogen efter det
sande og det gode motiveres af den menneskelige fristelse til at maksimere
egennytte, er filosof-kongerne 1 Platons utopi ikke ejendomsbesiddere.
Med direkte reference tilbage til Platon udarbejdede den engelske filosof
og statsmand Francis Bacon (1561-1626) i bogen Det nye Atlantis fra 1624
en modsvarende samfundsutopi. Bacons tid var en anden end Platons.
Han befandt sig pa overgangen fra renzssancen til nyere tid og plederede
i overensstemmelse med sidstnavnte for den metodiske, videnskabelige
udforskning af naturen. I stedet for Platons filosoffer, som besad evnen
til at forstd den sociale retfeerdigheds rette ,,forme®, efterlyste Bacon en
elite, som kunne styre i overensstemmelse med naturens orden. Det var
ikke dndemagerens kyndighed til at formidle den hinsidige, overnaturlige
verden, der efterspurgtes, men derimod viden om den dennesidige, natur-
lige verdens indretning og teknisk kunnen til at beherske den. Bacon talte
derfor for oprustning og udbredelse af samfundets forskningsinstitutioner
og et udstrakt samarbejde mellem forskere med det formal at gere den
videnskabelige rationalitet til grundprincip for samfundets funktionsmade.
Selvom begrebet teknokrati forst formedes 300 ar senere, var det, Bacon
gjorde sig til talsmand for, 1 virkeligheden et sidant: et ekspertvalde.
Endnu inden landsmanden Isaac Newton (1642-1727) havde formuleret
sine naturlove, si Bacon, at noget epokegorende var 1 geere. Den naturvi-
denskabelige nyfortolking af verden og de teknologiske fremskridt, som
herved muliggjordes, var med til at revolutionere de vestlige samfunds
tankemade og indretning. Det fik selvsagt ogsa betydning for forstaelsen af’
samfundet, ikke mindst ved de moderne samfundsvidenskabers fremvakst
i slutningen af 17- og begyndelsen af 1800-tallet. Samfundsvidenskaberne
overtog naturvidenskabernes ontologi (leren om, hvad der eksisterer) savel
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som deres epistemologi (leren om, hvordan man erkender det eksisterende):
Den sociale orden opfattedes som parallel med den naturlige orden, nemlig
som styret af lovmaessigheder, og disse samfundsmassige lovmassigheder
kunne forstds ved hjelp af den samme metodiske, videnskabelige tilgang,
med hvilken man forstir den naturlige orden. Det forekom derfor aldeles
oplagt i forlengelse heraf at tenke det muligt at gribe ind i og regulere de
sociale lovmaessigheder pd samme made, som det ved hjelp af teknisk viden
og kunnen er muligt at styre naturens processer til menneskenes fordel.
Det var eksempelvis visionen hos den moderne sociologis far, Henri
de Saint-Simon (1760-1825), og dennes elev Auguste Comte (1798-1857),
begge franskmand. De hevdede, at tidligere former for social og politisk
organisering med tiden ville blive atlest af samfundsudviklingens ,,positive*
eller ,,videnskabelige* stade, hvis vaesentligste kendetegn var, at politik med
tiden ville svinde bort og afleses af videnskabelig indsigt. Hos Saint-Simon
hed det siledes, at ,,i det gamle system styredes samfundet 1 det store og
hele af mennesker; i det nye styres det kun af principper”. Comte udribte
dem, der skulle styre samfundet efter ,,principper”, nemlig videnskabsman-
dene, til det ny samfunds ,,positive prastestand®, en forestilling med klare
paralleller til Platons filosof-konger. Saint-Simon og Comte advokerede
saledes begge for ekspertstyre, og det var da netop ogsa pa dette tidspunkt,
ved det fremvoksende industrisamfunds egede behov for specialisering og
kvalifikationer, at begrebet ekspert opstir i engelsk sprogbrug.’
Saint-Simon og Comte befandt sig pid overgangen mellem en statisk
feudal og en dynamisk kapitalistisk samfundsorganisering og undersogte,
hvordan det ny, ,,moderne” samfund adskilte sig fra det ,,gamle” (lancient
regime). Denne interesse havde de tilfelles med den klassiske sociologis tre
storste skikkelser: tyskeren Karl Marx (1818-1883), franskmanden Emile
Durkheim (1858-1917) og tyskeren Max Weber (1864-1920), hvis arbejder
de inspirerede. Alle var de levende optaget af at medtenke videnskaben,
og ikke mindst deres egen: samfundsvidenskaben, som en del af de vest-
lige samfunds moderniseringsproces. De adskilte sig betydeligt i deres syn
pd, hvordan denne moderniseringsproces kunne og burde analyseres, og
disse forskelle 1 videnskabsteoretisk tilgang satter spor ogsd 1 vore dages
samfundsvidenskabelige grundlagsdiskussioner. Det er imidlertid ikke de
videnskabsteoretiske forskelle, der traeder tydeligst frem, nir man betragter
klassikernes substantielle samfundsteori. Det er derimod den grundleggende
enighed, der hersker om, for det forste at de vestlige samfund er i ferd

med at blive moderniseret, for det andet hvilken retning moderniseringen
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tager, og for det tredje at videnskabelig og teknisk viden vil komme til at
ove en stadig stigende indflydelse pa moderniseringsprocessen.

Forestillingen om videnskabelig og teknisk videns centrale betydning
for moderne samfunds funktionsmade har holdt sig forbleffende konstant
over tid og er en af de mest rodfestede og fortsat mest udbredte forestil-
linger i samfundsvidenskaberne (Kumar, 1978; Fischer, 1990). Den har det
med at dukke op med mellemrum, som regel i forbindelse med grundleg-
gende strukturelle samfundsforandringer. Forestillingen har sin oprindelse 1
Europa, men fik et serligt tag 1 amerikansk samfundsteenkning. I perioden
efter borgerkrigen (1861-1865) og frem til 1920 oplevede det amerikanske
samfund en hastig industrialisering, som forte nye organisationsformer
med sig, heriblandt aktieselskabet. I 1920 var aktieselskabet blevet den
dominerende organisationsform i den amerikanske ekonomi. Ikke alene
var der tale om aktieselskaber, men om store og undertiden ekstremt store
aktieselskaber, som centraliserede konkurrencen i den amerikanske oko-
nomi og undertiden monopoliserede markedet inden for deres respektive
omrider. Produktions- og ledelsesforholdene 1 disse store virksomheder
fremkaldte et hidtil ukendt behov for ekspertise inden for planlegning og
teknologisk udvikling. Kendt fra denne tid er ingenioren Frederick W.
Taylors (1856-1915) arbejdsprocesstudier, som han lagde til grund for for-
muleringen i 1911 af de videnskabelige ledelsesprincipper for den moderne
industrivirksomhed i The Principles of Scientific Management (Taylor, 1911),
og Henry Fords (1863-1947) tilpasning 1 1913 af samlebdndsprincippet til
bilproduktion.

Det okonomiske system, der voksede frem 1 USA, forirsagede ikke alene
et behov for planlegning internt 1 virksomhederne, men ogsi et behov
for offentlig planlegning og regulering. Ekstrem kapitalkoncentration,
voldsom immigration og hastig urbanisering ledsagede den ny skonomi og
gav anledning til social utilfredshed og uro. Et betydningstuldt modsvar pa
denne udvikling var den sikaldt progressive reformbevagelse, som ovede
afgorende indflydelse pd prasidenterne Theodore Roosevelt (1858-1919),
William Taft (1857-1930) og Woodrow Wilson (1856-1924). Bevagelsen
sogte at forene et socialt engagement med en tro pd videnskabens mulighe-
der i politik. Der blev advokeret for effektivitet i alle grene af samfundet:
1 okonomien, 1 byplanlegningen, 1 sociallovgivningen, 1 den offentlige
administration etc. Malet var, hvad man kan kalde reguleret eller styret
kapitalisme (corporate liberalism, jf. Weinstein, 1968; Wiebe, 1967; Hofstad-
ter, 1955). Helt 1 overensstemmelse med den progressive reformbevaegelse
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blev der i USA gjort bestreebelser pa at videnskabeliggore den offentlige
sektors virksomhed. Det gjaldt for eksempel den offentlige forvaltning,
hvor grundlaget blev lagt for udviklingen af en forvaltningsvidenskab
(Gulick & Urwick, 1937; Massie, 1965). Mest kendt er miske de narmest
planekonomiske tiltag, som blev gennemfort under praesident Franklin D.
Roosevelt (1882-1945) som svar pd 1930°ernes okonomiske depression og
senere pa 2. verdenskrigs behov for krigseskonomi.

Tidens begejstring for videnskabelig rationalitet gav ogsa anledning til
udformningen af en raekke skrifter, som fra et fugleperspektiv funderede
over, hvilket samfundssystem som ville udvikle sig, sifremt de effekti-
vitetsmassigt overlegne, ekspertstyrede hierarkisk-bureaukratiske insti-
tutioner vandt yderligere indpas. I 1919 blev et sidant ekspertvaelde af
ingenioren W.H. Smith forste gang benzvnt ,,teknokrati®, et begreb, som
under relaterede navne fik stor udbredelse 1 amerikansk politisk tenkning
(Bendinger, 1986; Fischer, 1990), og som 1 flere artier i den amerikanske
debat beholdt en positiv valer. Det kendteste af disse teknokrati-teoretiske
skrifter er nok James Burnhams The Managerial Revolution fra 1941. Med
aktieselskabsformens fremvakst blev virksomhedernes ejerskab adskilt fra
forvaltningen af disses ve og vel, som 1 stedet kunne overdrages til profes-
sionelle managers (Burnham, 1941; Chandler, 1977). Burnham baserede sin
teknokratiteori pd den antagelse, at funktion snarere end ejendomsret er
den grundleggende magtkategori i teknisk fremskredne samfund. Ifolge
ham ville den okonomiske dispositionsret derfor blive flyttet fra dem, der
hidtil 1 kraft at den private ejendomsret havde siddet inde med denne, til
dem, der 1 kraft af deres organiske tilhersforhold til den industrielle proces
er mere kompetente til at udove tekniske og ekonomiske dispositioner.
En ,ledelsesmaessig revolution® ville blive folgen at den ogede adskillelse
af ejendomsretten til produktionsmidlerne fra kontrollen over disse, og
udviklingen ville med tiden fore til et manager-styre inden for den private
savel som den offentlige sektor.

Under 2. verdenskrig blev militeret og storindustrien i USA bundet
teet sammen 1 forbindelse med udviklingen af militert udstyr, og der blev
foretaget gigantiske foderale investeringer i videnskab og teknologi, blandt
andet i forbindelse med udviklingen af atomviben. Under den kolde krig
1 1950’erne fortsattes og intensiveredes det serlige amerikanske samarbejde
mellem militer og industri, det sikaldte ,militer-industrielle kompleks®
(Price, 1965). Det var en udbredt opfattelse, at USA ville vinde den kolde
krig pa grund af sin videnskabelige og teknologiske overlegenhed. Stor var
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bestyrtelsen hos bide politikere og befolkning, da Sovjetunionen vandt
forste etape af rumkaplobet med opsendelsen af sin Sputnik 1 1957. Det gav
fra politisk hold anledning til yderligere satsning pa videnskab og tekno-
logi, iser inden for rumforskning, idet det i den amerikanske selvforstaelse
fortsat var pa denne front, krigen mod kommunismen skulle vindes. Under
prasidenterne Kennedy og Johnson udvidedes satsningen pa videnskab og
teknologi til at dekke hele den offentlige sektors virksomhed (Albzk, 1988):
Hvis det gennem natur- og teknisk videnskabelige landvindinger var muligt
at sende en mand til minen, mitte det ved hjelp af samfundsvidenskabelig
indsigt veere muligt at lose de samfundsmeessige problemer, som det ameri-
kanske samfund stod over for, sidan som bogtitlen The Moon and the Ghetto
meget precist signalerer datidens tankegang (Nelson, 1977). Pd samme
maide som New Public Management reformtiltag i dag imiteres verden
over, blev datidens amerikanske administrationsrationelle tiltag kopieret 1
mange lande, 1 Danmark blandt andet 1 form af nye budgetlegningstek-
nikker (Christensen, 1990) og forseg pi overordnet samfundsplanlegning
(Perspektivplan I og II).

Ogsd 1 1960°erne og 1970°erne udkom en stribe publikationer, som pa
mange mdder var beslegtede med Burnhams depolitiserede samfundsteori
fra 1940’erne, og som reflekterede over den overordnede samfundsudvik-
ling, som USA mentes at gennemga. Europas okonomi 13 efter 2. verdens-
krig i ruiner som folge af ideologiske stridigheder, mens USA’s materielle og
okonomiske overlegenhed 1 forhold til resten af verden voksede yderligere.
Afatgorende betydning herfor var tilsyneladende amerikansk politiks mere
»pragmatiske® orientering, og man mente sig pa den baggrund berettiget
til at erklere ideologien, og dermed underforstiet politikken, for dod (Bell,
1960; Lane, 1966). I et til stadighed mere af-ideologiseret samfund ville
magten forrykkes til fordel for personer med tat tilknytning til ,,tekno-
strukturen® inden for det offentlige savel som det private (Galbraith, 1969). I
det hele taget blev der ofret megen energi pa at finde betegnelser for denne
nye tingenes tilstand, som for eksempel Lanes Knowledgeable Society (1966)
og Brzezinskis Technotronic Era (1970).

Et af de mest kendte og markante forseg pa at viderefore og reformulere
forestillingen om samfundets videnskabeliggorelse er den amerikanske
sociolog Daniel Bells The Coming of Post-Industrial Society (1973). Bell fandt,
at de mest udviklede lande 1 1970’erne havde passeret deres hidtidige tek-
nokratiske eller industrialiserede stade og bevaget sig over i en post-indu-

striel udviklingsfase. Ifolge Bell oplevede de sikaldt fremskredne lande en
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kvalitativ @ndring 1 deres udviklingsforleb. Bell haevdede, at der var en
enkelt faktor, der var styrende for de mange socio-skonomiske, politiske
og andre @ndringer, han mente at kunne konstatere. Dette var det mest
markante track ved det post-industrielle samfund, hvorfor han kalder det
,.det energigivende princip, der er logikken bag alle andre®. Og det bestod 1
den ,teoretiske videns altafgorende betydning for sivel teknologisk udvik-
ling som samfundsstyring. Teoretisk viden er siledes det post-industrielle
samfunds ,,akseprincip®, dets ,,strategiske ressource®, hvorved Bell mente, at
samfundet havde udviklet sig mere end til blot at lade sig styre af teknikere
og teknisk viden i snaver forstand. Hans tese blev belagt med en stribe
eksempler pa, hvorledes ,teori® var kommet 1 hojsedet pd bekostning af
mempiricisme®. Det nye samfunds ledende personer ville derfor ikke len-
gere vere ,,managers”, men ,,videnskabsmaend, matematikere, skonomer
og dataloger®, ligesom de institutioner, disse personer knyttede sig til, ville
blive de post-industrielle samfunds ,,akseinstitutioner®. Den videnskabelige
videns egede betydning for samfundsudviklingen understregedes endvidere
af, at det sa afgjort er det emne, der sidemaessigt ofres mest plads 1 Bells
omfangsrige vark.

Selvom forudsigelserne om et stadig mere udbredt ekspertstyre historisk
har veret serlig udbredte 1 USA — sd meget, at det ganske enkelt ikke er
muligt at forstd amerikansk politisk kultur og retorik selv den dag i dag, hvis
man ikke aktivt medtenker den staerke appel, videnskab og teknologi har i
den amerikanske politiske kontekst — har de gennem tiden ogsa varet frem-
sat af adskillige europziske samfundsforskere. Et af de kendteste nutidige
eksempler er den engelske sociolog Anthony Giddens. I samtidsanalysen
The Consequences of Modernity (1990) gor Giddens op med den udbredte
opfattelse, at vi i dag befinder os 1 post-moderne samfund. Tvaertom stiller
Giddens sig pd skuldrene af samfundsvidenskabernes klassikere, nir han
argumenterer, at vore dages vasentligste samfundsinstitutioner ikke si
meget praeges af post-modernitet, men at de tvertom radikalt er 1 feerd med
at blive hgj-moderniserede. Ogsd Giddens ser den ogede brug af viden og
videnskab som aldeles fundamental for hej-moderne samfund (1990: 21-29).
Vi gor 1 stigende grad brug af viden og teknologi, som er frembragt 1 hojt
specialiserede sammenhaenge. Arbejdsdelingen i det moderne samfund er
blevet si omfattende, at vi 1 vid udstreekning leegger vore liv 1 henderne
pa professionelle specialister og eksperter, som besidder teknisk viden og
kunnen, vi ikke selv har. Vi kan i dag slet ikke forestille os tilverelsen uden

specialiseret viden og teknik. Siledes betragter langt de fleste danskere 1 dag
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brugen af computer som noget naturligt, man ikke behover tenke over.
Men vor brug af computeren athanger af steerkt specialiserede videns- eller
ekspertsystemer, som de ferreste kan lokalisere eller forstd. Det samme gael-
der, nir man tager toget, sender et brev, haever penge i banken eller lader sig
indlegge til operation for brok. I sin vegtlegtning pa viden og teknologi
som fundamentale for moderne samfund ligger Giddens helt 1 forlengelse
af modernitetsteenkningens tradition inden for samfundsvidenskaberne.

Men ikke kun. For han viser, at brugen af ekspertise og videnskab
er en tvetydig storrelse i moderne samfund. Et andet af de vasentlige
udviklingstrek 1 det moderne samfund, som Giddens fremhaver, er det,
han kalder det moderne samfunds ogede refleksivitet (1990: 36-45). Det
er for det moderne samfund karakteristisk, at vi — bide som individer og
i institutionelle sammenhange — reflekterer over os selv. Intet er givet,
blot fordi det er — 1 modsatning til tidligere, hvor eksempelvis traditionen
gjorde mange forhold indiskutable, ja, nermest naturgivne. I dag kan
sadanne forhold problematiseres, og man ma begrunde, hvorfor man ger
tingene, som man gor. P ssmme made kan ny information og viden altid
tvinge os til at tage vore mdder at gore tingene pd op til revision. Og ny
viden er der nok af: Den moderne teknologi har gjort det muligt for os at
opsamle, lagre og bearbejde informationer 1 nermest ufattelige maengder,
ikke mindst inden for de moderne videnskaber.

Den ogede retleksivitet betyder imidlertid ikke nedvendigvis, at vi har
fiet bedre eller mere sikker viden, med hvilken vi kan kontrollere verden,
tvaertimod. Det skyldes flere forhold. For det forste kan viden ikke ufor-
midlet omsettes til handling. Viden skal bearbejdes i et socialt eller politisk
system, hvor interesser og magtrelationer er afgorende for, om og hvordan
viden bliver benyttet. For det andet har menneskelig handling altid ufor-
udsete bivirkninger. Eksempelvis viste det sig, fa ir efter at det i slutningen
af 1970’erne blev muligt pd basis af store manger menneskeligt blod at
fremstille bledermedicin, som nasten normaliserede blederpatienters liv,
at endrede rejse- og seksualvaner samtidig gjorde medicinen uhyre sirbar
for hiv-smitte. Det blev derfor noedvendigt helt at gentenke principperne
for blodforsyning og -behandling. Og for det tredje har den moderne
refleksivitet nok resulteret i en voldsom egning i den videnskabelige pro-
duktion, men samtidig har den veret med til at undergrave tiltroen til, at
vi kan opna sikker viden. For den moderne refleksivitet gir netop ud pi,
at ethvert vidensgrundlag kan tages op til fornyet revision.

Selvom den samfundsvidenskabelige litteratur altovervejende har vur-
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deret den stigende betydning af viden, teknologi og eksperter i moderne
samfund som positiv, er Giddens ikke den forste, der papeger problematiske
treek ved denne udvikling. Allerede Karl Marx forholdt sig kritisk til den
specifikke brug af viden og teknologi, som fandt sted under kapitalismen,
men som samtidig indeholdt frigerende potentialer, som ville komme til
udfoldelse under kommunismen. Max Weber betragtede den moderne
bureaukratiske organisationsform som historiens mest effektive, men for-
udsad samtidig, hvor redselsvakkende galt det kunne ga, hvis det politiske
lederskab indged den bureaukratiske organisation sindssyge malsetninger,
som det eksempelvis skete under Det Tredje Rige: den med maskinens
praecision systematiske og effektive udryddelse af joder. Tidlige savel som
sene reprasentanter for den kapitalisme-kritiske Frankfurterskole forholdt
sig kritiske til samfundets teknificering. Herbert Marcuse argumenterede
1 1960°erne, at de teknologiske eksperter primart var med til at sikre rige
virksomhedsejeres fortsatte dominans (Marcuse, 1964: 1-18), mens den
senere reprasentant for skolen Jirgen Habermas har advaret mod risi-
koen for, at den tekniske og bureaukratiske tankemade griber om sig og
kolonialiserer andre, livsvigtige dele af samfundslivet, hvis funktionsmade
herved invalideres (Habermas, 1981). Forsogene pa siden 1950’erne at gore
samfundsvidenskaberne mere ,,policy-relevante®, dvs. mere direkte anven-
delige til losningen af konkrete samfundsproblemer, er blevet kritiseret for
1 alt for hoj grad at tilgodese eksisterende politisk-bureaukratiske interesser
snarere end borgernes og brugernes interesser, hvorfor der 1 stedet plaede-
res for mere deltagelsesdemokratisk policy-forskning (Albzk, 2004b). En
parallel, men mere moralsk funderet teknokratikritik, kommer til udtryk
i den canadiske forfatter og historiker John Ralston Sauls kulturanalyse
Voltaire’s Bastards: The Dictatorship of Reason in the West (1992), 1 hvilken
han argumenterer, at rationalismen har udartet, og at ekspertise er med
til at lukke munden pad den offentlige debat. Kritikken af teknokratiet har
1 tidens lob ogsa fundet en rakke littereere udtryk. Et at de mest kendte
eksempler er den skrakvision, som George Orwell 1948 1 kelvandet pi to
verdenskrige fremmanede 1 fremtidsromanen 1984. Og 1 dag har Danmark
en statsminister, der politisk har sat spergsmalstegn ved eksperternes rolle
i dansk politik.

Forestillingen om, at videnskaben vil f en stadig mere afgorende betyd-
ning for samfundets modernisering, har veret central 1 samfundsviden-
skaberne helt siden deres fodsel 1 slutningen af 17- og begyndelsen af
1800-tallet. Ja, spergsmilet er, om der ganske enkelt ikke er tale om den
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mest centrale tankefigur i samfundsvidenskaberne overhovedet: Ingen
anden forestilling har si leenge og sd vedholdende kunnet fascinere sam-
fundsforskere og give dem anledning til 1 sa klare vendinger at fremskrive
samfundsudviklingen. Pi den baggrund er det bemarkelsesverdigt, hvor
lidt empirisk forskning der har veret gennemfort for at undersoge, om

fremskrivningen holder stik.

NOTE
1 Etymologisk kan ordet spores i den latinske navnemade experiri: at prove, at forsoge
—som i (det naturvidenskabelige) eksperiment. Som navneord genspejlede begrebet
isin oprindelige betydning tydeligvis det 19. arhundredes vegtlegning pi erfarings-
baseret viden (Williams, 1983: 129).
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KAPITEL 3

EKSPERTSTYRE: EN INDKREDSNING

Forestillingen om, at moderne samfund i stigende grad benytter og dermed
bliver athangige af ekspertviden, har primert vaeret formuleret af sociolo-
ger, som har analyseret og fremskrevet brede samfundsmassige forandringer
1 et langsigtet perspektiv. Det har varet tilfeeldet historisk. Og det galder de
senere ars diskussion af informations- og videnssamfundet (Giddens, 1990;
Toftler, 1990; Stehr, 1994). To forhold har kendetegnet sidanne sociologiske
samtids- og fremtidsdiagnoser.

Det forste er, at de kun i mindre grad har foretaget en eksplicit vurdering
af udviklingens normative konsekvenser. Det har ganske szrligt veret tilfal-
det 1 den litteratur, der har set ssmfundsudviklingen 1 et gunstigt perspek-
tiv: Man synes uproblematiseret at have overtaget oplysningstidens positive
opfattelse af viden og ekspertise. Derfor har man ikke set grund til serskilt
at argumentere for, hvorfor samfundets stigende brug og athaengighed af vi-
den skulle vere af det gode. Teknokratikritikken har nok klarere vedkendt
sig sit normative udgangspunkt, forst og fremmest en generel kapitalisme-
eller modernitetskritik, men ogsa her forekommer udgangspunktet at vere
taget for givet, siledes at en eksplicit normativ vurdering af ekspertstyrets
negative aspekter ikke er blevet set som nodvendig.

Det andet kendetegn ved litteraturen om samfundets stigende brug af
ekspertviden er, at dens primere fokus, den empiriske beskrivelse af sam-
og fremtidens udviklingstrek, er blevet tegnet med meget brede pensel-
strog, som kun vanskeligt lader sig underbygge med selvsteendige empiriske
undersogelser af ekspertvidens betydning for samfundslivet. I stedet benyttes
typisk forhindenvaerende empirisk materiale til eklektisk og eksemplifice-
rende at tegne den positive henholdsvis negative udvikling af samfundet
frem mod ekspertstyret. En meget markant undtagelse er dog professions-
sociologien, som har dannet egne teorier om og med udgangspunkt heri
systematisk empirisk undersogt professioners opstien og funktionsmader
(se eksempelvis Larson, 1977; Friedson, 1986; Brint, 1994; Jespersen, 1996:
79-104).
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Det er sliende, hvor lidt politologer har beskaftiget sig med ekspertstyre,
empirisk sivel som normativt. Det kan undre, ndr forestillingen om eks-
pertvidens egede betydning for moderne samfund netop fremhaver, at det
ikke mindst er styringen, herunder den politiske styring, af samfundet, der i
stigende omfang pavirkes af eksperter. Derfor er hensigten her at undersoge
forestillingen om ekspertstyre 1 et politologisk perspektiv, siledes at det er
eksperters indflydelse i dansk politik, forvaltning og serviceproduktion,
der er i fokus for analysen. En sidan analyse krever imidlertid forst en
begrebsmassig sivel som normativ indkredsning af ekspertstyret, nar dette
betragtes i et politologisk perspektiv. Kun derved bliver det muligt for det
forste at i en mere pracis afklaring af, hvem eksperterne er, hvordan et
ekspertstyre ser ud, og hvordan det empirisk kan undersoges. Og kun der-
ved bliver det for det andet muligt at fi en normativ standard, i forhold til
hvilken eksperternes faktiske indflydelse i den offentlige sektor 1 Danmark

kan vurderes som verende af det gode eller det onde.

EKSPERTERS POLITISK-
ADMINISTRATIVE LEGITIMITET

I det danske politiske landskab feerdes mange aktorer: en dronning, valgere,
politikere, partier, ministre, embedsmand, interesseorganisationer, eksper-
ter, medier, brugere mv. Disse aktorer og deres virke er blandt andet defi-
neret gennem regler og normer. Nogle af disse tilskynder til eller pabyder
en bestemt adferd, andre afskrackker fra eller forbyder bestemte former for
adfzerd. Nogle er formelle, nedskrevne regler, formuleret eksempelvis i love,
andre er uformelle normer. De mange regler for og normer om, hvad de
enkelte politiske aktorer ma eller ikke ma, ber eller ikke bor gore, gir ikke
op 1 nogen hegjere enhed. Der findes siledes ikke én fzlles normativ model,
som samlet regulerer de politiske aktorers adferd 1 det danske politiske
landskab. Tvartimod findes der flere modeller, som udstikker normative
retningslinjer. Nogle af disse retningslinjer understotter hinanden, andre er
1 direkte modstrid med hinanden. Ingen af modellerne er klart formulerede,
men ma som monstre destilleres ud at den forefindende mangfoldighed af

love, regler, normer mv., som regulerer det offentliges virke.
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DEN PARLAMENTARISKE STYRINGSKAZDE

Den s. juni 1849 fik Danmark sin grundlov. Den er @ndret nogle fa gange
siden, senest 1 1953. Grundloven definerer nogle af de centrale politiske
aktorer i det danske folkestyre, men langtfra udtemmende, end ikke i det
reprasentativt-konstitutionelle demokratis egen normative selvforstielse. For
at fremfinde denne selvforstielse ma man gi til andre skrevne og uskrevne
regler og normer, eksempelvis som de findes i valgloven, ministeransvarlig-
hedsloven, tjenestemandsloven og forvaltningsloven. Det sammenfattende
monster, som tegner sig, nir man tenker disse normative retningslinjer til
et hele, har den norske politolog Johan P. Olsen kaldt ,,den parlamentariske
styringskaede®. Styringskaden er gengivet 1 figur 3.1 og sammenfatter det
normative grundlag for det reprasentative demokratis organisations- og
styringsformer, sidan som de kendes i Norden.

I kaeden optraeder fire aktorer: borgere/valgere, folkevalgte politikere,
ministre og embedsmand. Kasserne definerer aktorernes funktioner, pilene
deres indbyrdes relationer. Kaeden skal leses i urets retning, begyndende
i den nederst beliggende kasse: ,,Det suverene folk*. Borgerne er 1 demo-
kratiet udgangspunktet for al politisk autoritet. Gennem valghandlingen
velger de pi et frit stemmemarked deres reprasentanter til den lovgivende
forsamling, og de valgte politikere stir med mellemrum til ansvar over for
valgerne for den forte politik. Den lovgivende forsamling udstikker i form af
love de grundleggende regler for samfundslivet, er bevilgende myndighed
og kontrollerer forvaltningens virke. Yderligere bestemmer den lovgivende
forsamling regeringens sammensatning, og regeringen star til ansvar for
sit virke over for parlamentet. Relationerne mellem parlament og regering
bygger pi to principper, dels den franske statstenker de Montesquieus
(1689-1755) lere om, at statslige funktioner ber spredes pa flere organer, som
kan holde hinanden i skak, dels det parlamentariske princip, som i dansk
sammenhang institutionaliseredes med systemskiftet 1 1901, at en regering
ikke kan udnavnes eller forblive ved magten, hvis et flertal 1 parlamentet
utvetydigt modsatter sig den. Regeringen er den af den lovgivende forsamling
uafhengige, udovende magt, som bade forbereder ny lovgivning for parla-
mentet og forer dettes vedtagelser ud 1 livet. For 1 praksis at kunne varetage
disse funktioner har regeringens ministre en forvaltning til sin ridighed, som
de leder og er overste ansvarlige for. Forholdet mellem ministre og embeds-
mand reguleres af de principper for det moderne embedsmandskorps, som
den tyske sociolog Max Weber formulerede i sin bureaukratiteori, nemlig

at forvaltningsstaben udnavnes pa grundlag af faglige kvalifikationer, og at
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FIGUR 3.1.

Den parlamentariske styringskaede

Udevende magt: regering
(ministeransvar)

Parlamentarisme / \ Hierarki, love

Lovgivende magt: Folketinget Forvaltning
(flertalsafgerelser, diskussion) (hierarki, arbejdsdeling)

Frie val Legale afgarelser under
rie vaig hensyn til borgeres
rettigheder

Det suveraene folk
(diskussion, fri organisering,
partidannelse, folkeafstemninger)

embedsmandene arbejder sagligt og loyalt i forhold til deres foresatte. Det
vil 1 praksis vere embedsmaendene, der kommer 1 kontakt med borgerne,
nir de udforer Folketingets vedtagne politik. Forvaltningen skal udeves
efter legalitetsprincippet, dvs. at myndighedsafgorelser, der griber ind 1
borgernes frihed og rettigheder, har hjemmel i lov, som er vedtaget efter
dbne og demokratiske regler. I mods®tning til de ovrige relationer i den
parlamentariske styringskaede er forholdet mellem den offentlige forvaltning
og borgerne ikke gensidigt, idet borgerne forudsattes at reagere politisk

som valgere.

BERORTE INTERESSER: KORPORATISME

Den parlamentariske styringskade er udgangspunktet for det danske reprae-
sentativt-konstitutionelle demokrati, sidan som det eksempelvis kommer til
udtryk 1 grundloven, og udger som sidan en vigtig normativ forestilling,
da den er den standard, vi vurderer vort politisk-administrative system pa.
Kaden har neppe nogensinde svaret til den demokratiske styreforms fakti-
ske funktionsmade, og 1 dag er den maske endnu mere urealistisk som ene-
ste normative regulering af og forklaring pa de politiske aktorers adferd, end

den nogensinde har varet. Det skyldes ikke mindst, at samfundet har &ndret
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sig betragteligt, siden den parlamentariske styringskades normative princip-
per formuleredes fra midt 1 det 19. til begyndelsen af det 20. drhundrede. Vi
har fiet et betydelig mere komplekst, hurtigt foranderligt og uforudsigeligt
samfund med en oftentlig sektor, som er vokset i bredde og dybde og med
en hastighed, som ingen af dem, der var med til at formulere de grundleg-
gende trak ved vort parlamentariske system, kunne have haft fantasi til at
forestille sig. Af disse grunde lader det sig ikke gore at styre hverken den of-
fentlige sektor eller samfundet 1 bredere forstand alene efter de principper
for den parlamentariske styringskade, der udvikledes i et samfund med mi-
nimalstat, dvs. et politisk styre, hvor den offentlige sektor kun leverede det
minimum af retlig regulering, der var nedvendigt for at fi samfundet til at
fungere, men ellers ikke blandede sig 1 borgernes afferer.

En af det danske politiske systems vigtigste aktorer er interesseorganisa-
tionerne. Trods deres centrale rolle 1 det politiske system optrader de ikke
1 den parlamentariske styringskade. Ej heller nevnes de i grundloven, hvis
sikring af forsamlingsfriheden (§ 79) alene muliggor deres eksistens. Her-
udover siger grundloven intet om deres funktion i demokratiet. Alligevel
har vi overordentlig svert ved at forestille os et moderne demokrati uden
interesseorganisationer (Christiansen & Norgaard, 2002).

Nir det drejer sig om berorte, organiserede interesser, har der i Dan-
mark over mere end 100 dr udviklet sig en tradition for, at disse inddrages
i forbindelse med forberedelsen af ny politik sivel som i forbindelse med
udmentningen og implementeringen af denne. Der har udviklet sig et
institutionaliseret samspil baseret pd de bererte interessers princip, som
tilsiger, at interesseorganisationer inddrages 1 den politisk-administrative
beslutningsproces 1 anliggender, hvor de har en specifik interesse. Der er
forholdsvis faste normer for, hvem der inddrages, hvornar de inddrages, og
om hvad de inddrages. [ mange tilfxlde er det uformelle normer, der styrer
samspillet, men der er ofte ogsi tale om formelt nedfxldede regler, som nar
det eksempelvis at en lov fremgar, hvilke interesseorganisationer der skal
heres 1 given sag eller vare reprasenteret i et offentligt rad.

Der har ikke varet ofret megen opmarksomhed pa de normative begrun-
delser for interesseorganisationernes samspil med det politisk-administrative
system hverken i den generelle offentlige debat eller i den videnskabelige
litteratur. Organisationerne er uden storre normative sverdslag pragma-
tisk blevet inddraget, nar der har veret krefter, der onskede det. Nir de
normative aspekter ved interesseorganisationernes politiske adfaerd berores

i den offentlige debat, skyldes det i langt de fleste tilfzelde, eksempelvis
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i forbindelse med de senere drs debat om lobbyisme, at deres indflydelse
betragtes som illegitim, idet interesseorganisationers politiske virke ikke er
umiddelbart foreneligt med den parlamentariske styringskaedes normative
principper.

Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at interesseorganisering ikke
har veret og ikke kan begrundes normativt (Christiansen & Norgaard,
2003). Den klassiske begrundelse har taget udgangspunkt i forholdet mel-
lem kapital og arbejde, som er asymmetrisk 1 den forstand, at kapitalen 1
udgangspunktet er organiseret, eksempelvis i et aktieselskab, mens arbejdere
er atomiserede og dermed stir individuelt over for en organisation. For den
atomiserede arbejder er forestillingen om lighed gennem princippet om ,,en
mand, en stemme* en fiktion, nar andre dele af samfundet er organiseret.
Arbejderne vil bedst kunne varetage deres interesser gennem kollektiv
handlen, herunder ved i organiseret form at pavirke statslige myndigheder
(Lindblom, 1982; Rothstein, 1992: 41-44). Som et supplement til den par-
lamentariske kanals numeriske princip om ,,en mand, en stemme* opereres
der derfor med en korporativ kanal, gennem hvilken organiserede berorte
interesser har mulighed for at pavirke den offentlige politik (Rokkan, 1966).
Undertiden ser man, at staten selv organiserer atomiserede interesser som
modvagt til allerede organiserede interesser, for eksempel pd forbruger-
omradet.

Foruden det lige nevnte argument, at organiseret kollektiv handlen kan
vere med til at oge ligheden 1 borgernes muligheder for at pavirke politiske
og administrative beslutninger, har der 1 tidens lob veret fremfort en raek-
ke andre normative begrundelser for organiserede interessers tette samspil
med det politisk-administrative system, men uden at de har varet forsogt
integreret 1 en samlet model a la den parlamentariske styringskade. Det er
saledes blevet fremfort, at et politisk styre ikke alene ber bedemmes pa, om
formelle demokratiske spilleregler overholdes, men ogsd pa, om det eksem-
pelvis formar effektiv styring og opgavevaretagelse. Her kan interesseorga-
nisationer bidrage pa flere mader. For det forste sidder interesseorganisati-
oner inde med betydelig teknisk-faglig viden og kan derfor bidrage til den
samtale-demokratiske dialog om, hvori den sagligt fornuftige politik bestir
(Mansbridge, 1992). For det andet kan et tet samspil med interesseorgani-
sationer medvirke til at sikre berorte interessers accept af en given politik,
hvis effektive implementering som minimum fordrer, at interesseorganisa-
tionernes medlemmer ikke modarbejder og faktisk helst loyalt arbejder for

denne (Christensen et al., 2001: 121-123; Christiansen & Norgaard, 2003).
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EKSPERTSTYRE

Som tilfzeldet er for interesseorganisationerne, er serligt sagkyndige ikke
nevnt 1 grundloven, end ikke forudsetningsvis. Alligevel er der lang tra-
dition for at inddrage eksperter i politik, forvaltning og serviceproduktion.
Det gelder 1 forberedelsen af ny politik, eksempelvis i1 lovforberedende
udvalg og kommissioner. Ganske serligt gaelder det imidlertid 1 forbindelse
med udmentningen og gennemforelsen af politik. Eksperter er ofte med til
at treeffe almindelige forvaltningsafgoerelser, eksempelvis 1 diverse statslige
rad og nevn. Og der benyttes 1 vid udstreekning eksperter 1 produktionen
og leverancen af velfeerdsservice til borgerne, eksempelvis inden for sund-
heds- og skolevasenet.

Hvor det er demokratisk legitime interesser, der normativt begrunder
inddragelsen i politik af borgernes valgte reprasentanter via den numeriske
kanal og berorte interesser igennem den korporative kanal, er det deres
faglige viden og sagkundskab, der legitimerer eksperters medvirken i den
politisk-administrative beslutningsproces. Med andre ord: deres ekspertise.
Det, der forst og fremmest udmerker en ekspert, er tre forhold. For det
forste den faglige, teknisk-videnskabelige viden, som vedkommende har
opndet gennem lang uddannelse inden for en etableret videnskab. For det
andet og 1 forlengelse heraf er det kendetegnende for eksperter, at de 1
deres faglige virke er institutionelt uathengige, dvs. ikke underlagt politisk
styre. Og for det tredje at de primaert orienterer sig mod fagfzller og den
feelles faglige forstdelse for genstanden for deres ekspertise, som de deler
med disse.

[ modsatning til den folkevalgte politiker, der star til ansvar over for vael-
gerne; ministeren, der stir til ansvar over for Folketinget; embedsmanden,
der stdr til ansvar over for sin politisk foresatte; eller interessereprasentanten,
der har til opgave at vaere lydher over for og fremme sine medlemmers
interesser, star eksperten kun til ansvar over for sine fagfeller. Hverken
afstemninger, politisk fastsatte regler eller baglandets medlemsstyrke er
afgorende for, hvad der bliver den fagligt korrekte afgorelse. Afgerende er
derimod det faglige argument, som ideelt set skal kunne overbevise fagfzller
(Rothstein, 1994: 129; Norgaard, 1997: 88-89).

Hvis den faglige, videnskabelige ekspertise yderligere er tillempet en
konkret praksis, det vil sige, at eksperten gennem trening 1 udevelsen af
et erhverv har opniet en serlig sagkundskab, kan vedkommende kaldes en
professionsudever. I visse tilfzelde giver statslige myndigheder en profession

monopol pd at udeve dets erhverv, iser via autorisation, for eksempel leger,
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apotekere og statsautoriserede revisorer. Man taler da om @gte professioner.
Men ogsi 1 tilfelde, hvor der til erthvervet ikke er knyttet en etableret viden-
skab, kan en faglig uddannelse og erhvervsmaessig treening give anledning
til, at et erhvervs faglige organisationer gennem forhandlinger med statslige
myndigheder om lon- og arbejdsvilkar sikrer, at deres medlemmer de facto
far monopol pa ansxttelse inden for erhvervet, for eksempel skolelerere og
sygeplejersker. I s tiltalde tales der undertiden om semi-professioner.

Ved at give eksperter monopol pi udevelsen af deres erhverv sikres, at de
opretholder hgje standarder for optagelse 1 professionen, nemlig en bestemt,
krevende eksamen; at nye medlemmer bliver socialiseret ind i de normer
for god erhvervsskik, der findes pa omridet; og at der holdes selvjustits.
Det er siledes den selvregulerende professionskultur, der sikrer kontrollen
med udoevelsen af eksperternes erhvervsudevelse inden for sundhedsvaese-
net, uddannelsesvasenet, pa det sociale omrade mv. Produktionen af den
danske velfaerdsstats udstrakte service til borgerne, uanset om denne formelt
set foregdr 1 offentligt eller privat regi, er siledes i vidt omfang overladt til
professioner — til eksperter.

Professionsudovere er selvsagt ikke fuldsteendig frit stillede til at treffe
valg, som de selv finder bedst. Der findes pd omradet statslige reguleringer,
som satter granser for det professionelle skon. Men konkrete afgorelser
— uanset om de er administrative, paedagogiske eller legelige — vil vare
baseret pd et skon, som finder dets normative legitimitet i videnskabelig/
faglig ekspertise og ikke 1 retlige regler.

Det har flere fordele set fra statens side. Mange af de omrader, hvor
man 1 udmentningen af politik benytter ekspertstyring, egner sig ikke til
detailregulering, altsd til at en sag afgeres pd grundlag af klare regler som
forudsat i den parlamentariske styringskade. Lige s lidt egner de sig til
at blive afgjort under inddragelse af berorte interesser. Den traditionelle
embedsmand, dvs. den samfundsvidenskabeligt uddannede cand jur., cand.
polit. eller cand.scient.pol., har ikke de nedvendige feerdigheder til kvalifi-
ceret at tage stilling til, om en nanoteknologisk forskningsansegning lever
op til standarderne for god og nytenkende naturvidenskab, eller om en
kraeftsyg patient skal tilbydes kirurgisk, medicinsk eller slet ingen behand-
ling. Ej heller interesseorganisationernes valgte ledere eller ansatte medar-
bejdere sidder inde med den fornedne faglige indsigt. Den sagligt bedste
afgorelse vil derimod bero pa det faglige skon, som, 1 de nevnte tilfelde,
henholdsvis naturvidenskabelige og legetaglige eksperter kan udeve. En
yderligere fordel ved ekspertstyring er, at ny viden og teknologi hurtigt
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kan indarbejdes i gzldende standarder for god professionel praksis. Man
behover ikke ny lovgivning til for eksempel at afgore, om et nyt medicinsk
praeparat eller en 1 udlandet udviklet, revolutionerende behandlingsmetode

for kraeft kan indarbejdes i det danske behandlingssystem.

DE MANGE ORGANISERINGSPRINCIPPER
— ET PRAGMATISK SAMMENSURIUM

Korporatisme (,,den forhandlende stat®) og ekspertstyre (,,den professio-
nelle stat™) udger som organiseringsprincipper for den offentlige sektors
virksomhed 1 Danmark to vasentlige afvigelser fra den klassiske parlamen-
tariske styringskaede. Men ogsd andre afvigende organiseringsprincipper
gor sig geldende. Det gzlder eksempelvis princippet om det kommunale
selvstyre, hvor der gennem decentralisering af beslutningskompetencen s
at sige introduceres en ekstra parlamentarisk styringskade pa lokalt niveau;
markedsstyring, hvor det offentlige benytter markeds- eller markedslig-
nende mekanismer til at sikre effektivitet og optimal ressourceudnyttelse
(,,supermarkedsstaten); brugerinddragelse, hvor lydherhed over for de
onsker og krav, som de direkte berorte af en offentlig service mitte have,
soges sikret ved at give brugerne privilegeret adgang til medbestemmelse, for
eksempel 1 studienzvn, bernehavebestyrelser eller @ldrerdd (,,den respon-
sive stat™); og endelig, i den mere kuriese afdeling, udger ogsa lotteri som
beslutningsmetode en afvigelse fra den parlamentariske styringskade, som
ndr eksempelvis unge vernepligtige trakker et nummer ved session (Olsen,
1988: 119-135; Rothstein, 1994: 128-133; Antonsen & Jorgensen, 1999;
Eriksen & Weigaard, 1999; Jorgensen, 2003).

De organiseringsprincipper, der gor sig geldende for den offentlige sektor,
gar ikke op 1 en hojere enhed, snarere strider de normativt ofte betyde-
ligt mod hinanden. Alligevel lykkes det pa forunderlig vis pragmatisk at
fi dette ssmmensurium af organiseringsprincipper til at fungere side om
side. Det betyder for ekspertstyrets vedkommende, at det pd den ene side
klart har en principiel normativ forankring, som undertiden ogsd formelt
kan afleses 1 den made, hvorpd den offentlige sektor er struktureret og
indrettet, for eksempel nir den faglige autonomi sikres lovgivningsmaessigt
ved at give folkeskolelerere metodefrihed 1 undervisningen, eller ved at
det administrative hierarki atkortes, dvs. at et hojerestiende, politisk sty-
ret forvaltningsorgan ikke kan give tjenesteinstrukser til et laverestiende,

professionelt styret organ. Samtidig sikrer afkortningen, at de politisk
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ansvarlige ministre ikke kan stilles til ansvar for afgerelser, som de ikke
har haft indflydelse pa, for eksempel om bestemte medicinske preparater
skal kunne forhandles pd danske apoteker.

Pi den anden side er det oplagt, at princippet om ekspertstyre lever i
konkurrence med andre principper for, hvordan den oftfentlige sektor skal
indrettes og virke. I dette pragmatiske sammensurium findes der ingen
naturgiven balance for, hvordan disse organiseringsprincipper skal vaegtes
1 forhold til hinanden. Ekspertstyre vil derfor vare sarbart over for kritik,
hvis man valger at legge vagten pa alternative organiseringsprincipper.

Det var vel netop, hvad statsministerens tale nytarsaften 2001 illustrerede.

HVORFOR INDDRAGE EKSPERTER?

Et er, hvad der normativt kan begrunde brugen af eksperter 1 den poli-
tisk-administrative beslutningsproces, noget andet, hvad der kan motivere
det politiske systems ovrige aktorer til at give plads til eksperter 1 politik,
forvaltning og serviceproduktion. Ndr man som her ensker at undersoge
forestillingen om ekspertstyre 1 et politologisk perspektiv, ma det vere
oplagt at sperge, om disse aktorers motiver kan forklares med udgangspunkt
1 traditionel politologisk tankegods: at de er egennyttemaksimerende, dvs.
at de forfolger egne interesser og mal? Det er 1 vid udstrakning tilfaeldet.

En vasentlig grund til at benytte eksperter er et nermest umatteligt
vidensbehov 1 det politisk-administrative system. Den offentlige sektor for-
ventes rent faktisk at lose 1 stribevis af problemer: ventelister til sygdoms-
behandling, vold blandt andengenerationsindvandrere, druk blandt bern og
unge, arbejdsloshed, skattetryk, pensionsbomben, svindende fiskebestand 1
danske farvande, velferd 1 dyreproduktionen osv. Opgavelisten er uendelig.
Stadig tlere af det offentliges forpligtelser foreckommer endvidere at skulle
lose sikaldt ,,ondartede” problemer, dvs. problemer, for hvilke der ikke
findes nogen enkel losning, og hvor drsagssammenhangene er yderst kom-
plekse (Rittel & Webber, 1973). Uanset hvor store (politiske) forskelle der
matte vere 1 opfattelsen af, hvordan disse problemer ser ud, og hvordan de
kan loses, er der ogsa et behov for og et krav om at i dem lost. Ingen ved
det bedre end politikerne, for hvem uleste problemer kan blive en hardt-
sliende boomerang ved naste valg. Men politikere og det embedsvark, der
servicerer dem, har ikke nedvendigvis forudsetningerne for selv at kunne
generere tilstrackkelig viden om, hvordan alle disse problemer ser ud, hvor

omfattende og alvorlige de er, og hvordan de kan loses. Derfor er der et
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konstant behov for at fa input fra udefrakommende, herunder fra teoretisk
og fagligt sagkyndige. Som en af det 20. drhundredes mest fremtraedende

politologiske demokratiteoretikere har formuleret det:

Trods al tale om det modsatte, bevager vi os i retning af mindre magt til
folket. Den dbenlyse grund til dette er, at maksimal folkelig magt kun
er mulig 1 enkle samfund, hvis ledelsesopgaver er relativt elementare.
Efterhinden som det sociale og ekonomiske livs mekanismer bliver mere
og mere komplekse, indbyrdes forbundne og forud bestemte, mi eks-
pertens vurdering fi storre vaegt end hans stemme som valger (Sartori,
1962: 405).

P34 lignende vis kan der vare et behov for at tilfere politikudferelsen eks-
pertviden. Udpegning af eksperter til offentlige navn, der treffer dom-
stolslignende afgorelser eller tager stilling til anker over afgorelser truffet
af almindelige forvaltningsmyndigheder, kan siledes skyldes et behov for
juridisk og teknisk ekspertise til at sikre en efter galdende regler sagligt
korrekt sagsafgorelse. Ingen politiker vil enske at sta 1 spidsen for et for-
valtningsapparat, hvis afgerelser kan antastes sagligt, for eksempel for at
hvile pa et fejlagtigt juridisk grundlag. Pa samme made kan overdragelsen
til professioner af det faglige skon 1 forbindelse med serviceydelser skyl-
des, at der hermed sikres effektiv serviceproduktion. Behandlingsafgerelse
ved et legebesog eller en hospitalsindleggelse krever et si komplekst og
situationsbestemt skon, at der ikke kan fastsettes detaljerede regler herfor.
I stedet styres opgavevaretagelsen gennem de normer for god adferd, der
er udviklet i den legelige profession, og adfaerdskontrollen varetages gen-
nem kollegial bedommelse. Med andre ord vil den politiker, der onsker at
blive bedomt pa at sikre effektiv service til borgerne, have en interesse 1 at
overdrage serviceproduktionen til eksperter.

Motivationen for at inddrage eksperter 1 den politisk-administrative
beslutningsproces kan ogsd vare strategisk begrundet, det vil sige, at man
med indferelsen af ekspertstyre forseger at opna strategiske fordele i forhold
til ens politiske modstandere. Hvis en politisk aktoer finder, at eksperters
vurderinger generelt og i det lange lob vil ligge taettere pd egne end mod-
standernes politiske synspunkter, kan vedkommende have en interesse 1 at
fa institutionaliseret et ekspertstyre 1 form af forvaltningsorganer, som ikke
er underlagt politisk styring. Det vil godt nok afskare aktoren fra selv at
traefte politiske afgorelser pa det pigeldende omride, nir vedkommende

selv er ved (regerings)magten. Men nok si meget afskerer det politiske
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modstandere fra at gore det samme, nir de er ved magten (Norgaard,
1997: 89). Eksempelvis kan det udmarket have veret 1 Socialdemokratiets
langsigtede interesse, mens partiet var regeringsbarende 1 1990’erne, at i
overladt si mange miljoafgerelser til diverse ekspertorganer, eksempelvis
rdd og navn, fordi det kunne vaere med til at forhindre en senere borgerlig
miljeminister 1 at pavirke afgorelserne — medmindre han laver hele systemet
om, hvilket politisk kan vere nok si omkostningsfyldt.

Det strategiske kan ogsd bestd 1, at man stotter frembringelsen af ekspert-
viden pa omrader, som politisk stir én ner. Politikere har som regel en ge-
nerel idé om, hvor de gerne ser politik bevaege sig hen, men ikke nedven-
digvis konkrete idéer til, hvordan det kan ske. Hos partier til venstre for den
politiske midte har der siledes lenge eksisteret en generel interesse 1 at stot-
te forbrugernes position pd markedet. En interesse, som statsminister An-
ders Fogh Rasmussen ved regeringsrokaden 1 august 2004 ogsa gjorde til sin
ved oprettelsen af et forbrugerministerium. Et er imidlertid den generelle
interesse for forbrugerpolitik. Noget andet er, hvordan man mere pracist i
praksis kan sikre, at forbrugernes interesser bliver varetaget. Det ved man
ikke nedvendigvis selv som minister eller folketingspolitiker. Den forbru-
gerpolitiske verden af i dag er blevet sa kompliceret, at politikere er athan-
gige af eksperter for overhovedet at finde ud af, hvad de selv mener. Derfor
er det for forbrugerorienterede politikere en fordel, at et ekspertorgan som
Forbrugerradet med sit store analytiske apparat kan hjelpe dem med at klar-
gore deres egen politik. Pd lignende vis har partiet Venstre lenge generelt
argumenteret for det fornuftige 1 at fi mest miljo for pengene, hvorfor det
ved regeringsovertagelsen gav megen mening at oprette Institut for Miljo-
vurdering til at komme med mere pracise idéer om, hvordan man 1 praksis
kan sikre mere miljo for pengene. Man kan vel sige, at det for politikere 1
dag overhovedet ikke er et sporgsmal, om de vil lytte til eksperter. Det er de
ganske enkelt nedt til for overhovedet at finde ud af, hvad de selv skal me-
ne. Det vasentlige sporgsmal er derimod, hvilke eksperter de vil lytte til.

Beslegtet, men ikke fuldt ud identisk med den strategiske brug af eks-
pertviden, er den legitimerende brug. Ved strategisk brug har en politisk aktor
behov for ny viden, som vedkommende ikke i forvejen er 1 besiddelse af,
for at kunne handle strategisk 1 forhold til det politiske spils ovrige aktorer.
Nir en politisk aktor benytter ekspertviden legitimerende, onsker vedkom-
mende ikke at blive bibragt ny viden, men at fi politisk ammunition til at
understotte allerede indtagne positioner. I et politisk spil er det nemlig en

ressource at kunne understotte sin argumentation med henvisning til viden
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produceret af en tilsyneladende neutral instans uden for den politiske arena.
Det kan ske ved at tolke allerede foreliggende ekspertviden, sd den passer
til egne forudindtagne standpunkter. Men det kan ogsd ske ved direkte at
rekvirere ekspertviden, der understotter sidanne standpunkter. I sidstnzevnte
tilfzelde er der en oplagt risiko for, at eksperternes faglige integritet bliver
anfegtet — at de med andre ord kommer til at levere partsforskning.

Ekspertviden kan ogsd bruges symbolsk. Alle organisationer har et behov
for at legitimere sig ikke alene gennem effektiv opgavevaretagelse, men
ogsa ved at varetage opgaverne pa en mdde, der opfattes som korrekt og
passende af medarbejdere og iser omgivelser. Derfor bruger organisationer
umaddelig megen energi pi at producere symboler, der signalerer politisk
og organisatorisk korrekt opgavevaretagelse. Nir myten om vore dages
moderne, toptunede organisation siger, at den benytter ekspertviden, si
vil alle organisationer tilpasse sig myten og benytte eksperter, uanset om
der er et konkret vidensbehov eller ej. Inddragelse af ekspertviden bliver et
ritual, man gennemgdr pd grund af ritualets signaleffekt. Det maske mest
kendte eksempel 1 dag pa en sddan rituel ekspertanvendelse er den omsig-
gribende tendens til at gennemfore evalueringer, uden at det kan spores, at
evalueringerne har nogen som helst indholdsmzssig eftekt pd de aktiviteter,
der evalueres (Albxk, 1996; Dahler-Larsen, 1998).

Endelig skal det naevnes, at ekspertviden kan fi funktioner i politik og
offentlig opgavevaretagelse, som ikke pad forhind var tilsigtet af nogen af
aktorerne 1 den politiske arena. Som oftest vil problemopfattelse og -lesning
vere forbundet med uenigheder. Selv pd omrader, hvor der tilsyneladende
hersker konsensus, er konsensus noget, der skal opbygges. I den forbindelse
kan ekspertviden fungere som inferessemediator ved at bidrage til ophaevelsen
af nogle af disse uenigheder. Eksempelvis overlades det helt uproblematisk
til eksperter at afgore, hvilken beton der skal benyttes ved et motorvejsbyg-
geri, mens sporgsmilet, om vejen skal gi gennem Adalen, pikalder sig stor
uenighed. Men her kan ekspertvurderinger af de skonomiske, miljomassige
og trafiksikkerhedsmssige konsekvenser af en alternativ linjeforing vere
med til at mediere mellem interesserne.

Ekspertviden kan ogsd vere med til at definere det rum, inden for hvilket
et problem diskuteres, eksempelvis om problemet fortrinsvis skal diskuteres
1 okonomiske eller miljomassige termer. Videnssociologien har endvidere
vist, hvordan ekspertviden kan have en begrebsmessig eller oplysende funk-
tion, hvormed menes, at ekspertviden ikke kun bidrager til lesningen af

konkrete problemer, men ogsi — ofte gennem diffuse processer — pavirker
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vore forestillinger og begreber om den sociale virkelighed, vi befinder os i
(Albxk, 1988: 56-59). For sa vidt sidanne forestillinger og begreber bliver til
faste tankemonstre 1 politik og forvaltning, taler man om, at ekspertviden
har fiet en konstitutiv effekt (Dahler-Larsen, 1998).

HVEM ER EKSPERTERNE?

Det er indlysende, at der for 1 dag at varetage langt de fleste samfunds-
funktioner kraeves viden og ferdigheder pa et hejere niveau end tidli-
gere, og at uddannelsesniveauet parallelt hermed er steget eksplosivt i de
(post)industrialiserede lande. Den konstante udvidelse af arbejdsdelingen
kraever fortsat mere specialiseret viden og pa et hojere niveau. Vi er pa sat
og vis alle blevet om ikke eksperter, sd specialister pd vore respektive felter
1 arbejdslivet. Yderligere er det sidan, at ekspertudsagn har faet hoj legiti-
mitet, fordi det nu engang er eksperterne, der har serlig indsigt i mange af
de forhold, der gor sig gzldende i vor dagligdag. Men det betyder samtidig,
at mange andre aktorer vil forsege at opna det, der er blevet kaldt ,,kom-
pensatorisk® legitimitet (Weiler, 1983), dvs. at line eksperternes legitimitet
for derigennem, nar de udtaler sig, at give deres synspunkter storre vagt.
Eksempelvis har kun fi interesseorganisationer med sans for det politiske
spil lengere en ,,talsmand*® til at udtale sig pd organisationens vegne. I stedet
har man ,,symbolspecialister* (Brint, 1994: 18) i form af en ,,chefokonom®
eller en ,,chefanalytiker®, altsd angiveligt en (uathaengig) ekspert.

Hvis man til kategorien eksperter henregner alle, der har specialiseret
viden pa et givet felt, eller alle, der patager sig eller tilleegges betegnelsen
ekspert, ja, sd kan man hurtigt fi konstateret, at Danmark er et teknokrati
— et land, hvor eksperterne 1 vid udstrekning styrer samfundslivet okono-
misk savel som politisk. Problemet er imidlertid, at hvis alle bliver eksperter,
sa bliver ekspertbegrebet uinteressant. Det vil maske nok fortsat vere muligt
at skelne mellem, hvornir en person optrader som lerd, dvs. ekspert, eller
leg (Williams, 1983: 129). Men det vil ikke veere muligt at skelne eksperter
fra andre elitegrupper, der over indflydelse pa dansk politik, forvaltning og
serviceproduktion (Brint, 1994: 131).

Problemet kan illustreres konkret. Et at problemerne med narmere at
afgreense kredsen af eksperter er, at uddannelsesniveauet hos de ovrige poli-
tiske aktorer — politikere, embedsmand og interessereprasentanter — ogsa
er steget eksplosivt. Landets nuvaerende finansminister, Thor Pedersen, er

uddannet okonom. Det samme galder den tidligere socialdemokratiske
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finansminister, Mogens Lykketoft, der inden valget til Folketinget arbejdede
som eokonom 1 Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad. Der er ingen tvivl om,
at Thor Pedersen og Mogens Lykketoft 1 deres dagligdag traekker pa deres
fagkundskab. Men er de af den grund eksperter i deres virke som finans-
minister? Eller er de politikere? Hvad med okonomi- og erhvervsminister
Bendt Bendtsen? Han er uddannet politibetjent, men havde forinden taget
hgjere handelseksamen 1 regnskab og driftsskonomi. Eller hans forgenger
Marianne Jelved? Hun er uddannet folkeskolelzrer, men har tilegnet sig
fagekonomisk viden. Gor det Bendt Bendtsen eller Marianne Jelved til oko-
nomiske eksperter, nir de bider skeer med EU’s ovrige skonomiministre?
Eller er de politikere? Og hvad med de finansministerielle embedsmaend?
De er ligesom deres politiske chef uddannet som fagekonomer og benytter
deres faglige ekspertise i forbindelse med ekonomiske modelberegninger.
Der er imidlertid ingen tvivl om, at modellernes forudsztninger og resul-
tater ikke er objektivt givet, men nok si meget er politisk bestemte. Hvad
betyder det for vor kategorisering af de finansministerielle medarbejdere: Er
de eksperter eller embedsmand? Og hvad med interessereprasentanterne?
Den administrative direktor i Dansk Industri, Hans Skov Christensen, er
cand.polit., altsd uddannet som fagekonom. Det samme er 1 stribevis af
hans medarbejdere. Men gor det dem til eksperter?

De fleste vil uden tvivl klassificere Thor Pedersen og Mogens Lykketoft
som politikere og Hans Skov Christensen som erhvervsreprasentant i dansk
politik. Alligevel er sporgsmalet om deres faglige ekspertise ikke irrelevant,
nir man diskuterer ekspertstyre. For er det ikke muligt, at fagekonomer
som Thor Pedersen, Mogens Lykketoft, Anders Fogh Rasmussen, Poul
Nyrup Rasmussen og Knud Heinesen 1 hojere grad ogsd orienterer sig mod
den ekonomiske fagkundskab, end eksempelvis Anker Jorgensen med sin
faglige baggrund gjorde det?

En vasentlig del af diskussionen om, hvorvidt der har udviklet sig et eks-
pertvaelde 1 Danmark, synes siledes at ga pa, at der hos alle politiske aktorer
er sket en steerk faglig specialisering, der er bestemmende for deres adfaerd.
Angiveligt skulle denne specialisering have fort til, at den politiske debat
foregar inden for stadig mere specialiserede aktorkredse, der kommunikerer
i et lukket sprog, som kun specialisterne selv forstir. Dermed bliver debatten
eliteer, og andre aktorer holdes ude. Til trods for at befolkningens uddan-
nelsesniveau generelt er steget, sd har specialiseringen ifolge denne optik
fort til, at afstanden mellem specialister/eksperter og folk i almindelighed
er oget.'
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Specialiseringen 1 politik og forvaltning er en spaendende og relevant
problemstilling, nar man onsker at undersoge betydningen af ekspertviden.
Samtidig er den uhyre vanskelig at undersege empirisk. P4 samme made
som det er umuligt at adskille det kolde og det varme vand, nir det forst
er lobet sammen, er det umuligt i forbindelse med en konkret politisk-
administrativ beslutning at afgere, 1 hvilken grad det er politikeren eller
fagekonomen Thor Pedersen, der traf beslutningen. Mens der nok findes
empiriske undersogelser af de politisk-administrative akterers faglige bag-
grund (Christiansen et al., 2001), findes der ingen af denne baggrunds
betydning for det danske politisk-administrative system.

Der vil derfor her blive benyttet en mere traditionel, lettere hiandterbar,
men samtidig betydelig mere restriktiv ekspertdefinition. Den fremkommer
ved at afgrense eksperter fra andre aktorgrupper 1 det politisk-administra-
tive system. Afgrensningen har en positiv sivel som en negativ dimension.
Positivt kendetegnes eksperter ved at vare sagkyndige, hvis virke baserer
sig pd deres faglige viden og kunnen, og hvis referencepunkt er deres fags
videnskabelige og tekniske standarder og den nyudvikling og nytenkning,
der finder sted her indenfor. Deres sagkundskab er opniet gennem lang-
varig teoretisk uddannelse og treening, og deres virke kan som regel kun
bedommes sagligt korrekt af fagfeller. En forudsatning for eksperternes
virke er, at der blandt eksperterne selv eksisterer en felles faglig og saglig
virkelighedsforstaelse inden for deres felt, og at denne virkelighedsforsta-
else 1 betydeligt omfang accepteres af det politiske systems ovrige aktorer,
herunder befolkningen generelt og de befolkningsgrupper, der er genstand
for en given politik (Rothstein, 1994: 129; Norgaard, 1997: 88). En astrolog
kan siledes udmarket have brugt mange ar pa at sztte sig ind 1 og til at
praktisere sit fag, men astrologi har ikke tilstraekkelig legitimitet 1 befolk-
ningen til, at vedkommende kan klassificeres som ekspert.

Foruden orienteringen mod deres fag- og saglighed afgranser institutionel
uathengighed eksperterne fra andre aktergrupper i den politisk-administra-
tive beslutningsproces. Der er her tale om en negativ afgrensning. Eksperter
skal 1 modsatning til politikere ikke genvalges. De kan 1 modsatning til
embedsmand ikke fa direktiver fra (politisk) overordnede om at indtage et
bestemt standpunkt. Og de skal i modsatning til interesseorganisationernes
repraesentanter ikke repraesentere andet end deres faglighed. De er med
andre ord personligt og funktionelt frie til at folge deres faglige overbe-
visning i deres virke (jf. Brint, 1994: 131ff.). Det prototypiske eksempel er
leegen. Nok er der lagt politiske, administrative og ekonomiske rammer
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for hans virke, uanset om han er embedsmand i Sundhedsstyrelsen og tager
stilling til, om ny medicin skal accepteres pd det danske marked, eller om
han behandler patienter pa et amtsligt sygehus. Men 1 hans faglige skon er

han fri til at handle i overensstemmelse med sin faglige viden.

HVOR OVER EKSPERTER
INDEFELYDELSE PA POLITIK?

Hovedparten af den tidligere internationale litteratur om teknokrati og
den dagsaktuelle om informations- og videnssamfund beskaftiger sig med
ekspertises betydning for samfundslivet 1 bred forstand. Det fremtraedende
synspunkt er, at ekspertise spiller en mere fremtraedende rolle 1 dag end
tidligere. Der har siledes varet adskillige analyser, der paviser en narmest
eksplosiv vaekst 1 antallet af eksperter og specialister, hvilket 1 sig selv tolkes
som en indikator pd, at ekspertise har fiet en mere fremtredende rolle 1
dagens samfund end tidligere (Albxk, 1985). Der har eksempelvis ogsa
varet en del analyser, der har pavist forskningens betydelige indflydelse pa
den ekonomiske udvikling i et ssmfund (Betenkning 1406, 2001: 95-114).
Fokus i nervaerende sammenhang er imidlertid snaevrere afgraenset: Det
er rettet mod eksperters indflydelse 1 offentlig politik, forvaltning og ser-
viceproduktion.

Nir denne mere afgransede problemstilling skal undersoges, kan man
med fordel tage fat 1 en klassisk linezr forlebstremstilling af den politisk-
administrative beslutningsproces som grafisk illustreret 1 figur 3.2. Modellen
laeses nedefra og opdeler den offentlige beslutningskronologi i en raekke
analytiske trin, som et givet politisk emne typisk vil kunne gennemlobe
— helt fra at et givet fenomen (en storm for eksempel) blot registreres som
eksisterende i det politiske systems omgivelser, over en fase hvor feenomenet
bliver defineret som et politisk problem, som det offentlige bor tage sig af
(ramte skovejeres okonomiske tab), og hvor det besluttes at gore noget ved
problemet (favorable linebetingelser til skovejerne) frem til gennemftorelsen
og evalueringen af de besluttede foranstaltninger. Der er alene tale om en
logisk fremstilling. Et givet beslutningstorlob gennemlober ikke nedven-
digvis alle faser og ikke nodvendigvis 1 den rxkkefolge, som de fremgar
af modellen. I alle disse faser vil eksperter aktivt kunne ove indflydelse pa
udfaldet af beslutningsforlebet.

De forste tre faser drejer sig om det, man bredt kan kalde problemfor-
mulering, og har til hensigt at sikre, at et givet politisk problem 1 det hele
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FIGUR 3.2.

Den politisk-administrative beslutningskronologi

Evaluering

Implementering

Beslutning

Feedback
Alternativ vurdering

Dagsordenfastsaettelse

Problemdefinition

Problemidentifikation

taget nar frem til de politisk-administrative beslutningstagere. Forste fase
er problemidentifikation. Tilvarelsen er tyldt med haendelser og tildragelser,
men ingen af disse er i sig selv problemer. For noget bliver et problem,
mi nogen aktivt opfatte eller definere det som et problem. At det regner,
er ikke nedvendigvis et problem for leberen, der elsker at marke naturen
mod kroppen, men maske nok for fruen med ny permanentkreller. Af den
uendelige mangde forhold, som opfattes som problemer, er det kun en
meget lille andel, der betragtes som politiske problemer, dvs. problemer,
som man forventer, at det offentlige tager sig af.

Man opererer 1 samfundsvidenskaberne overordnet med tre sfeerer for pro-
blemlosning i samfundet: markedet, hvor problemer loses gennem en indi-
viduel udveksling af goder og tjenester mod betaling; civilsamfundet, hvor
problemer loses gennem familizere eller andre nzre bind og netvark; og
endelig staten, hvor problemer loses gennem kollektiv, bindende handling.
De fleste problemer vil 1 princippet kunne loses 1 alle tre samfundssferer.
Bornepasning kan tjene som illustration. Hvis det unge par Jeppe og Ceci-
lie med den todrige son Jonas en aften onsker at komme en tur i biografen,
har de et problem: pasningen af Jonas. Her kan de valge mellem at benytte

civilsamfundet til at fa lost deres problem, nemlig ved at Jeppes soster tilby-
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der at passe Jonas. Eller de kan benytte markedet ved at ringe op til den stu-
derende Trine, som 1 den lokale Fotex har sat en seddel op om, at hun ger-
ne vil babysitte mod betaling. De fleste danskere vil finde det naturligt, at
Jeppe og Cecilie benytter enten markedet eller det civile samfund til at fa
passet deres barn 1 denne situation. Fi ville mene, at deres bernepasnings-
problem er et offentligt anliggende. Helt anderledes forholder det sig, hvis
Jeppe og Cecilie ikke kan 3 passet Jeppe 1 dagtimerne, hvor de begge skal
mode pa deres respektive arbejder. 1 det tilfzlde vil de fleste danskere me-
ne, at der foreligger et politisk problem: at danske kommuner ikke lever op
til deres forpligtelse til at sikre pasningsgaranti for alle born. Men sidan har
det ikke altid veeret. Gir man so ar tilbage, ville hovedparten af danskerne
ikke finde det naturligt, at staten tog sig af bernepasning, ja, sd sent som 1
1975 mente et flertal i den danske befolkning, at bernepasning naturligt bur-
de finde sted 1 hjemmet (Observa, 1977). Og 1 andre politiske kulturer, den
amerikanske eksempelvis, opfattes boernepasning ikke som en aktivitet, det
offentlige bor beskaftige sig med i videre omfang. Endelig kan man fore-
stille sig, at danskerne givetvis fortsat vil leegge forpligtelsen til at sikre bor-
nepasning hos det offentlige, men inden for overskuelig fremtid samtidig vil
acceptere, at serviceydelsen i et vist omfang produceres i privat regi.

Med andre ord: Politiske problemer eksisterer ikke 1 sig selv — som nogle,
vi paduttes af virkeligheden. Vi skaber derimod selv vore politiske problemer
1 den forstand, at for noget begynder at blive et politisk problem, mi der
vere politiske aktorer, der aktivt velger at identificere bestemte handelser
og forhold som problemer, som det offentlige ber finde losninger pa. Her
kan eksperter spille en betydelig rolle: De henleder opmarksomheden pa
sociale uligheder; de raber vagt i gever, nir vi nermer os den okonomiske
afgrund; de papeger, at offentlige foranstaltninger ikke virker efter hen-
sigten; og meget andet, der alt ssmmen kan vere med til at identificere
politiske problemer.

Efter identificeringen af et politisk problem ma det nermere defineres.
Et konkret eksempel: Arbejdsleshed i sig selv er ikke et politisk problem.
Det bliver det forst, nar det gores til et sidant. I slutningen af 1960’erne
og 1970°ernes begyndelse var en arbejdsleshed pa 1 til 2 pct. ikke noget
politisk problem. Men hvornar bliver arbejdsleshed si et politisk problem?
Ved 3, s, 7 eller 9 pct.? Nar forst arbejdsleshed er accepteret som et politisk
problem, bliver naste sporgsmal: Hvori bestar problemet? Herom hersker
ingen enighed. Blandt forklaringerne kan vaere: at afmatningen i den inter-

nationale skonomi mindsker eftersporgslen efter danske varer; at renten er
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for hej; at fagforeningerne er blevet s sterke, at lonnen er blevet for hej,
ikke mindst 1 forhold til udlandet; at arbejdsleshedsunderstottelsen er for
hej, sd der er et incitament til at blive eller forblive arbejdsles; og s videre.
Har man blot minimum af kendskab til arbejdsleshedsproblemets karriere
1 dansk politik, vil man vide, at ikke mindst den ekonomiske videnskab
og okonomiske eksperter har vaeret aktive med hensyn til kortlegningen
af problemets konturer.

Der identificeres imidlertid flere politiske problemer, end de politiske
beslutningstagere kan tage sig af. Derfor bliver nzaste vigtige fase for akto-
rerne i den politisk-administrative beslutningskronologi at fa sat netop deres
problem pa den politiske dagsorden, dvs. den liste af problemer, der opfattes som
sa vaesentlige, at de fortjener opmarksomhed og eventuelt en losning. Det er
derfor altafgerende for de politiske aktorer, at de tir defineret deres problem
pa en sadan made, at det fremstar som sa legitimt og handlingskrevende, at
det — 1 konkurrence med uendelig mange andre politiske problemer — fanger
opmarksomheden hos medierne, befolkningen og de politisk-administrative
beslutningstagere. Og at det videre lykkes at fa placeret problemet sa hojt
pa dagsordenen, at beslutningstagerne valger at handle i forhold hertil.
Det for den brede befolkning maske mest igjnespringende eksempel pa,
at eksperter medvirker ved fastsettelsen af den politiske dagsorden, er den
udstrakte brug, den danske presse gor af eksperter til at vurdere politiske
eller andre samfundsmaessige forhold (Albzk et al., 2002).

Hvor de tre forste faser 1 beslutningskronologien handler om de politiske
aktorers bestrabelser for at sikre, at et givet problem ndr frem til de politisk-
administrative beslutningstagere, handler de to efterfolgende faser om, hvad
der sker, nar forst problemet har fanget beslutningstagernes opmarksomhed,
og de har bestemt sig for at gere noget ved problemet. Det forste logiske
trin er at foretage en vurdering af alternative losningsmuligheder. Der eksisterer
sjeldent kun en enkelt, men derimod mange forskellige mulige losninger
pa et givet politisk problem. Derfor formuleres og undersoges forskellige
losningsmuligheder, som holdes op over for hinanden. Mange aktorer er
aktive 1 denne fase, herunder eksperterne. De udvikler, tester og foreslar
foranstaltninger, der kan athjelpe lesevanskeligheder blandt skolesogende
bern, mindske volden i indvandrertungt betonbyggeri, bringe flere unge
arbejdslose 1 arbejde eller mindske antallet af kvastede og dede 1 trafikken.
De inddrages undertiden formelt i kortlegningen af mulige alternative for-
slag, nok mest kendt, nir eksperter bedes om sammen med embedsmand

og interessereprasentanter at deltage 1 kommissionsarbejde.
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I naeste fase naermer beslutningstorlebet sig den formelle beslutningstagning.
Jo nermere man kommer denne, jo mindre figurerer eksperterne som ak-
tive aktorer, og jo mindre forekommer deres indflydelse at vere. Caseana-
lyser primert fra USA tyder pa, at eksperternes indflydelse i denne fase va-
rierer mellem de politiske sagsomrader (Brint, 1994: 135-137), men generelt
forholder det sig sidan, at det primert er politikere, embedsvark og organi-
serede interesser, der er pd banen i selve beslutningsfasen. Da eksperter ikke
har mange andre ressourcer end deres gode argumenter at understotte de-
res synspunkter med, forekommer det rimeligt at konkludere, at eksperter
,mangler politiske ressourcer til at ove afgorende indflydelse, nar det drejer
sig om politiske valg snarere end alene tekniske overvejelser ... I intet ek-
sisterende samfund betragtes videnskabelig eller teknisk viden som en til-
streekkelig kilde til moralsk og retlig autoritet™ (Lakoft, 1977: 371).

Nir der formelt er truffet beslutning om en given statslig foranstaltning,
skal denne fores ud 1 livet, og senere skal det vurderes, om den lever op
til de tilsigtede malsatninger. I politologisk forskning frem til midten af
1970’erne var den dominerende opfattelse, at det politisk — og dermed poli-
tologisk — interessante skulle soges 1 forlebet frem til, at en beslutning blev
truffet i politisk kompetente forsamlinger, mens beslutningens efterfolgende
gennemforelse blev betragtet som et rent teknisk-administrativt spergsmal
uden egentlig politologisk interesse. Den eksplosive vakst 1 velfeerdsstaten,
som OECD-landene oplevede fra 1960’ernes begyndelse og frem, blev i sa
henseende en ojenibner. Det blev klart, at gode intentioner sjeldent lod
sig problemfrit fore ud 1 livet. Det blev derfor interessant for politologer at
undersoge, hvorfor implementeringen af offentlige beslutninger ofte var si
problemfyldt. Den forste storre implementeringsstudie, som forst sa dagens
lys 1 1973, havde titlen:

IMPLEMENTERING: Hvordan store forventninger i Washington slis
1 stykker i Oakland; eller hvordan det er forbleffende, at foderale foran-
staltninger overhovedet fungerer — dette verende en fortelling om Det
Qkonomiske Udviklingsagentur som fortalt af to sympatisk indstillede
observatorer, der forseger at bygge en morale pd grundlag af knuste hib
(Pressman & Wildavsky, 1973).

Tilgangen hos bogens forfattere var at se implementering som en kade af
beslutninger, der hver for sig rummer risiko for forsinkelser og forvrid-
ninger. Hvis 10 pct. gir galt pd hvert trin, skal vi blot syv trin ned i orga-
nisationen, for der kun er halvdelen af den oprindelige beslutning tilbage.
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De to forfattere si fortsat implementeringsproblemer som primert tekniske
problemer. Men efterhdnden fik politologerne gjnene op for, at implemen-
tering som alle andre beslutningsprocesser er politisk, det vil sige praeget
af konflikt mellem forskellige aktorer. Med andre ord: Implementering ses
1 dag som politik, om end ofte med andre midler end dem, der benyttes
1 forbindelse med de mere traditionelle politiske beslutningsprocesser. Og
som en af de vigtigste faser i den politisk-administrative beslutningsproces:
,,Hvad en offentlig foranstaltning lyder pa, er af mindre betydning for dens
resultater, end hvordan den implementeres™ (McLaughlin, 1985: 99). Hvis
man virkelig vil vide, hvad dansk skolepolitik gir ud pd, er det ikke nok,
at man leser folkeskoleloven. Man ma ud 1 klassevarelserne og undersoge,
hvad der rent faktisk foregir, nar lereren underviser eleverne.

Men 1 og med at implementeringen af den offentlige politik 1 dag i
vid udstreekning er delegeret til professioner og semiprofessioner — leger,
sygeplejersker, psykologer, lerere, socialridgivere osv. — er det oplagt, at
disse ekspertgrupper kan ove stor indflydelse pa den offentlige sektors virk-
somhed. De kan have substantielle interesser, de forsoger at fremme, dvs.
at de argumenterer for, at et givet problem skal tackles ud fra netop deres
faglige perspektiv, sidan som man eksempelvis kender det fra stridigheder
mellem psykologer og psykiatere om behandlingen af psykisk syge eller
sygeplejersker og leeger om behandling og pleje af patienter. Og de kan have
institutionelle interesser, de forseger at fremme, dvs. at de forsoger at sikre
flere og bedre arbejdsopgaver, flere stillinger og bedre lon- og arbejdsvilkar
til dem selv (Heffron, 1989: 201-206). Ganske sarligt sidstnavnte har veret
genstand for en del politologisk forskning. Det er ganske vanskeligt for
udefrakommende, herunder de politisk og ekonomisk ansvarlige, at vurdere
behovet for stillinger, arbejdsnormeringer, udstyr osv. Derfor eksisterer der
en sikaldt informationsasymmetri, dvs. at de, der producerer velferdsydelser
— leger, sygeplejersker, lerere, hjemmehjelpere — ved mere om behovet
for stillinger, materiel mv. end de, der politisk skal bevilge penge hertil.
Men samtidig kan producenterne ogsi over for bevillingsgiverne opskrue
behovet, uden at dette kan gennemskues af nogen uden for organisationen.
Da de yderligere er i alliance med brugerne, vil de ofte sta sterkt — bade
med hensyn til at i flere bevillinger til deres omrade og til at forhindre
nedskaringer heri (Kristensen, 1987). Pd samme made er det vanskeligt for
andre at se, om tilretteleggelsen af arbejdet er hensigtsmassig og fremmer
politikkens formal (Lipsky, 1980).

Som den sidste logiske fase i den politisk-administrative beslutnings-
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proces finder man evalueringen af den gennemforte politik. Evaluering er i
dag blevet et udbredt fenomen 1 den offentlige sektor 1 Danmark (Albak
& Rieper, 2002). I mange tilfelde udfores evalueringer uden bistand fra
serlige evalueringseksperter, for eksempel nir universitetslerere beder deres
studenter udfylde evalueringsskemaer efter endt undervisningsforleb. Men
det vil som oftest vaere serlige evalueringseksperter, der har udviklet de
evalueringskoncepter, der i dag benyttes i Danmark, og det vil ogsd ofte
vere dem, der gennemforer mere omfattende og komplicerede evaluerin-
ger. Ej heller evaluering er en apolitisk proces. Tvartom initieres og bruges
evalueringer ofte med et bestemt politisk mil for gje (Albxk, 1988; Hansen,
2003; Dahler-Larsen, 2004).

Den politisk-administrative beslutningsproces indeholder siledes mange
faser. De har hver deres distinkte logik, og mange forskellige aktorer vil
ove indflydelse pd udfaldet af en fase. Eksperter er en blandt disse mange
aktorgrupper, der forseger at pavirke den politisk-administrative beslut-
ningsproces. De vil kun yderst sjeeldent vaere til stede, nar den politisk-
administrative beslutning 1 klassisk forstand bliver truffet. Men bade for
og efter at en beslutning treffes, vil de kunne ove betydelig indflydelse pa

det samlede udfald af en politisk-administrativ beslutningsproces.

HVORDAN UNDERSOGE EKSPERTERNES
INDFELYDELSE PA POLITIK?

Der er flere problemer forbundet med empirisk at skulle kortlegge eksper-
ters indflydelse 1 politik. Et forste problem bestdr i, at oftentlig politik og
serviceproduktion kommer til veje igennem en yderst kompleks proces med
mange trin. Ofte vil det praktisk taget veere umuligt at identificere den ak-
torgruppe eller det individ, som har haft det afgerende ord i tilblivelsen af
en given politik. Tager man for eksempel en lov, kan der fra en eller flere
interesseorganisationer vaere kommet forslag til ministeren om, at der bur-
de gennemtfores en lov pi et givet omriade. Embedsmandene har haft deres
mening herom, skrevet udkast til ministeren om kommissorium for et ud-
valg, som ministeren efter at have rettet pi kommissoriet nedsatter, udvalget
afgiver beteenkning med forslag til lov, det kommer i hering, inden Folke-
tinget og det respektive folketingsudvalg behandler og @ndrer pa forslaget,
blandt andet efter at have hort interessereprasentanter, der havde foretraede
for udvalget. Det kan 1 dette forleb vare vanskeligt at bestemme, hvem der

havde indflydelse pa (hvilke dele af) den endeligt vedtagne lov.
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Det kan i det hele taget vere vanskeligt at tale om beslutningstagning
inden for det offentlige. I en omfattende undersogelse af det offentliges
brug af samfundsforskning, konstaterede en amerikansk videnssociolog,
at de beslutningstagere, hun interviewede, si godt som undtagelsesfrit
folte sig forvirrede og utilpasse ved hendes brug af ordet ,,beslutning®. De
oplevede ikke selv, at de — som enkeltindivider eller grupper af sidanne
— ,tog" beslutninger, og kunne folgelig ikke rapportere, hvilken indflydelse
ekspertise, 1 dette tilfelde forskning, havde haft pa disse ,,ikke-trufne®
beslutninger (Weiss, 1980).

Et andet problem bestdr i, at det traditionelle politologiske tankegods
naermest er forudindtaget imod, at ekspertviden skulle kunne have nogen
indflydelse 1 politik. Som det blev diskuteret i kapitel 1, har den normative
politiske teori varet preeget af en dobbelthed: Demokratiet skal pa den ene
side fremme den fornuftige beslutning. Derfor delibereres der: Argumenter
brydes, og det bedste overbeviser — Hal Kochs samtaledemokrati. P4 den
anden side ses demokratiet som en politisk mekanisme, der skal sikre, at
forskellige interesser kan kompromisse sig frem til felles beslutninger — Alf
Ross’ proceduredemokrati. Hvor den normative politiske teori har spandt
mellem denne dobbelthed — mellem argumenter og interesser — har den
empiriske politologi si godt som udelukkende givet plads til interessetan-
kegangen.

Det har veret antagelsen, at interesser og ressourcer er de grundleg-
gende forklaringselementer, niar man vil analysere, hvem der har magt, dvs.
hvem der over afgorende indflydelse pa de politiske beslutninger. Blandt
aktorernes vigtigste ressourcer er de finansielle (hvor mange penge har en
aktor til ridighed), politiske (f.eks. den valgermaessige tilslutning), orga-
nisatoriske (f.eks. antal medlemmer og sekretariatsstorrelse) og kulturelle
(f.eks. overensstemmelse med vagtige kulturelle vardier). Ogsi viden kan
vere en ressource, hvis andre aktorer er athaengige af eller eftersporger
den viden, man sidder inde med. Eksempelvis vil en minister ikke kunne
udfore sit hverv uden at treekke pd sine embedsmands viden, og statslige
aktorer indgar ofte 1 et teet samarbejde med interesseorganisationer, fordi
de har brug for den viden, interesseorganisationerne sidder inde med.

Set fra et sidant ressourcemaessigt perspektiv star eksperterne svagt i poli-
tikformuleringen: De er institutionelt placeret 1 betydelig afstand fra beslut-
ningernes centrum, og de har ikke andre vagtige ressourcer at trackke pa
end deres fagkundskab: ,,I modsatning til lovgivere manevrerer eksperter

primert rundt 1 verden ved hjalp af gode argumenter snarere end ved hjalp
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af ressourcer, risikovillighed og samarbejde med iejnespringende, populare
interesser” (Brint, 1994: 145). Selvom eksperternes rationelle argument er
andre former for magtudevelse moralsk overlegen, 1 den forstand at det ikke
kan gore skade pa den, der lader sig overbevise om argumentets gyldighed
(Dahl, 1991: 40ft.), vil ekspertviden sjeldent blive efterspurgt 1 formulerin-
gen af en politik, hvis det strider mod anderledes ressourcesterke aktorers
interesser. Betydelig steerkere star eksperterne i politikudforelsen, altsd i
implementeringen af en vedtagen politik. Andre politiske aktorer er gan-
ske athengige af eksperters fag- og sagkundskab for at kunne gennemfore
reguleringer og iser for at kunne producere velfaerdsservice. Eksperterne
rekrutteres derfor 1 stort antal til velfaerdsstatens institutioner, hvilket giver
dem en platform, hvorfra de kan mobilisere stotte til at fremme iser deres
egne institutionelle interesser i form af bedre bevillinger, normeringer,
lon- og arbejdsvilkar mv. (Kristensen, 1987).

Statskundskabens traditionelle interessebegreb har maske 1 endnu hejere
grad end dets ressourcebegreb varet en hindring for, at ekspertviden kan
ove indflydelse 1 politik. Det teoretiske udgangspunkt har vaeret at tillegge
de deltagende aktorer i en forhandlingssituation pradefinerede saerinteresser,
som regulerer deres adfaerd i forhandlingsspillet, dvs. det egennyttemak-
simerende, rationelle valg. Men ndr aktorerne 1 deres adfaerd alene styres
af egeninteresser, udelukkes det, at nogen aktor vil kunne fremme almene
interesser. End ikke eksperter kan arbejde ,,i sandhedens tjeneste®. Og nir
interesserne er givet pa forhind, si kan den offentlige meningsbrydning
ikke have en selvstendig funktion i politik. Ingen lader sig overbevise af
gode argumenter, fordi de er gode og overbevisende, men ene og alene
fordi man af strategiske hensyn er nedt til at give sig. Selve forestillingen
om, at der kunne vere et deliberativt element i faktisk eksisterende demo-
kratier — altsd ,,beslutningstagen ved hjelp af argumenter, der brydes til og
af deltagere, som er forpligtet pa vaerdierne rationalitet og upartiskhed ...
(Elster, 1998: 8) — er siledes den traditionelle politologiske tankeverden
fremmed.

Det ma vare hevet over enhver tvivl, at serinteresser spiller en aldeles
afgorende rolle 1 politik. Utallige politologiske undersogelser har pavist,
hvordan szrinteresser blokerer for viden og idéer til politik, der kunne
vere kommet den brede befolkning til gode (jf. Lowi, 1969; Chubb &
Peterson, 1989; Rauch, 1994). Men samtidig har der 1 de seneste par artier
veret en stigende erkendelse af, at saerinteresser ikke forklarer alt i politik

— at politologer bor kunne tenke 1 andre termer end ,,... magt, indflydelse,
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pres og strategi. Hvis vi forseger at forstd offentlig politik alene ved hjxlp
af disse begreber ... gir vi glip af meget™ (Kingdon, 1984: 131). Ud over af
egeninteresser pavirkes politik siledes af forhold som idéer, moral, normer,
kultur og deliberation (jf. Kingdon, 1984; Heymann, 1990; Majone, 1990;
Mansbridge, 1990; Haas, 1992b; Sabatier & Jenkins-Smith, 1993; Stone,
1997; Norgaard, 1998; Albxk, 1998; Marcussen, 2003).

Ikke mindst idéers betydning for politiske processer og disses udfald
— hvad der pa engelsk kaldes politics of ideas og pa dansk har faet betegnelsen
»diskursmagt® (Marcussen, 2003) — er blevet viet betydelig opmarksomhed
i de senere ar: ,,Idéer er alfa og omega i politik. Folk kemper om idéer,
kaemper for idéer og imod dem. Politisk konflikt handler aldrig blot og bart
om materielle betingelser og valg, men om hvad der er legitimt™ (Stone,
1997: 33-34). Idéer har i den politologiske litteratur haft form af eksempelvis
symboler (Beam et al., 1990a: 205; 1990b: 245), moralske imperativer (Kel-
man, 1990: 31) eller mere intellektuelt udviklede politik-forslag (Derthick
& Quirk, 1985: 245-246; Kingdon, 1993: 45).

Sidstnaevnte forstielse af idébegrebet kan omfatte ekspertviden, og der har
da ogsd varet gennemfort en raekke casestudier, som har pavist, hvorledes
ekspertviden kan bidrage til at fostre endog radikale brud med hele det
tankesat, der omgiver bestemte politiske sagsomrider. Samtidig paviser disse
studier, at bruddene ikke frembringes af eksperterne alene. Derimod opnir
eksperter stor indflydelse, nar de indgir i formelle og uformelle netvaerk
— sakaldte ,epistemiske fellesskaber eller ,,policy-fellesskaber — med
andre politiske aktorer, som tilsammen arbejder for at @ndre det tankesat
— eller paradigme — der er styrende for konkrete politiske initiativer. Blandt
eksemplerne pa sidanne politiske paradigmeskift kan nevnes (de)regulering
af flytratik (Derthick & Quirk, 198s), ekonomisk politik (Hall, 1990) og
miljopolitik, nationalt (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993) sivel som inter-
nationalt (Haas, 1992a). De navnte casestudier viser, hvordan det ganske
enkelt ikke er muligt at forstd udviklingen 1 politikkens indhold alene ud

fra det klassiske, politologiske interesseperspektiv.

ANALYSENS TILRETTELZGGELSE

Analysernes udgangspunkt vil vare, at serinteresser star sterkt 1 offentlig
politik, forvaltning og serviceproduktion, men at de ikke er omnipotente.
Der er derfor blevet udvalgt en raekke eksempler (cases) pa beslutnings-

torleb, hvor der forekommer at have veret serinteresser pa spil, men hvor
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det samtidig er klart, at der optrader ekspertviden i beslutningsforlebet.
Det er hensigten 1 disse analyser at undersoge, 1 hvilken udstreekning eks-
pertviden — uagtet de undertiden sterke serinteresser — over indflydelse
pa beslutningsudfaldet. Det er hibet, at de analyserede cases kan bidrage
til at forstd en raekke af de randbetingelser, der skal til, for at ekspertviden
kan forventes at influere pad politiske beslutninger.

Der vil forst blive analyseret cases, der vedrerer problemformulerings-
faserne 1 den politisk-administrative beslutningsproces, idet det fra den
internationale litteratur pd feltet synes klart, at eksperter 1 betydelig grad
kan vere med til at ,,vinkle® — det, der pd engelsk hedder frame — problemer
og dermed disses videre skabne 1 beslutningsforlobet (Brint, 1994: 141-142).
Forst vil eksperternes indflydelse 1 dagspressen blive undersogt 1 kapitel 4.
Dernzst vil det 1 kapitel 5 blive undersogt, hvordan eksperter atgorende
kan vare med til at 2endre politikken pa et givet sagsomrade pa kort sivel
som pa langt sigt. Det vil dreje sig om en analyse af henholdsvis dansk
levnedsmiddelpolitik og dansk rygepolitik. Eftersom den internationale
litteratur tyder pa, at eksperternes muligheder for at ove indflydelse pa
politik aftager, jo tettere man kommer det formelle beslutningscentrum,
vil der ikke blive foretaget en case-analyse, som specifikt vedrorer selve
beslutningstaserne. Derimod vil der blive gennemfort en analyse vedrerende
politikgennemforelsen. Der findes allerede en del analyser, som paviser,
hvordan eksperter, og her ikke mindst professionsgrupper, kan opna gan-
ske betydelig indflydelse pd implementeringen af offentlig politik (f.eks.
Kristensen, 1987; Lipsky, 1980). Der er ingen grund til her at gentage og
bekrafte disse analyser. I stedet vil den sikaldte ,,blederskandale® blive
gennemgiet som en case pd, at selv meget sterke professionsgruppers tra-
ditionelle beslutningsmonopol, 1 dette tilfeelde legers, kan blive antastet,

hvis de rigtige omstendigheder er til stede.

NOTE

1 Der eriDanmark tradition for at gestalte en konflikt mellem elite og folk, jf. den hyp-
pige brug af begrebet ,,folkeparti* blandt danske politiske partier. For tiden fremforer
iseer Dansk Folkeparti, at der eksisterer en modsatning mellem elite og folk, nir det
drejer sig om stillingtagen til indvandring og EU. Meget tyder imidlertid p4, at der i
hoejere grad er tale om en myte, der kan bruges til politisk mobilisering, end en faktisk

forekommende modsetning (Gundelach, 2002).
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KAPITEL 4

EKSPERTER OG MEDIER

I den videnskabelige sivel som den lege diskussion benyttes den politiske
dagsorden som metafor for de emner, som har fanget de politiske aktorers
opmarksomhed, og som de finder det vasentligt, at der traeffes beslutning
om. Metaforen ,,dagsorden” kan med fordel teenkes helt konkret som en
emneliste, som eksempelvis dagsordenen for et byridsmede. For at der kan
blive taget politisk stilling til et givet emne, er det en nedvendig og altaf-
gorende forudsatning, at det bliver sat pd den politiske dagsorden. I modsat
fald befinder det sig uden for de politiske aktorers opmarksomhedshorisont.
De indledende faser af den politiske proces, fra problemidentifikation til
og med dagsordenfastsattelse 1 figur 3.2, handler grundlaeggende om at fa
emner sat pa den politiske dagsorden.

Der vil pd en given dagsorden kun vere plads til en begraenset maengde
emner ad gangen. Den politiske dagsorden fungerer som en flaskehals, hvor
strategisk kamp mellem de politiske aktorer om at fastsette dagsordenen
bestemmer, hvilke emner der er til debat. Den begraensede plads pa dagsor-
denen bevirker, at nogle emner er underlagt intens opmarksomhed, mens
andre glider 1 baggrunden og slet ikke nir frem pd dagsordenen. Kampen
om at komme gennem flaskehalsen betyder, at aktorerne ikke alene kaemper
for at fa deres egne emner sat pd dagsordenen, men ogsa for at holde andres
borte fra den (Ross & Cobb, 19972a; 1997b).

Bestrabelserne pd at opnd opmarksomhed er ofte preeget af en bestemt
vinkel, idet maden, et emne defineres pa, vil vere bestemmende for, om
det formar at komme pa dagsordenen. Forestillinger eller idéer, som findes
hos politikere og befolkning i evrigt, er afgorende for, hvad der opfattes
som (politiske) problemer, hvordan problemet defineres, og hvilke losninger
der anses for mulige og onskelige. Emnedefinition — det at bestemme,
hvordan der tales om et givet politisk emne — er helt centralt, nir man
forsoger at vinde gehor for bestemte emner og lesninger (Cobb & Elder,
1972; Baumgartner & Jones, 1993; Rochefort & Cobb, 1993; 1994; Stone,
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1997; Ghanem, 1997; McCombs & Estrada, 1997). Politik i disse faser er
derfor en kamp om at fa lov til at portrattere virkeligheden — at bestemme
den diskurs, dvs. det sprog, 1 hvilken der tales politik (Stone, 1997; Bacchi,
1999; Marcussen, 2003).

Det er 1 statskundskaben og medieforskningen vanligt at skelne mellem
forskellige typer dagsordener (Dearing & Rogers, 1996; Nelson, 1984). De
tre almindeligst forekommende dagsordener er grafisk fremstillet 1 figur
4.1: Befolkningens dagsorden er det samlede spektrum af emner af offentlig
karakter, der optager befolkningen som helhed. Mediernes dagorden er den
indholdsmaessige prioritering af politiske emner, der foretages i nyhedsme-
dierne. Og beslutningstagernes dagsorden er de politiske emner, som fanger
centrale politiske aktorers opmaerksomhed, og som de valger at handle 1
forhold til. Beslutningstagernes dagsorden splittes undertiden op i to sepa-
rate dagsordener: 1) en opmarksomhedsdagsorden, der bredt omfatter de
politiske emner, som fanger de politiske aktorers opmarksomhed. Det er
ikke alle disse emner, (alle) de politiske aktorer ensker at handle i forhold
til, men de er bevidste om, at disse emner kraever deres bevagenhed, blandt
andet fordi det kan blive nedvendigt at have en strategi parat til at holde
emnerne borte fra beslutningsdagsordenen. Og 2) en beslutningsdagsorden,
der udgeres af de emner, som de politiske aktorer valger at handle i forhold
til (Nelson, 1984).

Nir der sondres mellem disse dagsordener, skyldes det, at de ikke nedven-
digvis er ens, dvs. at politiske beslutningstagere, medier og befolkning kan
have divergerende opfattelser af, hvilke emner det er relevant at beskaeftige
sig med. Den politiske meningsdannelse, dvs. opfattelsen af, hvilke emner
der er vigtige og hvorfor, ma derfor ses som en stadig gensidig pavirknings-
proces mellem disse tre dagsordener, hvor dynamik i1 den ene dagsorden
skaber dynamik i den anden, og omvendt. En vasentlig del af beslutningsta-
gernes kontakt med befolkningen/velgerne sker 1 dag gennem medialiseret
kommunikation, og politiske beslutningstagere tager derfor ofte mediernes
dagsorden som udtryk for befolkningens holdninger (Linsky, 1986). Derfor
bliver det vigtigt for beslutningstagerne at forholde sig til de emner, som er
oppe 1 medierne. Omvendt vil politiske beslutningstagere gennem markeds-
foring af bestemte politiske emner prove at pavirke mediernes dagsorden
for herigennem at &ndre befolkningens dagsorden. Og medierne vil prove
at pavirke beslutningstagernes dagsorden ved at stille dem til regnskab over
for den generelle opinions (formodede) prioriteringer.

Medierne spiller en sd central rolle for moderne politiske systemers funk-
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FIGUR 4.1.
Den politiske dagsorden
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tionsmade, at de reelt ma siges at udgere en politisk institution (Cook,
1998) — pd linje med de tre grundleggende politiske institutioner, som
er normativt reguleret i alle demokratiske forfatninger: den lovgivende
(Folketing), den udevende (regering og forvaltning) og den demmende
magt (domstole). Selvom medierne, ligesom interesseorganisationerne, ikke
er nevnt i grundloven og derfor ikke i konstitutionel forstand udger en
institution, sa er de 1 konkret forstand en ,,fjerde” statsmagt, uden hvilken
det ikke ville veere muligt for de evrige politiske institutioner at fungere.
Det er gennem medierne, at befolkningen informeres om politikernes
opfattelser og adfzerd. Det er gennem dem, politikerne holder sig orienteret
om befolkningens holdninger og synspunkter. Og det er i vid udstreekning
gennem medierne, at de politiske aktorer — politikere og embedsmand pa
forskellige niveauer, interesseorganisationer, eksperter og domstole — infor-
meres om hinandens goren og laden. Vi vil i dag ganske enkelt ikke kunne
forestille os et moderne demokrati uden medier.

Nyhedsmedierne spiller en afgorende rolle 1 den offentlige meningsdan-
nelse, og netop derfor opereres der med en serskilt mediedagsorden, der
interagerer med befolkningens og beslutningstagernes dagsorden. Der er
imidlertid divergerende opfattelser af, praecis hvilken rolle medierne spil-
ler. En geengs forestilling er, at nyhedsmedierne kun er medier — at de om
nok kritisk, s alligevel politisk neutralt alene videreformidler eller afspejler
synspunkter og holdninger, der er formet andre steder 1 samfundet. Det er
en udbredt selvopfattelse blandt journalister, men ogsd en opfattelse, den
journalistiske profession kan have en, om end som oftest ubevist, egenin-
teresse 1 at kolportere.

Det er samtidig en opfattelse, der leenge har vaeret imodegaet kraftigt 1
medieforskningen. Allerede 1 1970%erne afdeekkede en raekke amerikanske

sociologer gennem grundige feltstudier af, hvad der rent faktisk foregar
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i redaktionslokalerne, hvordan journalister producerer — og altsd ikke blot
rapporterer — nyheder. I hele det virvar af hendelser, der dagligt indtraef-
fer, foretager journalister en udvealgelse af, hvad de finder nyhedsverdigt,
ligesom de bestemmer, hvordan stoffet skal fortolkes. De kriterier, journa-
lister benytter 1 deres selektions- og fortolkningsproces, er imidlertid ikke
neutrale, men nok sa biased. Gennem udvealgelsesprocessen bliver medierne
medskaber af rammerne for politisk kommunikation.

Kriterierne er ikke mindst bestemt af, at vore dages nyhedsmedier er
underlagt markedslogik. De er til stadighed underlagt konkurrence, hvor
deres ejere og annoncerer stiller krav om, at nyhedsprodukterne szlger.
Konkurrencen har konsekvenser for, hvilke informationer og nyheder der
bliver valgt ud til viderebearbejdning og -formidling, og hvordan de bliver
eksponeret. At noget er nyt, er ikke i sig selv tilstraekkeligt til at sikre, at
det er en nyhed. For at noget har nyhedsvaerdi, skal det ogsd vere ,,interes-
sant”. Og for at vere interessant ma en nyhedshistorie vere 1 besiddelse af
produktionsvaerdier som drama, aktualitet, en let beskrivelig historie med to
klart adskilte sider, konkretisering, personificering, visualisering og korte,
fyndige udsagn. Det vil 1 vid udstreekning vaere disse produktionsverdier,
som dikterer en histories vinkling eller den kontekst, den bringes i (Cook,
1998: s; Altheide & Snow, 1991; Hernes, 1978; Petersson & Carlberg,
1990).

Men samtidig er det lige sa oplagt, at journalister ikke frit ud i luften
foretager en selektion af nyheder, som de sd blot giver en vinkling. Nyhe-
der skal ogsd vare ,,vaesentlige™ for at have nyhedsvardi. Og her er andre
politiske aktorer medbestemmende. Nyhedsverdi bliver derfor noget, der
forhandles — mellem nyhedsjournalister og andre politiske aktorer. Fordi
nyheder skal vere vigtige og interessante, er sivel beslutningstagere som
journalister med til at bestemme, om noget har nyhedsverdi: ,,Politikere
bestemmer accesregler og -betingelser og udpeger hendelser og emner som
vigtige ved at stille en arena til ridighed for dem. Til gengeeld bestemmer
journalister, om noget er tilstreekkelig interessant at dekke, konteksten, det
placeres 1, og den eksponering, historien gives™ (Cook, 1998: 12).

Det betyder, at den politiske dagsorden ikke fastsettes af nyhedsjourna-
listerne eller af eksempelvis folketingspolitikerne alene, men i et forhand-
lingsspil mellem disse parter. Folketingsmedlemmer, der har behov for at
profilere sig, vil derfor kaste sig over emner, som de forventer har nyheds-
verdi, og dermed er mediernes praferencer med til at danne Folketingets

dagsorden. Men samtidig vil nyhedsreportere, som prover at afdekke de
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gode og gerne saftige Christiansborg-historier, ogsa lytte til de folketings-
medlemmer, som de anser for at vere indflydelsesrige, fordi netop de ma
forventes at sidde inde med historierne.

Mediernes dagsorden kan siledes siges at have en tredobbelt funktion i
forhold til andre aktorers dagsorden: Den er for det forste en spejling af de
prioriteringer, som findes pa henholdsvis borgernes og beslutningstagernes
dagsordener. For det andet er mediernes dagsorden en kanal, igennem
hvilken borgere og beslutningstagere kommunikerer med hinanden og
forseger at pavirke hinanden. Og for det tredje er mediernes dagsorden en
modspiller, der ved aktivt at filtrere og fortolke nyhedsstrommen pavirker
de ovrige politiske aktorers dagsordener (Hjarvard, 1995: 50).

Eksperter er en af de politiske aktorgrupper, journalister ofte interagerer
med, nir de bearbejder deres nyhedsstof. Med den serlige indsigt, eksper-
ter besidder — og med den anseelse som politisk neutrale, som deres virke
omgerdes med — kan de for journalister vere en vigtig kilde til bedem-
melsen af, om en given sag er tilstreekkelig vigtig til, at den har nyheds-
verdi. Der er ogsd gode teoretiske grunde til at forvente, at journalister 1
udforelsen af deres arbejde 1 stadig stigende grad henvender sig til eksperter.
Huvis det forholder sig sidan, som de i kapitel 2 dreftede teorier om videns-
samfundet fremforer, at moderne samfund 1 stigende grad er athengige af
hojt specialiserede ekspertsystemer — bade ndr det drejer sig om at finde
losninger pa tekniske, okonomiske, sociale eller andre problemer, og nar
det drejer sig om at fortolke den moderne verden — ma man forvente, at
ogsa journalister 1 stigende grad henvender sig til eksperter bdde for at fa
information om og for at tolke de dagsaktuelle begivenheder.

Da mediernes dagsorden spiller en vigtig rolle for den politiske menings-
dannelse, er det vasentligt at undersoge, hvordan eksperter optraeder i
medierne, og hvordan deres samspil med journalister tager sig ud. En af
de mader, hvorpa eksperterne kan ove indflydelse 1 politik, er, at de gen-
nem deres optraeden 1 medierne kan vere med til at sette disses dagsorden.
Og dermed vere med til at pavirke befolkningens sivel som politikernes
opfattelse af, hvor vigtigt et emne er, og hvordan det ser ud. Undersogelsen
falder 1 to dele. Forst foretages en kvantitativ opgerelse af, hvor ofte eks-
perterne optreeder 1 medierne. Opgorelsen er foretaget pa en sidan made,
at den kan folge udviklingen i eksperternes optreden i medierne over en
40-ars-periode.’ Dernast foretages en undersogelse af, hvordan samspillet
mellem eksperter og journalister tager sig ud, nir journalister refererer til

eksperter 1 nyhedsartikler.
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UNDERSOGELSENS DESIGN

Et forste problem ved at undersoge, om nutidens nyhedsformidling benyt-
ter tlere eksperter end tidligere, er, at ekspertbegrebet har @ndret sig over
tid. Bade i den samfundsvidenskabelige litteratur og i den almindelige
offentlige debat benyttes der 1 dag et bredere ekspertbegreb end tidligere.
Derfor opereres der i denne undersogelse med en delmangde af eksper-
terne: uafhengige forskere. Det sker af tre grunde. For det forste kan der
nappe vare tvivl om, at forskere, for si vidt de arbejder under institutionel
uathengighed, dvs. at de ikke er underlagt politisk styre i deres arbejde som
forskere, tilhorer gruppen af eksperter, uanset om man opererer med en
klassisk snaever eller en bredere ekspertdefinition. For det andet vil afgraens-
ningen af denne gruppe vere den samme, om man gar tilbage i tid, eller
man gor det 1 dag. Og for det tredje er den let at operationalisere. Der er
medtaget forskere, der arbejder pa universiteter; pa sektorforskningsinstitut-
ter, herunder danske hospitaler; og en sidste, mindre gruppe forskere, som
ligeledes ma betegnes som arbejdende under institutionel uathangighed.

Alle artikler 1 Jyllands-Posten, Politiken og Berlingske Tidende, hvori der
omtales forskere 1 perioden 15. januar-14. februar i drene 1961, 1971, 1981,
1991 0g 2001, er blevet registreret, siledes at det er muligt at tegne billedet
af en udvikling over en 4o-ars-periode. Perioden 15. januar-14. februar
er valgt for 1 videst muligt omfang at komme uden om perioder, hvor
serlige tilbagevendende begivenheder — som eksempelvis fremsaettelsen af
finansloven eller afslutningen af finanslovsforhandlingerne — kan give en
skevvridning af resultaterne. Det har dog ikke varet muligt at undga, at helt
serlige begivenheder har fundet sted i den undersegte periode. Det gelder
specielt 1991, hvor Golf-krigen affodte mange artikler, hvor forskere blev
brugt som kommentatorer. Sd markante begivenheder har ikke fundet sted
1 de ovrige observerede ar. Der kan derfor vare blevet observeret lidt flere
forskerkommentarer i 1991, end tilfaldet ville have varet ved observation
i en mere ,,normal‘ periode. Golf-krigens mange forskerkommentarer har
dog ingen konsekvenser for undersegelsens konklusioner.

Undersogelsens enhed er en artikel, hvori der optrader en eller flere
navngivne forskere eller forskergrupper fra navngivne forskningsinstitu-
tioner. Laserbreve og sma notitser indgir ikke i undersegelsen. For hver
registreret artikel er blandt andet kodet dato, overskrift, om overskriften
indeholder ordene ,,forsker®, ,,ekspert*, ,,professor” eller ,,lektor®, samt hvor
mange forskere der optrader i artiklen. For hver forsker, der optreder,

er der kodet kon, videnskabeligt hovedomride, institutionel tilknytning,
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fag for de samfundsvidenskabelige forskeres vedkommende samt endelig
artiklens art, dvs. genstanden for ekspertens udtalelser.

For at have en mulighed for at kunne vurdere udviklingen i antallet af
ekspertudsagn relativt i forhold til avisernes omfang, er det for hver af de
tre aviser for hvert af drene optalt, hvor mange journalistiske artikler — dvs.
artikler, der ikke er smanotitser — der optrader 1 avisen, ligesom det samlede
sidetal for hele avisen er optalt.

I 2003 blev der gennemfort en opfelgende undersogelse, der si pd sam-
spillet mellem journalist og forsker. Undersogelsen registrerede samme
type artikler, som indgik i den oprindelige undersogelse, og skulle vere
gennemfort 1 samme tidsperiode, dvs. 15. januar-14. februar. Uheldigvis
oftentliggjorde Udvalgene vedrerende Videnskabelig Uredelighed den
7. januar 2003 deres afgorelse vedrerende de klager, der var indgivet til
udvalgene over direktor for Institut for Miljgvurdering Bjorn Lomborg.
UVVU’s atgorelse affodte si stor medieomtale under medvirken af forskere,
at det meget hurtigt blev klart, at denne specielle sag risikerede at give et
misvisende billede af kontakten mellem forskere og journalister. Derfor blev
den opfelgende undersogelse udskudt 14 dage og gennemfort i perioden
1.-28. februar. I forbindelse med hver enkelt artikel, i hvilken der optre-
der en eller flere forskere, er — for sa vidt forskeren ikke selv er forfatter
til artiklen — savel journalist som forsker(e) blevet telefonisk kontaktet og

spurgt om en raekke forhold vedrerende artiklens tilblivelse.

UDVIKLING OVER TID

Undersogelsen bekrafter forestillingen om, at der 1 hojere grad optraeder
eksperter 1 nyhedsformidlingen 1 dag, end der gjorde tidligere. Resultatet
fremgar af figur 4.2, der viser to kurver. For det forste en kurve for den
samlede vaekst 1 antallet af artikler med forskere og for det andet en kurve,
hvor der er korrigeret for, at aviserne er blevet storre. I begge tilfelde er
antallet af artikler 1 1961 blevet sat til 100. Resultatet er meget klart. Der
har 1 perioden varet en accelererende stigning 1 antallet af artikler med
forskere fra 64 1 1961 til 441 1 2001. Der er siledes syv gange sa mange
artikler, der omtaler forskere, i periodens slutning som i periodens start. Sagt
pa en anden mdde, hvor laeserne 1 1961 knap kunne risikere at stode pa en
enkelt forsker i hver avis, kan de 1 2001 regne med at mode omkring fem
forskere 1 hver avis. Imidlertid ved vi, at aviserne er blevet storre i lobet af

denne g4o-drs-periode. Flere artikler ma med stor sandsynlighed give flere
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artikler med eksperter. Ogsd nir man korrigerer for vaksten i antallet af
artikler, stiger brugen af forskere, om end der si ,,.kun® er sket lidt mere
end en tredobling. Men uanset om man regner pa den ene eller den anden
made, er der sket en ganske betydelig foregelse af brugen af eksperter 1 de
tre undersogte dagblade. Af' begge kurver fremgar det ogsd, at vaksten forst
og fremmest har taget fart i r99o’erne. Havde det ikke varet for Golf-krigen,

havde vaksten 1 1990’erne sandsynligvis veret endnu kraftigere.

FIGUR 4.2.
Vaeksten i antal artikler med forskere. Indekstal med 1961 som 100
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Hvis forskerne har fiet en helt anden, fremtraedende plads 1 de skrevne
medier end tidligere, md man ogsa forestille sig, at forskerne har fiet en
anden rolle, og at det er nogle andre forskere, der optreder i aviserne, end
det var tidligere. Det viser sig faktisk ogsi at vaere tilfzldet.

Der er blevet registreret oplysninger om hver enkelt forsker, der optrader
1 en artikel. De folgende tabeller bygger derfor ikke pa antallet af artikler,
men pa antallet af forskere, der omtales, hvorfor der opereres med flere
enheder end 1 ovenstiende. Forskerne er blevet opdelt i seks kategorier,
nemlig 1) naturvidenskab og de tekniske videnskaber, 2) sundhedsviden-
skab, 3) jordbrugs- og veterinervidenskab, 4) humaniora, inklusiv teologi,
5) samfundsvidenskab og 6) andet, dvs. de fag, der ikke tvangtrit har
kunnet placeres i en af ovenstiende kategorier. Da der ikke er si mange

registreringer af forskere fra jordbrugs- og veterinervidenskab, er de 1 de
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folgende tabeller blevet sliet sammen med de naturvidenskabelige og tek-
niske videnskaber.

Figur 4.3 viser antallet af forskere fra forskellige hovedomrider, der
optrader i artiklerne 1 1961, 1971, 1981, 1991 og 2001. Brugen af eksperter
fra alle fag er steget fra 1961 til 2001, men der er stor forskel pa vaksten.
Set over hele perioden er det naturvidenskaben og sundhedsvidenskaben,
der er steget mindst. Det var s 1 ovrigt de to fag, der havde flest repra-
sentanter 1 aviserne 1 1961. Til sammenligning er de samfundsvidenskabe-
lige eksperter steget eksplosivt. Der er sket mere end en 20-dobling. De
samfundsvidenskabelige forskere horte man ikke meget til i 1961, mens de
dominerer billedet 1 2001. Dette skift imellem fagene fra de ,,hirde* fag til
samfundsvidenskaberne fremgar maske endnu klarere af tabel 4.1, hvor de
forskellige faggruppers andel af alle forskere er beregnet. Samfundsforskerne
udgjorde 1 1961 13 pct. af de omtalte forskere, mens de udgjorde ca. 45 pct.
1 1991 og 2001. De naturvidenskabelige og tekniske fags andel er blevet

tilsvarende mindsket. Humanisterne har alle ar udgjort lidt over 10 pct.

FIGUR 4.3.
Antal forskere opdelt efter videnskabeligt hovedomrade
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Brugen af eksperter ma naturligvis have en sammenhaeng med arten af de
sager, hvorom der inddrages eksperter. Det er derfor blevet undersogt, hvad
det er, forskerne udtaler sig om, for at se, om der er sket forskydninger over
tid. Forskere kan udtale sig om egen eller om andres forskning. Forskere

udtaler sig ogsd om viden, der er skabt andre steder end 1 forskningsverde-
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nen, eksempelvis af pressen selv, af ministerierne, af organisationerne, af EU
og sd videre. I de folgende tabeller optraeder denne kategori som forskernes
kommentarer til ,,Anden form for viden®. Forskerne kan ogsia kommentere
politiske eller administrative beslutninger, som eksempelvis ny lovgivning
eller en ministers konkrete beslutning. Sivel administrative som politiske
beslutninger behandles under tabellernes ,,Politiske beslutninger. Endelig
kan forskerne kommentere pa ,,Andre begivenheder®, som dxkker over
savel politiske som ikke-politiske begivenheder.

Tabel 4.2 indeholder en oversigt over de emner, som forskerne udtaler sig
om. Tabellen afslorer en meget markant udvikling over tid. I 1961 og 1971
udgjorde kommentarer til egen og andres forskning — dvs. forskningsfor-
midling — to tredjedele af alle forskernes kommentarer. Fra 1981 sker der
imidlertid en forskydning vak fra forskningsformidling og over mod, at
pressen bruger forskerne til at kommentere pd viden skabt andre steder samt
pa politiske beslutninger og andre begivenheder. Fra 1991 udgoer forsknings-
formidling mindre end halvdelen af de tilfxlde, hvor forskere optrader i
dagspressen. I 2001 kommenterer forskerne 1 59 pct. af deres udtalelser pa
viden skabt uden for forskningsverdenen, pa politiske og administrative
beslutninger eller pd andre begivenheder. Den tilsvarende andel var i 1961
35 pet.

Man ma forvente, at alle de forskellige fag og discipliner 1 et eller andet
omfang bruges til at kommentere pd egen og andres forskning. Man ma
imidlertid ogsd forvente, at forskere fra forskellige videnskabelige hovedom-
rdder bruges forskelligt. Det er derfor blevet undersogt, hvorledes forskellige
fag bruges af de tre aviser.

Det blev ovenfor vist, at hvor naturvidenskaberne, de tekniske viden-
skaber og sundhedsvidenskaberne var de absolut mest brugte i aviserne 1
1961, er billedet vendt, siledes at det i dag iser er samfundsvidenskabelige
forskere, der optreeder 1 dagspressen. De bruges dobbelt si ofte som forskere
fra sundhedsomradet, mens naturvidenskaberne og de tekniske videnskaber
ligger et pent stykke leengere nede. Humanister har i hele perioden veret
det videnskabelige omride, der sjeldnest optraeder 1 medierne. Men bruges
de forskellige fag til at kommentere forskellige emner?

Det er i meget vidt omfang tilfzeldet. Tabel 4.3 indeholder en oversigt over,
hvordan forskerne er brugt 1 2001, nar man fordeler dem pa de videnskabe-
lige hovedomrider. De fire faglige hovedomrader falder i to grupper. Den
ene gruppe er de ,,harde” fag, natur-, sundheds- og jordbrugsvidenskaberne

samt de tekniske videnskaber. De bruges helt overvejende til at udtale sig om

59



TABEL 4.1.
Forskere opdelt efter videnskabeligt hovedomréde. Pct. af alle eksperter

NATUR, TEKNIK ANDET,
OG JORDBRUG SUNDHED HUMANIORA SAMFUND IKKE OPGIVET | ALT
1961 40 33 13 13 1 100
1971 13 48 9 29 2 100
1981 15 44 13 26 2 100
1991 11 27 11 46 5 100
2001 17 21 13 45 4 100
TABEL 4.2.
Hvad udtaler forskeren sig om?2 Pct.
ANDEN POLITISKE ANDRE
EGEN ANDRES ~ FORM FOR BESLUT-  BEGIVEN- ANTAL
FORSKNING FORSKNING VIDEN NINGER HEDER I ALT FORSKERE
1961 43 22 2 4 29 100 89
1971 51 16 8 4 21 100 160
1981 47 9 8 6 30 100 173
1991 38 5 8 4 45 100 302
2001 32 9 13 12 34 100 562
TABEL 4.3.
Hvad udtaler forskerne sig om2 Fordelt efter videnskabeligt hovedomréade, 2001. Pct.
EGEN  ANDRES ANDEN  POLITISKE ~ ANDRE
FORSK- FORSK- FORM FOR BESLUT- BEGIVEN- ANTAL
NING NING VIDEN NINGER HEDER | ALT |FORSKERE
Natur, teknik, ;g 19 0 7 16 100 95
jordbrug
Sundheds- 49 20 3 4 24 100 116
videnskab
Humaniora 17 7 11 5 60 100 76
Somfunds- 18 3 22 20 37 100 | 250
videnskab
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egen eller andres forskning — altsd det, der primert er forskningsformidling
—mens de meget sjeldent kommenterer pa viden genereret fra andre kilder
end videnskaben selv. De holder sig dog ikke alene til forskningsformidling,
idet de — iser sundhedsvidenskaberne — i et vist omfang kommenterer pa
politiske beslutninger og begivenheder 1 ovrigt.

Den anden gruppe er samfundsvidenskab og humaniora. Disse fag bruges
meget sjeldnere end de ,,harde” fags forskere til at kommentere pa egen eller
andres forskning. De to fag bruges dog ret forskelligt uden for forsknings-
formidlingen. Humanisterne optraeder meget hyppigt som kommentatorer
til den blandede gruppe af andre begivenheder, mens samfundsforskerne
hyppigt kommenterer pa ikke-forskningsgenereret viden og politiske beslut-

ninger.

GLOBALISERING OG EUROPEISERING

Moderne videnssamfund menes ikke alene i stigende grad at blive praeget af
viden og eksperter, men ogsa af globalisering. Moderniteten har ,,udstrakt*
tid og sted, det vil sige, at sociale relationer, som tidligere fandt sted 1 lokale
sammenhange, bliver oplest og omorganiseret pa tvars af tid og rum
(Giddens, 1990: 63t.). Efterhinden som vi 1 stadig stigende omfang bindes
sammen gennem okonomiske netverk, mellemstatslige relationer, militere
alliancer og global arbejdsdeling, giver globaliseringen os en folelse af at
leve 1 ,,én verden®. En folelse, der ikke mindst er vokset frem som folge af
den moderne kommunikationsteknologi, som har muliggjort, at nyheder
og viden, herunder ekspertviden, i en konstant strom spredes pd tvers af
nationale grenser (Giddens, 1990: 77-78).

Undertiden menes disse globale udviklingstraek 1 serlig grad at kunne
observeres pa det regionale plan. Iser i Europa, hvor de gennem det skono-
miske, politiske og kulturelle samarbejde 1 den Europziske Union manife-
sterer sig 1 form af stigende europzisering (Kallestrup, 2004: 21-37). Blandt
de europaxiseringsdimensioner, der har vaeret diskuteret i den videnskabelige
litteratur, har veret observerede eller sandsynlige @ndringer 1 de europziske
mediers struktur og funktionsmade. Nogle af de betragtninger, der har
varet gjort, har veret normative, andre deskriptive, og endnu andre frem-
skriver udviklingen. Normativt er det blevet haevdet, at EU som politisk
system minder om en nationalstat, men lider af et demokratisk underskud,
blandt andet fordi unionen i sin nuvarende skikkelse mangler en ,,europz-

isk offentlighed® (Habermas, 1994; Schlesinger, 1997; Kunelius & Sparks,
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2001). I moderne politiske systemer finder demokratiske offentlige diskus-
sioner iser sted 1 massemedierne, men det er usikkert, om der vil udvikles
en felles europzisk offentlighed. Pa den ene side har EU taget forskellige
skridt til at indstifte et ,,europaisk audiovisuelt rum* og et ,,europwisk
informationsomrade (Commission, 1994). Iser forekommer digitalisering
at fore til skabelsen af et teknologidrevet felles kommunikationsomrade
1 EU. Pa den anden side har flere empiriske undersogelser dokumenteret,
at medierne 1 forbleffende grad fortsat knytter sig til den lokale kontekst,
til hvilken de producerer nyheder. Det galder ogsd mediedekningen af
europzisk politik (de Vreese, 2003). Men miske udger netop henvisningen
til ekspertkilder 1 sd henseende en undtagelse, dels fordi eksperter 1 stigende
grad samarbejder internationalt, dels fordi de som folge af den ny kom-
munikationsteknologi bliver lettere for journalister at kontakte pa tveers af
nationalgrenser.

Undersogelsens datasaet giver mulighed for at undersoge begge udvik-
lingstreek: 1) om der har veret en generel globalisering, dvs. om der generelt
henvises til flere udenlandske forskere i danske medier end tidligere, og
2) europeisering, dvs. om der henvises til flere europziske forskere end
tidligere.

Figur 4.4 bekraefter hypotesen, at der 1 de danske medier 1 dag oftere
henvises til udenlandske eksperter end tidligere pa helt samme made, som
der henvises til flere danske eksperter end tidligere. Ser man imidlertid
pa tabel 4.4, der viser andelen af forskere opdelt efter nationalitet, bliver
hverken globaliserings- eller europziseringshypotesen bekraeftet. For det
forste kan der ikke spores nogen generel globalisering i mediernes brug af
eksperter: Andelen af nyhedsartikler med henvisning til danske forskere
har holdt sig sa nogenlunde konstant over hele den observerede periode
— 78 pct. 1 1971, 86 1 1981, 79 1 1991 og 81 i 2001. Kun 1961 afviger fra
dette billede med kun 6o pct. af henvisningerne til danske forskere og
modsvarende 29 pct. af artiklerne med henvisning til europziske forskere.
Det skyldes primeert to forsknings- og teknologirelaterede begivenheder: 1)
at engelske forskere haevdede at have opfundet et sikaldt ,,sandhedsserum®,
og 2) at en sovjetisk sputnik blev opsendt i rummet. For det andet kan der
¢j heller spores nogen europzisering: Under forudsetning af at 1961 er en
anomali, er andelen af artikler 1 danske aviser med henvisning til forskere
fra de ovrige 14 EU-lande faldet gennem perioden fra 9 pct. 1 1971 til 5
pct. 1 1981, 1991 0g 2001.

Det blev tidligere vist, at den dramatiske stigning 1 brugen af forskere 1
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FIGUR 4.4.

Forskere opdelt efter nationalitet. Antal artikler
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de danske nyhedsmedier forst og fremmest skyldes en stigning 1 henvis-
ningen til samfundsforskere. Det viser sig ogsd at vere tilfeldet, nir man
specifikt ser pd henvisningen til udenlandske forskere. Tabel 4.5 viser, at
der 1 1961 1 66 pct. af de artikler, der henviste til udenlandske forskere,
henvistes til forskere med en naturvidenskabelig eller teknisk-videnska-
belig baggrund, mens andelen i 2001 var faldet til 33 pct. De tilsvarende
tal for samfundsforskerne er en stigning fra 9 pct. 1 1961 til 38 pct. 1 200T.
Hvis man sammenligner med tabel 4.1, der viser henvisningen til samtlige
forskere, kan man konkludere, at @ndringen fra, at der tidligere primaert
henvistes til forskere med teknisk og naturvidenskabelig baggrund, til at
der i dag primaert henvises til samfundsforskere, har veeret mindre markant
for udenlandske end for danske forskere: I 2001 henviste kun 17 pct. af
samtlige de artikler, der henviste til forskere, til forskere med en teknisk
eller naturvidenskabelig baggrund, og 45 pct. til samfundsforskere. Det
bor bemarkes, at de 56 pct.s henvisning til udenlandske samfundsforskere

11991 er en anomali, som skyldes krigen 1 Den Persiske Golf.
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TABEL 4.4.
Forskere opdelt efter nationalitet. Pct.

ANDRE
NORD- UDENLANDSKE ANTAL
EU-14 AMERIKA FORSKERE DANSKERE I ALT FORSKERE
1961 29 3 8 60 100 87
1971 9 9 4 78 100 158
1981 5 [¢) 3 86 100 173
1991 5 10 5 80 100 299
2001 5 9 5 81 100 553
TABEL 4.5.
Udenlandske forskere opdelt efter videnskabeligt hovedomré&de. Pct. af alle udenlandske
forskere
NATUR, ANTAL
TEKNIK OG UDENLANDSKE
JORDBRUG SUNDHED HUMANIORA SAMFUND I ALT FORSKERE
1961 65 23 3 9 100 35
1971 27 40 12 21 100 33
1981 26 35 22 17 100 23
1991 20 22 2 56 100 55
2001 33 18 11 38 100 94

SAMSPILLET MELLEM JOURNALISTER
OG EKSPERTER

Selvom undersogelsen har afdakket en markant stigning i antallet af hen-
visninger til forskere 1 den danske dagspresse 1 perioden 1961-2001, kan
det ikke dermed konkluderes, at forskere har fiet en tilsvarende, stigende
indflydelse pd mediernes dagsorden. For at undersoge den problemstil-
ling m3a samspillet mellem journalister og forskere ved udarbejdelsen af en
nyhedsartikel kortlegges.

Man kan forestille sig to diametralt modsatte scenarier. I det ene scena-
rium er det 1 vaesentlig grad forskeren, der bestemmer indhold af og vink-
ling pa en nyhedsartikel. Det er et scenarium, der stemmer overens med
forestillingen om videnssamfundets fremvakst: P4 grund af det moderne

samfunds tiltagende kompleksitet er journalister 1 stigende grad nedsaget til
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at hente fag- og sagkundskab hos eksperter for at kunne formidle nyheder
til borgerne. Det er endvidere et scenarium, der ligger 1 forleengelse af jour-
nalistikkens selvforstaelse, at journalister alene videreformidler eller afspejler
synspunkter og holdninger, der er formet andre steder i samfundet.

I den diametralt modsatte ende af skalaen befinder sig den situation, at
journalisten ikke sd meget rapporterer, men nok si meget producerer nyhe-
der i overensstemmelse med de moderne mediers nyhedskriterier, hvorved
det 1 vaesentlig grad er journalisten, der bestemmer indhold af og vinkling
pa en nyhedsartikel. Imidlertid strider det mod den journalistiske ideologi
selvstendigt at producere nyheder, hvorfor journalisten til at bekraefte sin
vinkel og konklusion pa en nyhedsartikel har behov for ,, kompensatorisk
legitimitet™ (Weiler, 1983), dvs. behov for at line ekspertens autoritet som
indehaver af neutral, faktuel viden. Det er et indtryk af samspillet, som er
udbredt blandt forskere: at de ofte ringes op af journalister, som onsker
et citat, der bekrafter vinklingen pa en artikel. Far journalisten ikke det,
ringer han videre rundt i forskerverdenen, indtil han har fundet det bekraet-
tende citat (Wien, 2001). Journalisters behov for gennem kompensatorisk
legitimitet at styrke deres artiklers trovaerdighed forstaerkes yderligere af, at
internationale sivel som danske undersogelser viser, at befolkningens tillid
til journalistprofessionen er lav (Gundelach, 2002).

Man kan imidlertid ogsa forestille sig et tredje scenarium, hvor samspillet
mellem journalist og forsker udspiller sig et sted pa skalaen midt imellem
disse to yderpunkter. Selvom journalister 1 et moderne videnssamfund vil
have behov for at konsultere eksperter biade for at f3 faktuel viden om en
given sag og for at fa hjalp til at fortolke denne, er det ikke ensbetydende
med, at alt overlades til eksperterne. Det vil 1 vasentlig grad vare op til
journalisten at afgere, om sagen har nyhedsverdi, og derfor kan man
forvente et interaktivt samspil mellem journalist og forsker, nir det fast-
legges, om en sag er tilstrekkelig bade ,,vesentlig” og ,,interessant™ til at
kunne bringes i en nyhedsartikel. Eksperter bliver dermed — pa linje med
eksempelvis politikere, embedsmaend og interessereprasentanter — en af de
aktorgrupper, journalister forhandler med, nir de fastsetter den politiske
dagsorden.

En nylig dansk undersogelse af indholdet af artikler, hvori der refereres
til forskere, har vist, at forskerne 1 alt vasentligt understotter artiklens
vinkling (Wien, 200r1). Det kan 1 sig selv ikke overraske, da man 1 alle tre
lige naevnte scenarier netop mdtte forvente dette resultat: Om det er for-

skeren, der bestemmer vinklingen (scenarium 1); om det er journalisten,
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der shopper rundt, indtil han finder en forsker, der bekrafter hans historie
(scenarium 2); eller om vinklingen fastleegges 1 et samarbejde mellem for-
sker og journalist (scenarium 3), vil det 1 alle tilfelde betyde, at forskeren
i den ferdige artikel gennem sine udsagn bekrafter artiklens vinkel. Hvis
man vil vide, hvilket af de tre scenarier der er mest daekkende, dvs. om det
er forskeren eller journalisten, der har sterst indflydelse pa avisartiklernes
indhold og vinkling, ma man sperge ind til, hvordan samspillet mellem
journalist og forsker forlober. Det er blevet gjort ved pa ny at registrere de
artikler, der 1 en periode pd en maned (1.-28. februar 2003) er blevet bragt
i Jyllands-Posten, Berlingske Tidende og Politiken, og i hvilke der refereres til
en forsker. For hver enkelt artikel er forsker sivel som journalist blevet kon-
taktet telefonisk den dag, artiklen blev offentliggjort (eller hurtigst muligt
derefter, hvis henholdsvis journalist eller forsker ikke kunne traeftes), og
blevet stillet en rakke sporgsmal om samspillets forlob.

I alt 585 artikler refererede 1 denne periode til forskere, 186 1 Jyllands-
Posten, 159 1 Berlingske Tidende og 240 1 Politiken. En del artikler er forfattet
af forskeren selv (for eksempel kronikker) og involverer ikke et samspil med
journalister. Det drejede sig i perioden om 1 alt 50 artikler. Andre artikler
henviser til forskningsresultater, uden at forskeren er blevet interviewet,
eller stammer fra et pressebureau og trykkes af aviserne uden selvstendig
bearbejdning af avisens egne journalister. Alt 1 alt udtalte forskere sig til
avisernes journalister i 420 artikler. I 1o tilfelde var det ikke muligt at
treeffe artiklernes journalister, og 1 15 tilfelde onskede de ikke at medvirke
1 undersogelsen. Men for 395 artiklers vedkommende har journalisterne

besvaret sporgsmal om artiklens tilblivelse, hvilket er lig med en svarprocent

TABEL 4.6.
Hvem tog initiativ til kontakten? Journalister og forskere. Pct.

JOURNALISTERS SVAR FORSKERES SVAR

Journalist kontakter forsker 92 90
Forsker kontakter journalist 1 2
Forsker eller forskers institution kontakter avis 2 8
Pressemeddelelse 4 0
Andet 1 0
| alt 100 100
N 395 346
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TABEL 4.7.
Hvordan fandt journalisten frem til forskeren? Pct.

PCT.
Tidligere talt med forskeren 26
Tidligere citeret forskeren 11
Tidligere set forskeren citeret 13
Opfordret til kontakt af anden forsker 8
Opfordret til kontakt af kollega 6
Viderestillet til forskeren 11
Surfede pd nettet 10
Andet 15
| alt 100
N 484

pa 94. For forskernes vedkommende er svarprocenten 82. At forskernes
svarprocent er lavere, skyldes forst og fremmest, at det var betydeligt van-
skeligere at trefte forskerne telefonisk.

Det er 1 alt vaesentligt journalisterne, der tager kontakten til forskerne.
Som det fremgir af tabel 4.6, angiver savel forskere som journalister, at det
for omkring 9o pct. af artiklernes vedkommende er journalisten, der har
kontaktet forskeren. Kun 1 en til to pct. af tilfeeldene kontaktede forskeren
journalisten. I de ovrige tilfeelde er kontakten forarsaget af en pressemed-
delelse, eller ved at forskeren eller dennes institution har henvendt sig til
avisen.

Nir journalisten tager kontakt til en forsker, forekommer en Mattzeus-
effekt at gore sig geldende: De forskere, der tidligere har veret meget
brugt af journalister, bliver yderligere brugt. I hele 37 pct. af tilfeldene
har journalisten, som det fremgar af tabel 4.7, tidligere veret i kontakt
med den citerede forsker og ogsd i nogle tidligere tilfeelde citeret denne.
Herudover dekker de 15 pct. ,,Andet“-svar 1 betydelig udstrakning over
tidligere kontakt til forskeren, for eksempel at journalisten har en fortid som
universitetsstuderende og i den forbindelse har haft forskeren som under-
viser eller fungeret som dennes studentermedhjelp. Har journalisten ikke
kendskab til forskeren ved tidligere at have varet i personlig kontakt med
denne, er en anden vesentlig grund til at kontakte en forsker, at man har

set denne citeret (13 pct.). I en del tilfeelde er grunden til, at journalisten
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TABEL 4.8.
Kontaktede journalisten andre forskere? Pct.

PCT.
Neij 65
Ja, 1 forsker 13
Ja, 2 forskere 10
Ja, 3 forskere 3
Ja, 4 forskere 4
Ja, 5+ forskere 5
| alt 100
N 395

har henvendt sig til en bestemt forsker, imidlertid ikke forhandskendskab
til denne, men at en anden forsker har opfordret journalisten til at kon-
takte den citerede forsker (8 pct.), at journalisten har henvendt sig til en
forskningsinstitution, og der er blevet stillet om til den citerede forsker (11
pct.), eller at journalisten har sogt pa internettet og her fundet frem til den
citerede forsker (10 pct.).

Som det fremgar af tabel 4.9, har journalisten i forbindelse med udar-
bejdelsen af sin artikel 1 35 pct. af tilfeldene ud over den citerede forsker
kontaktet andre forskere, som ikke er blevet citeret 1 artiklen: 1 13 pct. af
tilfeeldene én yderligere forsker, i 10 pct. af tilfzeldene to yderligere forskere
og1 12 pct. af tilfeeldene tre eller flere forskere. Det kunne umiddelbart tyde
pa, at forestillingen om, at journalister blot shopper rundt blandt forskere,
indtil de finder en forsker, der bekrafter deres vinkel, 1 en vis grad finder
stotte 1 undersogelsen. Forestillingen bliver imidlertid ikke bekraeftet, hvis
man ser pa journalisternes forklaringer pd, hvorfor disse andre forskere ikke
citeres i avisartiklen, sidan som det fremgar af tabel 4.9. At de pageldende
forskere ikke citeres, skyldes forst og fremmest, at de gav baggrundsop-
lysninger, at der ikke var plads til flere citater 1 artiklen, at de sagde det
samme som den citerede forsker, at de ikke onskede at udtale sig, eller at
de ikke onskede at blive citeret.

Savel journalister som forskere er blevet spurgt om, hvornir de mener,
vinklingen pd avisartiklen blev fastlagt. Som det fremgar af tabel 4.10, er
der betydelig overensstemmelse mellem forskernes og journalisternes svar.

68



TABEL 4.9.
(Hvis kontakt til andre forskere), hvad var @rsagen til, at disse andre forskere ikke blev citeret
i artiklen? Pct.

PCT.
Forskeren gnskede ikke at udtale sig 6
Forskeren enskede ikke at blive citeret 8
Forskeren gav baggrundsoplysninger 32
Forskeren understottede ikke artiklens vinkel 5
Der var ikke plads til flere citater 16
Forskeren sagde det samme som citerede forskere 13
Andet 20
| alt 100
N 134

Siledes mente 46 pct. af journalisterne og §1 pct. af forskerne, at journalisten
havde vinklen pd artiklen, inden han eller hun kontaktede forskeren. Det
kan 1 og for sig ikke overraske. Journalister udforer et professionelt arbejde,
og en del af dette arbejde bestir i at legge en vinkel pd et nyhedsstof. Nir
journalisten alligevel kontakter en forsker, selvom vinklingen allerede er
fastlagt, kan det blandt andet skyldes, at journalisten onsker at tjekke, om
historien holder.

Mere overraskende er det maske, at sivel forskere som journalister finder,
at vinklen pd den nyhedshistorie, som forskeren har kommenteret pa, i
omkring halvdelen af tilfeldene ikke var fastlagt, for forskeren blev kontak-
tet. Der er en vis forskel 1 opfattelsen af, hvornar derefter vinklingen mere
pracist blev fastlagt: Forskerne mente, at vinklen 1 37 pct. af tilfzldene blev
fastlagt 1 lobet af samtalen, mens journalisterne mente, at det kun skete 1
21 pct. af tilfeldene. Journalisterne mener saledes 1 hojere grad, at vinklen
opstod efter forste samtale med forskeren. Denne forskel 1 opfattelse kan
skyldes, at forskernes henholdsvis journalisternes selvopfattelse fir dem til at
tolke forlobet forskelligt: Forskerne har haft en opfattelse af, at de har givet
et fagligt input til det journalistiske arbejde, og at deres bidrag dermed er
med til umiddelbart at pavirke artiklens vinkel, mens journalisterne ople-
ver, at de har fiet et fagligt input fra forskerne, men at det fortsat er deres
professionelle brug af deres journalistiske varktoj, der har veret afgorende
for fastleggelsen af historiens vinkling. Under alle omstandigheder betyder
dette, at journalisterne 1 tzet ved halvdelen af de tilfzlde, hvor de har citeret
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TABEL 4.10.
Hvornér blev vinklen pé& artiklen til2 Journalister og forskere. Pct.

JOURNALISTERS SVAR FORSKERES SVAR
Far kontakt til forsker 46 51
Under samtale med forsker 21 38
Efter samtale med forsker 19 4
Lebende proces 13 4
Andet 1 0
Ved ikke 0 3
| alt 100 100
N 395 346

forskere 1 deres nyhedsartikler, ikke pa forhind havde fastlagt vinklingen pa
deres historie, og at forskerne derfor har kunnet bidrage med et fagligt input
til journalistens arbejde, hvilket kan have vaeret med til at pdvirke dennes
vinkling pd nyhedshistorien. Det tyder med andre ord pd, at journalisterne
i vid udstrakning benytter forskere til at fi fortolket deres nyhedsstof.

Det billede bekraftes, nir man ser pa journalisternes begrundelse for at
henvende sig til forskerne, sidan som det fremgar af tabel 4.11. I 51 pct.
af tilfaldene havde journalisterne henvendt sig til forskere for at fa en
fortolkning af deres stof, og 1 21 pct. af tilfeeldene fordi de onskede bag-
grundsviden. I kun 6 pct. af tilfeeldene var anledningen, at journalisten var
stodt pd forskerens forskningsresultater. At journalisterne 1 sd udpraget grad
giver udtryk for, at de henvender sig til forskere for at fa en fortolkning
af deres stof eller for at fi baggrundsviden, kunne ogsa tyde pa, at denne
undersogelse kun har fiet kortlagt en (maske mindre) del af kontakterne
mellem journalister og forskere, nemlig de tilfzelde, hvor forskere citeres
1 aviserne. Man kan udmarket forestille sig en betydelig kontakt mellem
journalister og forskere, hvor forskerne ikke efterfolgende citeres i en avis-
artikel, men hvor de ikke desto mindre har bidraget med fortolkning og
baggrundsviden.

Samlet set kan man tolke kontaktmenstrene mellem journalister og
forskere sidan, at det forst opstillede scenarium — at det 1 vid ustrekning
er forskeren, der bestemmer nyhedsartiklens vinkling — 1 et vist omfang
bliver bekraftet: I tzt ved halvdelen af de undersogte artikler er artiklens
vinkling forst blevet fastlagt, efter at journalisten har kontaktet forskeren.
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TABEL 4.11.
Hvad var anledningen til, at journalisten kontaktede forskeren?

PCT.
Havde fé&et kendskab til forskerens resultater 15
Onskede kommentar til andres forskning 6
Forskeren havde udtalt sig om andet end forskning 5
Onskede baggrundsviden 21
Onskede fortolkning fra forskeren 51
Andet 2
| alt 100
N 435

Ligeledes kan kontaktmenstrene tolkes siledes, at det andet scenarium — at
journalisten kun henvender sig til forskeren for gennem kompensatorisk
legitimitet at fa styrket sin vinklings troverdighed — til en vis grad bliver
bekraftet: I tet ved halvdelen af tilfzeldene har journalisten fastlagt sin arti-
kels vinkling, inden der etableres kontakt til forskeren. Mest nerliggende,
nar man betragter sivel forskernes som journalisternes svar, synes imidlertid
det tredje scenarium at vare: at journalister bide benytter forskere til at fa
konkret information (baggrundsviden) og til at fortolke den virkelighed,
som de skal formidle til deres laesere. Journalisternes kontaktmenstre med
forskere stemmer saledes overens med den adferd, man kan forvente af
den journalistiske profession i en tid, der er praget af Anthony Giddens’
forestilling om moderne refleksivitet, sidan som denne blev beskrevet 1

kapitel 2.

FRA FAKTA TIL VURDERING -1
EN NATIONAL KONTEKST

Betragter man pressens anvendelse af forskere over tid, er der sket en
dramatisk og accelererende stigning 1 antallet af nyhedsartikler, hvori der
henvises til forskere. Stigningen henger sammen med to andre markante
udviklingstrek. Det ene er, at dagspressen 1 relativt mindre grad end tid-
ligere bruger forskere som formidlere af egen og andre forskeres viden og
i stigende grad bruger forskere til at kommentere pd politiske og andre

problemer, hvor dagsordenen saettes andre steder end 1 forskernes elfenbens-
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tarn. Man kan maske ogsa sige det pa den made, at for 30-40 dr siden var
det 1 meget hoj grad forskernes vidensproduktion, der gav grundlaget for,
at pressen interesserede sig for universiteternes eksperter, mens det 1 dag i
hgjere grad er samfundsmassige begivenheder, der skaber en eftersporgsel
efter ekspertkommentarer.

Det andet markante udviklingstraek er, at hvor det tidligere var reprae-
sentanter for de ,,hirde” videnskaber, der blev mest omtalt i aviserne, er
det 1 dag samfundsforskerne. Det er samtidig dem, der flittigst kommen-
terer pa smd og store problemer, som genereres uden for universiteterne.
De er ikke alene om det. Sundhedsvidenskabelige forskere tager del i den
tilsyneladende uendelige diskussion om befolkningens rette ernzring, og
forskerne fra Danmarks Pedagogiske Universitet giver foreldrene gode rad
om, hvornar og hvordan man skal satte granser for sine borns ensker. Men
det er samfundsforskerne, der som reprasentanter for et enkelt videnska-
beligt hovedomrade optager langt den storste plads med kommentarer til
de seneste velgerundersogelser eller justitsministerens seneste udspil.

De to udviklingstraek er dermed sammenhangende: Det er iser sam-
fundsforskernes — og 1 meget mindre omfang humanisternes — opdukken
i medierne, der har veret befordrende for, at pressen i dag relativt mindre
end tidligere bruger forskere til klassisk forskningsformidling, men 1 hojere
grad benytter forskere som kommentatorer pa og fortolkere af en lang reekke
andre emner — hvor forskerne dog, skal det neevnes, udmarket kan bygge
deres kommentarer og fortolkninger pa forskningsbaseret viden.

Mens moderne samfunds stigende athengighed af ekspertviden til at lose
tekniske, skonomiske, sociale eller andre problemer kan vere med til at
torklare den generelle ogning i antallet af avisartikler med eksperter i den
undersogte 40-ars-periode, kan den ikke specifikt forklare den dramatiske
ogning i 1990’erne eller til den serlig dramatiske egning i brugen af sam-
tundsforskere. Disse dramatiske stigninger relaterer sig nok i hejere grad
til det moderne samfunds behov for ,,refleksiv* viden, dvs. at ekspertviden
bruges som input til fortolkning af verden.

[ journalistikken afspejles dette 1 en @endring 1 opbygningen af den journa-
listiske nyhedsartikel, som, efter internationalt forbillede, allerede begyndte
i 1960’erne. Tidligere var det naermest konstitutionelt bestemte roller i det
politisk-administrative system, der gav adgang til medierne, for eksempel
det at vaere folketingspolitiker eller minister, og nyhedsformidlingen var
forholdsvis refererende og konsensuspraget (Pedersen & Horst, 2000). Der
udviklede sig med tiden en opfattelse af, at den refererende journalistik 1
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hejere grad var til gavn for afsenderne af et politisk budskab end for dem,
der skulle modtage og fordeje det. Det tilstraebtes derfor at gore nyheds-
formidlingen mere naerverende og relevant for nyhedsmodtagerne, bade
indholds- og formmussigt. Det skete blandt andet ved at introducere mere
konftlikt og flere typer aktorer 1 nyhedstormidlingen. Udviklingen affedte
hos journalister et oget behov for at konsultere eksperter. For det forste
kunne udsagn fra konstitutionelt set vaegtige aktorer ikke lengere tages
for gode varer 1 sig selv. Journalister fik derfor oget behov for bistand fra
eksperter til at forstd og foretage en selvstendig vinkling pd en haendelse
eller et begivenhedstorleb. For det andet kan en journalist ikke iscenesatte
et konfliktfyldt nyhedsdrama og samtidig felde dom over de optradende
aktorers udsagn uden derved at kompromittere nyhedsformidlingens krav
om journalistisk objektivitet. I stedet introduceres en dommer, der er uden
personlig interesse 1 den portraetterede konflikt, og som kan bekrafte jour-
nalistens vinkel pd nyhedshistorien. Den konventionelt objektive ekspert
er som skraeddersyet til denne dommerrolle (Steele, 1995).

Anden forskning sivel som nervaerende undersogelse synes at bekrefte
begge disse fortolkninger af udviklingsforlebet. Uanset om en artikels
vinkling er fastlagt for, under eller efter journalistens samtale med forske-
ren, vil forskerens udsagn 1 artiklen typisk komme til at fremstd som en
bekraftelse af artiklens vinkling, saledes som en indholdsmaessig analyse af
ekspertudsagn 1 danske aviser for nyligt har dokumenteret (Wien, 2001).
I den dramaturgiske opbygning af en nyhedshistorie vil forskeren rent
formelt optreede som den autoritet, der bekrafter artiklens vinkling. Men
dermed kan ikke konkluderes, at forskeren i samspillet med journalisten
blot passivt lader journalisten treekke pa den legitimitet, hans forskerudsagn
har. Tvertimod synes der at finde en meget mere aktiv interaktion mellem
forsker og journalist sted, hvor forskeren dels leverer baggrundsviden til,
dels fungerer som sparringspartner for journalisten, nar denne forseger at
fortolke en given haendelse eller et begivenhedstforleb.

Selvom denne udvikling mod den mere selvstendige journalistik star-
tede allerede 1 1960’erne, er den fortsat for i 1990’erne at blive til en fast
arbejdsprocedure for journalister. Den store stigning 1 1990’erne 1 antallet
af referencer til forskere, iser samfundsforskere, er formodentlig blot den
forelobige kulmination pa en gradvis diftusionsproces, der startede tidligere.
Denne udvikling hen imod den selvsteendige journalistik, 1 forbindelse
med hvilken journalister har behov for sparring, kan ogsa forklare, hvorfor

det iser er samfundsforskere, der relativt oftere end tidligere benyttes 1

73



medierne, idet samfundsforskere 1 hejere grad end andre forskere beskaef-
tiger sig med de forhold, som dakkes i den daglige nyhedsjournalistik.
Endvidere giver det mening, at det egede behov for ,,refleksiv*® viden 1
den danske dagspresse hverken har givet sig udslag i eget globalisering
eller europaisering, men at det stadigvaek primaert er danske forskere, der
optraeder i medierne. Dels er det trods moderne kommunikationsteknologi
stadig lettere at komme i kontakt med danske end udenlandske forskere,
dels vedrorer de fleste af de sporgsmal, som journalister onsker fortolket
eller kommenteret, danske forhold, hvor det ikke ville give megen mening
for journalisten at tage kontakt til en fransk forsker, som maske taler lidt
gebrokkent engelsk. Dette kan ogsd vare forklaringen pd, at @ndringen fra,
at der tidligere primert henvistes til forskere med teknisk og naturviden-
skabelig baggrund, til, at der i dag primaert henvises til samfundsforskere,
har vaeret mindre markant for udenlandske end for danske forskere.

Den ogede brug af (samfunds)forskere 1 medierne kan ogsd vaere blevet
forsteerket af en reekke andre samfundsmessige andringer. For det forste
har oget konkurrence — i den skrevne presse, blandt de elektroniske medier
og mellem de elektroniske og skrevne medier — forsteerket bestraebelserne
pa at gore nyhedsformidlingen fortsat mere modtagervenlig, hvorved jour-
nalisters behov for at bruge eksperter er yderligere oget. For det andet har
den teknologiske udvikling bevirket, at der efterhanden bringes nyheder
konstant degnet rundt. Det har dels forkortet tiden fra en mulig nyheds-
vaerdig begivenheds opdukken til deadline og dermed en reduktion 1
tiden til at foretage journalistisk research. Journalister kan kompensere for
manglende egen research ved at henvende sig til eksperter pd omridet. Dels
gor den pauselose nyhedsstrom det vanskeligt at bringe ny-heder, som ikke
allerede er bragt. En af maderne, hvorpa en allerede bragt nyhed igen kan
gores nyhedsvardig, er ved at give den en ny vinkel. Hertil behoves ikke
nodvendigvis nye billeder, man skal blot fa andre aktorer til at kommentere
nyheden. Eksperter er oplagte 1 denne sammenhang.

Og for det tredje har en reekke @ndringer i forskernes vilkdr nok ogsa
bidraget til, at der 1 dag er storre behov og villighed blandt forskere til at
udtale sig til medierne. Forskere varetager forskellige funktioner: De forsker;
de formidler deres viden, for eksempel gennem undervisning, foredrag,
populervidenskabelige artikler eller folkeoplysning; og sluttelig stiller de
deres faglige ekspertise til ridighed i1 bredere ssmmenhange, for eksempel
ved at pitage sig konsulentarbejde, radgive private firmaer eller offentlige

myndigheder; sidde i kommissioner, rid og udvalg; eller optrede som kilder
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og kommentatorer i medierne (Nowotny, 1991). Forskere har varetaget
disse funktioner 1 umindelige tider. Men 1 dag skal man 1 hojere grad end
tidligere legitimere sin ekspertise, bide som en forskningsinstitution og
som enkeltindivid. Det kan for eksempel dreje sig om sektorforsknings-
eller universitetsinstitutter, som konstant har behov for nye bevillinger
for at sikre fortsat beskaftigelse til hele medarbejderstaben. Forskere er 1
den forbindelse i stigende omfang blevet opmarksomme pa den offentlige
synligheds instrumentelle vardi, dvs. at medieeksponeringen kan bruges
som middel til at opnd eftertragtede fordele (Nowotny, 1991; Dunwoody
& Ryan, 1985). Der er med andre ord hos forskere et storre onske om og
en storre villighed til samspil med medierne 1 dag, end der var tidligere.
Yderligere er 1960’ernes positivistiske insisteren pd en klar adskillelse af
kausal- og vaerdiudsagn blevet aflost af post-positivistiske videnskabsopfat-
telser med en mindre klar sondring mellem videnskabelig og andre former
for social adferd. Og der er sket en betydelig vakst 1 antallet af forskere 1
Danmark. Begge dele vil kunne bidrage til en vakst 1 nyhedsartikler med
henvisning til forskere.

Undersogelsen har meget klart dokumenteret, at forskere i dag optraeder
mere 1 medierne, end de gjorde tidligere. Derfor melder sporgsmalet sig, om
de hermed ogsa har fiet en tilsvarende storre indflydelse pd mediernes dags-
orden. Det er ikke nedvendigvis tilfeldet. For det forste er det kun 1 ubety-
delig grad forskerne, der bestemmer de emner, der kommer op i medierne:
Det er 1 alt vaesentligt journalisterne, der henvender sig til forskerne, ikke
omvendt. For det andet er det fortsat i vid udstrekning journalisterne, der
bestemmer vinklingen pi nyhedsartikler. Siledes er vinklingen i omkring
so pct. af tilfeldene anlagt af journalisten, inden denne henvender sig til
forskeren. Men samtidig betyder dette, at forskerne i mindst halvdelen af
tilfeldene har veret med til at bestemme indhold af og vinkling pd en
artikel. Det er 1 sig selv ikke problematisk, hvis forskerne hermed bruger
deres ekspertise til at oplyse befolkning og beslutningstagere. Problematisk
bliver det derimod, hvis forskere i deres interaktion med journalister gar ud
over deres ekspertise og benytter deres position til at markere synspunkter,
som der ikke er faglig deekning for. I sd fald markedstorer de deres egne
personlige politiske synspunkter under falsk varebetegnelse. Det er i sig selv
et demokratisk problem, hvis befolkning og beslutningstagere ikke kan have
tiltro til lodigheden af de informationer og vurderinger, der kommer fra
forskere. Og det kan pa langt sigt svaekke tiltroen til forskerne og dermed
undergrave den legitimitet, som hele deres ekspertise hviler pa.
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En ting er, at forskere i et vist, men nok ikke videre omfattende omfang
kan vere med til at pavirke mediernes dagsorden. Noget andet er, om
og 1 givet fald 1 hvilken udstrekning mediernes dagsorden er med til at
pavirke politikernes dagsorden og de beslutninger, de trafter. Der har lenge
eksisteret palidelige metoder til at undersoge og sammenligne henholdsvis
befolkningens og mediernes dagsorden (enqueteundersegelser og indholds-
analyser), og forskningen har vist, at der er stor overensstemmelse mellem
disse to dagsordener (Dearing & Rogers, 1996). Men sporgsmalet er, om
disse dagsordener — alene eller ssmmen — er med til at pavirke politikernes
dagsorden og de beslutninger, de traffer. Det vides der forskningsmaessigt
meget mindre om, blandt andet fordi der ikke er udviklet samme sikre
teorier og let anvendelige metoder til at afdeekke og forklare beslutnings-
tagernes dagsorden og de beslutninger, de treeffer. Hertil kraeves der ofte
meget detaljerede og omkostningskravende beslutningsprocesanalyser. Der
findes en raekke analyser af enkeltsager og enkeltemner, herunder danske
(Albxk, 1999; Riiskjar, 1988; Andersen & Hansen, 1991; Laursen, 2001),
men der vides meget lidt generelt om sammenhaengen mellem mediernes
og beslutningstagernes dagsordener, langt mindre om eksperters specifikke
indflydelse i sa henseende. Det ligger uden for denne bogs rammer at
foretage en selvstendig, generel undersogelse af disse sporgsmal. Men det
er muligt at illustrere, hvordan eksperter 1 nogle konkrete tilfaelde, blandt
andet ved effektivt at benytte medierne, har hatt afgerende betydning for,
at bestemte emner er blevet sat pa beslutningstagernes dagsorden.

NOTE

1 Denne del af undersogelsen er foretaget i samarbejde med Peter Munk Christiansen
og Lise Togeby og rapporteret i Magtudredningens publikation Eksperter i medierne
(Albaxk et al., 2002).

76



KAPITEL §
BESLUTNINGSDAGSORDENEN
PA KORT SIGT: AKADEMIET FOR
DE TEKNISKE VIDENSKABER

Eksperter har som aktoergruppe 1 det danske demokrati forholdsvis let ved
at fa deres synspunkter gengivet i medierne og dermed 1 den offentlige
debat. Alligevel horer det til sjeldenhederne, at beslutningstagere uden
videre lytter til eksperterne og uformidlet overtager deres synspunkter.
For det forste er eksperterne sjeldent enige, hvilket der intet unaturligt er
i: Det ligger dybt 1 videnskabens selvforstielse, at den ikke kan nd frem til
den eviggyldige Sandhed. Alt er i princippet altid til diskussion, og forskere
oplares til altid at forholde sig kritisk til eget og kollegers arbejde, bade
som et middel til at undga fejlkilder og til at drive den forskningsbaserede
viden videre.

For det andet skal ekspertviden overfores til en handlingssammenhang for
at kunne udmente sig i politiske eller administrative beslutninger — til en 1
bade filosofisk og mere dagligdags forstand praktisk ssammenhzang, i hvilken
selvreflekterende deltagere overvejer og debatterer normer og alternativer
med henblik pd konkret handlen (Albzk, 1995). I den politisk-administra-
tive debat drejer det sig derfor 1 hojere grad om at diskutere og forhandle sig
frem til en handlingsduelig end den videnskabeligt ,,bedste* plan. Altsa om
at indga kompromiser og give kob for at sikre, at det overhovedet er muligt
at fi noget gennemfort. Det galder pa alle niveauer inden for det offentlige,
fra topbeslutninger 1 Folketinget til omlaegninger af arbejdsgangene pi en
degninstitution. Det galder 1 private virksomheder (Cyert & March, 1963).
Og saimand ogsi 1 noget sa privat som familien, nir foreldrene giver efter
for lille Signes plagerier om en red sodavandsis til trods for den videnskabe-
lige pavisning af allergifare ved tilsetningsstoffer i maden.

De ftleste af os er sidan set udmerket klar over, at det forholder sig sidan.
Nir vi eksempelvis pa valgdagen setter vort kryds ved en bestemt politi-
ker, begrunder vi ikke vort valg 1 vedkommendes enestaende intellektuelle
prastationer, og vi forventer ikke, at vore politikere en dag skal modtage en

videnskabelig nobelpris. Maske snarere tvertom. Vi verdsatter blandt an-
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det vore politikere, fordi de ikke er ,,for kloge® — nemlig i den forstand, at
de ikke er eksperter. Det er ofte eksperters lod ikke at kunne se en sag fra
andre sider end deres egen ekspertises. Det er omvendt politikernes serlige
begavelse at kunne se en sag fra sa tilpas mange sider, at der gives handlings-
rum. Og det er netop for deres evner som handlingsorienterede snarere end
som intellektuelle, politikere belonnes og straftes pd valgdagen.

,.Efter tenkere kommer handlere®, lod de drhusianske handelshojskolestu-
derendes valgsprog for nogle dr siden. Selvom udsagnet kan tolkes som klae-
delig beskedenhed, er det en fundamental misforstielse af, hvad der foregir
i praktisk, herunder politiske handling. Der er ikke tale om et for og efter.
Det er vigtigt at vere opmarksom pd, at der indgar forskellige typer og ni-
veauer af input 1 politisk-administrative forhandlingsprocesser — fra staerkt
folte individuelle vaerdier, preeferencer og behov til empirisk testet viden og
forskningsresultater. Det er den politisk-administrative proces’ opgave at in-
tegrere disse input — vardier, interesser, opfattelser, videnspastande mv. — og
skabe de nedvendige muligheder for interaktion og lering blandt vaesentlige
interessenter (Lindblom & Cohen, 1979; Lindblom, 1990).

Derfor vil det hore til sjeldenhederne, at ekspertviden umiddelbart og i
sa at sige ,,ren form* forer til politisk-administrativ handling pa kort sigt.
Derimod har en rekke studier pavist, at ekspertviden kan finde vej til den
politisk-administrative beslutningsproces ved gennem mange og mere
diffuse kanaler at blive oversat til andre sammenhznge, end hvor den er
frembragt; ved at blive syntetiseret med andre former for viden; og ved at
blive integreret i eksisterende problem- og losningsopfattelser, der imidlertid
ogsa tilpasser sig og derfor er under konstant forandring — det, der 1 kapitel
3 blev betegnet som ,,oplysende brug® af viden.

Alligevel forekommer det, at eksperter reflekterer over og forseger at
skabe rammerne for, at de kan na beslutningstagerne pa mere direkte facon
— og har succes med det. Et af de succesrige eksempler herpd er Akademiet
for de Tekniske Videnskaber (ATV). ATV blev i 1937 oprettet som en uaf-
hangig institution med det formal ,,pa et fagligt grundlag at fremme den
teknisk-videnskabelige forskning og sikre anvendelsen af dens resultater
for at ege vardiskabelsen og velfeerden i det danske samfund®. Akade-
miet skulle endvidere fungere som tenketank ved at iverksette konkrete
udvalgsarbejder om teknisk-videnskabelige problemstillinger. I 1937 var
ATV naxsten alene om at tage initiativer af denne karakter. I dag er der langt
flere om buddet: Offentlige og private organisationer arrangerer horinger

og rundbordssamtaler og nedsatter udvalg og afgiver rapporter, analyserer
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samfundsmassige problemstillinger med teknisk-videnskabelige aspekter
og giver deres bidrag til den offentlige debat om den type sporgsmal. I
kraft af sin uathaengighed, bredden i medlemsskaren, der i dag udgoer godt
600, og sammensztningen af sine ekspertpaneler har ATV i drenes lob haft
betydelig gennemslagskraft i den offentlige debat og indflydelse pa politiske
og administrative beslutninger (Klein, 2004).

Nir akademiet finder, at et givet emne har behov for kulegravning med
henblik pa at udarbejde reformforslag, nedsattes et ekspertudvalg til over
begranset tid at forestd arbejdet. Akademiet sorger for at sammensette
udvalget bredt, siledes at de forskellige faglige synspunkter, der matte findes
1 Danmark, er reprasenterede. Det betyder samtidig, at udvalget, sifremt
det ndr frem til en konsensusposition og udarbejder felles anbefalinger,
udtaler sig med den samlede danske ekspertises stemme. Selvom emnet for
rapporterne ofte er teknisk meget kompliceret, bliver rapporterne affattet 1
et sd alment tilgaengeligt og pedagogisk sprog som muligt, og konklusioner
og rekommandationer fremgar klart. Man tilstreeber maksimal ekspone-
ring ved rapporternes lancering, bade 1 forhold til medierne og relevante

beslutningstagere (interview Klein).

LEVNEDSMIDDELFORSKNING

Pi fodevareomradet har ATV siden begyndelsen af 1990’erne udarbejdet
fire rapporter, hvoraf de tre fik betydelig og umiddelbar indflydelse pa
de aspekter af dansk fedevarepolitik, som de behandlede." Den forste af
disse, Levnedsmiddelforskning — sidan kan det gores (ATV, 1991), kortlagde og
analyserede den danske forsknings- og udviklingsindsats (FoU) pa fode-
vareomrddet.

Rapporten pegede pi, at fodevareindustrien var Danmarks nzststorste
industrisektor malt ved verditilveekst og beskaeftigelse, og at den derfor
var af stor betydning for dansk ekonomi. Imidlertid havde en kombina-
tion af lav vakst pd fodevaremarkederne og @ndrede smags- og spisevaner
tilspidset konkurrencesituationen pa de internationale fodevaremarkeder.
Denne udvikling forventedes at fortsette 1 drene, der kom. Det ville ifolge
rapporten nzppe vere muligt for den danske fodevareindustri at klare sig
1 en simpel fortrengningskonkurrence. Da FoU 1 stigende grad var blevet
en konkurrenceparameter for fedevareindustrien, syntes det derfor at vare
af storste betydning at fi tilfert levnedsmidler produceret i Danmark et
storre vidensindhold baseret pa forskning og udvikling.

79



Dansk levnedsmiddelforskning var beskeden i forhold til indsatsen i de
lande, Danmark normalt sammenlignede sig med. Den var tillige spredt og
ukoordineret. Alene den offentlige levnedsmiddelforskning var det uhyre
vanskeligt at fi overblik over, idet den var spredt pa ikke ferre end 52 insti-
tutioner. Der forskedes ifolge rapporten generelt for lidt, iser 1 erhvervslivet,
bade i forhold til levnedsmiddelsektorens betydning og sammenlignet med
andre sektorer og andre lande.

For at rette op pa dette anbefalede ATV’s levnedsmiddelforskningsudvalg,
at der gennem en generel strategi skulle ske en permanent foregelse af den
danske FoU-indsats. Forogelsen skulle ske sivel pa kortere (fem dr — her-
under mindst en fordobling af universitetsforskningen) som pa leengere sigt
(10-15 dr). Desuden anbefaledes en koncentration af forskningen. Der burde
ske en opbygning af et ,,netvaerk™ med deltagelse af alle centralt placerede
institutioner 1 dansk levnedsmiddelforskning og gerne ogsa interesserede og
relevante parter i erhvervslivet. Netvarket skulle forestd informations- og
idéformidling, initiering og koordination af projekter mv. samt finansiering
af initiativer med det formal at styrke samarbejdet mellem netverksdelta-
gerne.

Samtidig blev der som en integreret del af netvarket foresliet opbygget
et universitetscenter med deltagelse af Danmark Tekniske Hojskole og Den
Kgl. Veterinar- og Landbohejskole. Pd begge hojskoler var forskningsmil-
joerne inden for levnedsmiddelvidenskab og -teknologi meget sma. Selv
hvis de blev fusioneret, ville de have en beskeden storrelse 1 international
milestok og 1 forhold til de mange videnskabsdiscipliner, der beskaftigede
sig med levnedsmiddelforskning og -teknologi. Ifelge ATV’s levnedsmid-
delforskningsudvalg ville der pa leengere sigt ikke veere nogen anden udve;j
end fusionering. Enten fysisk ved oprettelsen af et felles levnedsmiddelin-
stitut eller 1 form af en administrativ, ckonomisk og faglig centerdannelse.
Centret burde ifelge udvalget oprettes med en kontraktlig forpligtelse til at
drive forskningen inden for disciplinerne frem til et internationalt niveau
inden for en 10-irs periode. Det blev med andre ord klart understreget, at
centret skulle styrke grundforskningen snarere end den anvendelsesoriente-
rede forskning. Endvidere skulle centret veere med til at styrke uddannelsen
af kandidater og iser forskere inden for levnedsmiddelomradet.

AT V-rapporten fik stor betydning for struktureringen af levnedsmid-
delforskningen og levnedsmiddeluddannelserne fremover. Anbefalingerne
blev stort set fulgt. Levnedsmiddeluddannelserne blev i vid udstrekning

slaet sammen (ATV, 2003: 66-78) — sd meget som det kunne lade sig gore
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ved at legge pres pa henholdsvis Landbohgjskolen og Danmarks Tekniske
Hojskole, der, som det som regel er tilfzeldet pa de hojere lereanstalter, sa
med stor skepsis pa kvaliteten af uddannelsen hos konkurrenten. Ligeledes
blev som foresliet Levnedsmiddelcentret — trods betydelig skepsis fra de
to hejskoler — oprettet til koordination af den universitetsbaserede danske
levnedsmiddelforskning, formelt i efterdret 1993, men reelt fra januar 1995.
Kun det af levnedsmiddelforskningsudvalget foresliede netvaerk blev ikke
realiseret. Kortlegningen og analysen af dansk levnedsmiddelforskning var
ny, og ingen havde tidligere foresliet den steerke koordination af levneds-
middelforskningen og -uddannelserne. Nir denne koordination hurtigt
efter offentliggorelsen af rapporten blev pabegyndt og gennemfort, ma
det kunne konkluderes, at ATV’s ekspertudvalg 1 denne situation har haft
betydelig indflydelse pa politikformuleringen inden for dette omrade.

LEVNEDSMIDDELKONTROL

I midten af 1990’erne kulegravede et ATV-udvalg dansk levnedsmiddel-
kontrol og udgav i december 1995 rapporten Mal og midler i fremtidens kontrol
med levnedsmidler. Der var pa det tidspunkt almindelig enighed i erhvervs-
livet sivel som store dele af den offentlige sektor om, at der var behov for
reformer. Derfor havde adskillige udvalg i offentligt regi arbejdet med at
eftektivisere og modernisere omridet. Det var imidlertid karakteristisk for
disse udvalgsarbejder, at de havde bevaeget sig inden for de eksisterende
rammer og udelukkende beskaftiget sig med organisatoriske og skonomiske
sporgsmil. Der fandtes siledes ingen overordnet diskussion af eller forslag
til losning pa de meget vasentlige sporgsmal, der knyttede sig til fodevare-
kontrollens formail, opgaver, prioriteringer, virkemidler, faglige problemer
m.m. — alle sammen spergsmal, som det ifelge rapporten var vasentligt at
besvare, for man kunne tage stilling til levnedsmiddelkontrollens storrelse,
organisation og ekonomi.

Set 1 et bredt perspektiv spendte det danske system for levnedsmid-
delkontrol traditionelt over mange funktioner inden for vidt forskellige
samfundsomrader som sygdomsforebyggelse, forbrugerbeskyttelse, miljo,
etik og samhandel: Mikrobiologisk kontrol, kemisk kontrol, tilsyn med
virksomheders overholdelse af hygiejnebestemmelser mv., godkendelse
af virksomheder, godkendelse af egenkontrol i virksomheder, kontrol for
forfalskninger, kontrol med varedeklarationer, anprisninger, information

og service.

81



Stigende problemer med sygdomsfremkaldende bakterier (bl.a. salmo-
nella) i maden og stor opmarksomhed omkring anvendelsen af hormoner,
antibiotika og vakstfremmere 1 husdyrproduktionen havde varet med til at
sette fokus pd den danske kontrol med levnedsmidler hos den almindelige
forbruger. Og 1 erhvervslivet og store dele af det offentlige administrations-
og kontrolsystem var der enighed om behovet for reformer i kontrolsyste-
met. Som folge af EU-medlemskabet var der 1 den danske levnedsmiddel-
lovgivning indfert eendringer, som af mange forbrugere er blevet opfattet
enten som forringelser (bl.a. i reguleringen af tilsetningsstoffer) eller som
bureaukrati (f.eks. agurkers krumning). Endelig var der blevet indfort en
sterkt omdiskuteret afgift pa den kommunale levnedsmiddelkontrol.

Der havde siledes varet en reekke vidt forskellige anledninger til at saette
levnedsmiddelkontrolsystemets mal og midler under debat. I AT V-rappor-
ten valgte man at gi bredt til vaerks. Man forstod ved levnedsmiddelkontrol
hele kontrolkomplekset fra den relevante lovgivning over administration 1
ministerier, styrelser og kommuner til den praktiske tilsyns- og kontrolvirk-
somhed. Ligeledes omfattedes alle former for kontrol, bade den offentlige
og virksomhedernes egen, samt opgaver i forhold til en lang reekke faglige
problemstillinger. Kontrol blev opfattet ikke blot som en politikmaessig
funktion, men ogsd som styring, forebyggende vejledning, ridgivning,
forskning og udvikling. Ogsa den faglige indgangsvinkel var meget bred,
siledes at der foruden de traditionelle kontrolomrider — sundhedsrisici
(mikrobiologiske og kemiske), kvalitet og vildledning — blev medtaget
emner som ernering, spild, gronne sporgsmal, handelssporgsmal, dyreetik,
herunder dyrevelferd, mv.

Rapporten gennemgik og dokumenterede med torre tal og 1 et alment
forstaeligt sprog en raekke problemstillinger ved produktion, hindtering og
forbrug af levnedsmidler, herunder de ansliede okonomiske omkostninger,
der var forbundet med for eksempel mikrobielt betingede, levnedsmid-
delbarne sygdomme/forgiftninger. Rapporten gennemgik levnedsmiddel-
kontrolsystemet i Danmark og sammenlignede med andre lande, og den
kortlagde og analyserede de problemer, der var forbundet med den davea-
rende organisering. Rapporten pegede pd et mismatch mellem problemer
og indsats, nemlig at de storste problemer i relation til levnedsmiddelkon-
trol fandtes 1 fodevarekaedens forste led — hos ravareproducenterne. Der
teenktes her pa blandt andet sygdomsfremkaldende bakterier og antibiotika.
Det var imidlertid ikke her, den sterste kontrolindsats fandt sted. Lostes
problemerne 1 primarproduktionen, ville det ifelge rapporten mindske
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behovet for kontrol 1 de efterfolgende led. Opdelingen af hovedansvaret
for levnedsmiddellovgivning, -administration og -kontrol pa to ministerier
— Sundhedsministeriet (Levnedsmiddelstyrelsen) og Landbrugs- og Fiskeri-
ministeriet (Veterinerdirektoratet, Plantedirektoratet og Fiskeridirektoratet)
— var uhensigtsmaessig. Der eksisterede forskellige interesser, kontrolfiloso-
fier, traditioner m.m. i de to ministerier, hvilket resulterede 1 manglende
samarbejde og rivalisering til skade for hele systemet. Det blev derfor
anbefalet, at regelmassen reduceredes, og at den forenkledes yderligere, at
ansvaret for levnedsmiddelkontrollen blev samlet i ét ministerium, at der
etableredes fzerre, men storre lokale kontrolenheder, at opgaver blev udlagt
til disse, og at samspillet med virksomhedernes egenkontrol forbedredes.

ATV oftentliggjorde rapporten i begyndelsen af december 1995 og fik
den prasenteret pd en sidan mdde, at den fik meget stor presseomtale i
savel de elektroniske som de trykte medier, ligesom den fik stor politisk
opmarksomhed. Den var med til at danne grundlaget for oprettelsen af et
samlet ministerium pad fodevareomradet ved regeringsomdannelsen et ir
senere, den 30. december 1996 (IWeekendavisen, 3.1.1997). I januar 1997 blev
der atholdt et orienteringsmeode 1 det nye ministerium, hvor AT V-udval-
gets formand deltog, og umiddelbart herefter blev der nedsat et embeds-
mandsudvalg, der skulle komme med forslag til organiseringen af det nye,
enstrengede ministerium, herunder organiseringen af fodevarekontrollen.
Embedsmandsudvalget fulgte i vid udstraekning AT V-udvalgets anbefa-
linger, som derved kom til at danne grundlag for reformen af fodevare-
kontrollen. Reformen medte en del kritik. Forbrugerradet og Danmarks
storste fodevarekade, FDB, fandt generelt, at forbrugersynspunkterne ikke
var tilstraekkeligt repraesenterede 1 det ny ministerium, herunder blev der
udtrykt bekymring ved at leegge den forholdsvis lille sundhedskontrol, hvis
formal var at beskytte forbrugerne, ind under Fodevareministeriet. Den
Danske Dyrlegeforening og veterinzrdirektoren advarede mod det, de
betragtede som en svaekkelse af veterinardirektoratet, nar dette organisato-
risk blev sammenlagt med fodevaremyndighederne og dermed ville miste
sin selvsteendige status. Fodevareministeren var dog hurtig til at konstatere,
at dette forekom nok si meget at handle om attraktive dyrlegestillinger
som om faglig bekymring (Berlingske Tidende, 4.7.1997). Alt 1 alt mi det
konstateres, at mange af de anbefalinger, som AT V-udvalget var kommet
med pd fodevarekontrolomradet, blev fulgt.
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FODEVAREKVALITET

Fodevarekontrol vedblev at veere pd ATV’s dagsorden, hvorfor akademiet 1
1998 nedsatte et udvalg vedrerende mikrobiologiske kriterier for fedevarer
til at undersoge fodevaresikkerheden fra jord til bord. Udvalget barslede 1
maj 2000 med rapporten Mikroorganismer i vore fodevarer: En malrettet indsats
for bedre kvalitet (ATV, 2000). Trods omlaegning af fedevarekontrollen til et
mere enstrenget og decentraliseret system i 1997 var der stadig betydelige
problemer med kontrollen med uenskede mikroorganismer i fodevarer og
uacceptable hyppigheder af visse fodevarebarne sygdomme i Danmark.
Endvidere var der stor offentlig opmarksomhed rettet mod sygdomsfrem-
mende bakterier 1 levnedsmidlerne. Rapporten konkluderede, at med den
indsats, der havde veret gjort indtil da, var der ikke opndet tilfredsstillende
fodevaresikkerhed. Indsatsen havde veret forkert. Der brugtes mange res-
sourcer pa unedvendige undersogelser af levnedsmidlerne 1 laboratorierne.
Det skonnedes, at der drligt blev lavet omkring 3,5 millioner mikrobio-
logiske analyser af fodevarer i Danmark, hvilket kostede 450 millioner
kroner. Storstedelen af de analyser, som blev lavet, kunne simpelthen ikke
bruges, blandt andet fordi koncentrationerne af bakterier var si sma, at de
sjeldent kan pavises i den mikrobiologiske analyse. Og mere generelt fordi
analyserne ikke nedvendigvis afspejlede en mulig risiko.

I stedet skulle myndighederne ifelge udvalget hjelpe fodevarevirksom-
hederne med at undgd sundhedsskadelige bakterier i produktionen ved i
storre omfang at bruge kraefterne pa at sikre, at maden blev fremstillet og
opbevaret under betryggende forhold, hvilket ville bevirke, at de bakte-
rier, som var i varerne, ikke udviklede sig. Det ville bade spare penge og
give mere sikre fodevarer. Hovedbudskabet var siledes, at indsatsen skulle
malrettes mod det forebyggende arbejde. Udvalget anbefalede endvidere,
at der blev indfert sikaldte mikrobiologiske kriterier, som skulle sikre, at
de analyser, som blev lavet 1 laboratorierne, levede op til en felles standard
for eksempelvis en grenseverdi for den pageldende mikroorganisme i
den pigzldende rivare, faerdigvare, vareparti eller proces. Med sine forslag
mente udvalget, at den mikrobiologiske sikkerhed og dermed kvaliteten af
danske fodevarer ville blive forbedret, samt at ressourceforbruget i kontrol-
arbejdet — tidsmassigt og ekonomisk — ville blive formindsket. Udvalget
vurderede, at der drligt kunne spares et trecifret millionbeleb pa som regel
nytteslose analyser.

Udvalgets rapport kom pi et politisk overordentlig opportunt tidspunkt,
idet det netop pa det tidspunkt 1 fordret 2000, da AT V-rapporten skulle
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offentliggores, blev klart, at Fedevaredirektoratet havde okonomiske pro-
blemer. Fodevareminister Ritt Bjerregaard var den 11. maj kaldt i samrad
om de ca. 100 millioner kroner, der manglede i direktoratets kasse. ATV
tilsendte ministeriet rapporten, tre dage inden ministeren skulle i samrad,
mens folketingspolitikerne og pressen fik tilsendt rapporten aftenen inden
samridet (interview Klein). ATV sikrede derved maksimal eksponering af
sit forslag 1 pressen, der i de folgende dage dekkede akademiets rapport
udferligt. Og maksimal politisk eksponering 1 forhold til minister og Fol-
keting, som stod med et problem, der sogte losning. Som manna faldet fra
himlen leverede ATV et forslag til forbedret fodevarekontrol til billigere
penge. Som fodevareministeren udtrykte det: ,,Det er magtig godt, rap-
porten kommer nu, og meget opmuntrende, hvis vi kan komme vak fra
en gold diskussion om besparelser til en konstruktiv debat om, hvordan
vi fir de mest sikre fodevarer™ (Berlingske Tidende, 11.5.2000). Rapportens

anbefalinger blev stort set fulgt (interview Klein).

INDFLYDELSENS BETINGELSER

Selvom det horer til sjzldenhederne, at ekspertviden umiddelbart og pavi-
seligt forer til politisk-administrativ handling pd kort sigt, s viser ATV-
eksemplerne, at det under bestemte betingelser kan ske, og at det ogsa
til en vis grad er muligt for eksperter gennem strategisk handling at oge
sandsynligheden for, at deres anbefalinger slir igennem. De betingelser,
der synes at have gjort sig geeldende 1 AT V-eksemplerne, er: 1) Eksper-
terne sorger for at tale med én stemme. Fra ATV’s side sammenszttes
ekspertudvalg bevidst bredt, siledes at de faglige synspunkter, der matte
findes 1 Danmark, er reprasenterede. Dermed forhindres, at ekspertudval-
gets analyser og rekommandationer efter rapportens oftentliggorelse bliver
udsat for kritik fra eksperter, hvis synspunkter ikke var reprasenterede 1
udvalget, og dermed ogsa, at interessenter, som ikke er enige 1 udvalgets
rekommandationer, kan benytte uenighed eksperter imellem til at si tvivl
om udvalgets anbefalinger. 2) Der opstilles klare anbefalinger, der umid-
delbart kan overfores til politisk handlen. Ekspertudvalgenes kommissorium
bestdr typisk i at finde konkrete politiske losninger pi konkret identificer-
bare problemer. 3) Ekspertrapportens analyser og resultater formidles 1 let
forstaelig form til oftentlighed og beslutningstagere. ATV arbejder bevidst
pa at sikre eksponering af ekspertudvalgenes rapporter bide i forhold til
medierne og 1 forhold til beslutningstagerne.
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Herudover skal der ogsd en vis portion politisk held til. Der skal dbne sig et
politikvindue, gennem hvilket ekspertforslagene kan nd beslutningstagerne,
dvs. der skal foreligge en situation, som gor det muligt for beslutningsta-
gerne at tage ATV’s rekommandationer til sig og handle i forhold hertil.
Derudover er det karakteristisk for de ovenfor refererede rapporter, at deres
anbefalinger ikke stodte imod vagtige erhvervsinteresser, men maske sna-
rere var 1 samklang med disse. Den modstand, rapporterne stodte pa — fra
leereanstalter, myndigheder, forbrugerorganisationer mv. — har ikke kunnet
udnytte intern uenighed blandt eksperter til at sd tvivl om rapporternes
faglige argumentation.

De lige nevnte betingelser for, at eksperter pa kort sigt vil kunne ove
umiddelbar indflydelse pa den offentlige beslutningsdagsorden, vil ikke 1
lige grad vere til stede hos alle ekspertgrupper. Det vil kreeve en paradig-
matisk enighed blandt eksperter, som 1 hejere grad forefindes hos ,,har-
de® videnskabsdiscipliner (naturvidenskab, sundhedsvidenskab og teknisk
videnskab) end hos de ,,blede* (samfundsvidenskab og humaniora). Men
selv inden for de harde videnskabsdiscipliner er der ingen garanti for politisk
gennemslagskraft, selvom en samlet ekspertise stir bag fagligt funderede
rekommandationer. Og selv hvis ekspertisen bliver hort, er der ingen
garanti for, at beslutningstagere ikke senere vealger at overhere ekspert-
vurderingerne, hvis det skulle vise sig politisk opportunt at gere det. Det
viste sig ved regeringsomdannelsen 1 august 2004, hvor fedevarekontrollen
igen blev skilt ud fra Fodevareministeriet, idet statsministeren gennem en
ressortomlaegning skulle sikre, at der blev taget hensyn til tyngden 1 de
enkelte ministres ansvarsomrade, uagtet at dette kunne g ud over de saglige

argumenter for at bevare fodevarekontrollen 1 Fodevareministeriet.

NOTE

1 Det er vanskeligt at demonstrere, om den fjerde rapport, Fodevareforskning i Danmark
— fundament for udvikling og veerdiskabelse (ATV, 2003), tik en umiddelbar indflydelse, men
den har nok vaeret medvirkende til at dbne politikernes ojne for nodvendigheden af at
satse okonomisk mere langsigtet end blot gennem kortvarige, anvendelsesorienterede
FoU-programmer for at vedligeholde de forskermiljoer, som var blevet etableret inden
for levnedsmiddelforskningen, ikke mindst for at sikre en mere grundlagsskabende

forskning pd omradet (interview Klein).
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KAPITEL 6
BESLUTNINGSDAGSORDENEN PA
LANGT SIGT: DANSK RYGEPOLITIK

Det er ikke vanskeligt at finde eksempler pd, at en eller flere eksperters
anbefalinger stemmer overens med de politisk-administrative beslutnin-
ger, der traeffes. For det sker hyppigt, at politiske aktorer legitimerer deres
handlinger med henvisning til ekspertudtalelser. Det er langt sverere at
pavise, at ekspertviden faktisk har ovet indflydelse pa et givet beslutnings-
udfald, langt mindre at en sidan viden har vaeret udslagsgivende. I stribevis
af empiriske undersogelser har pavist, at det horer til sjeldenhederne, at
forskningsresultater over en paviselig, umiddelbar og direkte indflydelse
pa politisk-administrative beslutninger (Albzk, 1988: 52-53).

Adskilligt, herunder almindelig sund fornuft, taler da ogsa imod, at der
skulle findes en sidan umiddelbar kobling mellem videnskabelig viden
og politisk-administrativ handlen. For det forste er tid et af de knappeste
goder for beslutningstagere. Der blev pa et tidspunkt foretaget en analyse
af'amerikanske kongresmedlemmers tidsforbrug, af hvilken det fremgik, at
de i gennemsnit bruger ti minutter om dagen til leesning. Er det tilfxldet,
gelder det som ekspert om at £ sin ekspertise placeret 1 overskrifterne pa
forsiden af New York Times, hvis man skal nd de overste beslutningstagere
direkte. Og det er trods alt de faerreste eksperter beskaret. Selv verdens
bedste formidlingsindsats kemper forgaves, nir tid er et knapt gode. For
det andet skal ekspertviden oversattes til en praktisk sammenhang, hvor
mange andre forhold end sogen efter sandheden rider. Og skal ride. Som
Alf Ross gjorde opmarksom pa, indgir der i den demokratiske beslutnings-
proces verdier og preferencer, som er handlingsorienterende for de politiske
aktorer. Forskelle 1 vaerdiopfattelser og praferencer opleses imidlertid ikke
— 1 al fald ikke nedvendigvis — at det gode (videnskabelige) argument.
I stedet bliver beslutningsudfaldet et kompromis. For det tredje bunder
eksisterende overbevisninger og virkelighedsopfattelser 1 vid udstreekning
i hidtidige erfaringer, som giver en bias imod umiddelbart at overtage nyt

tankegods. Fenomenet kendes fra den videnskabelige verden selv, hvor
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forskere har tendens til at holde fast i kendte paradigmer, dvs. mader at
anskue verden pa, selv nir deres forskningsresultater indikerer, at de burde
@ndre virkelighedsopfattelse (Kuhn, 1970).

Ekspertviden kan imidlertid na beslutningstagere, men s sker det normalt
over lengere tid og ad snerklede og ikke altid lige let dokumenterbare
kanaler. Som ndr de idéer, begreber og generalisationer, som kommer fra
forskningen, efterhinden bliver almindelig accepteret viden, ndr de er sivet
gennem artikler 1 akademiske eller professionelle tidsskrifter, reportager
1 medierne, vejledning fra konsulenter, krav fra interesseorganisationer,
samtale med kolleger, deltagelse i konferencer og videreuddannelse mv.
(Weiss, 1982: 290-291). Indflydelsen foregar siledes ikke direkte og linezrt
fra en enkelt videnskabelig undersogelse eller ekspertrapport til en konkret
beslutning, men finder derimod sted gennem en vasentlig mere diftus,
indirekte, langsigtet og sprogligt struktureret proces (f.eks. Majone, 1989;
Fischer & Forrester, 1993; jt. kapitel 3).

[ de senere dr har en raeekke studier kortlagt, hvorledes ekspertviden
kan bidrage til at fostre endog radikale brud med hele det tankesat, der
omgiver bestemte politiske sagsomrider. Samtidig paviser disse studier, at
bruddene ikke frembringes af eksperterne alene. Derimod opndr eksperter
stor indflydelse, nar de indgir 1 formelle og uformelle netvark — sikaldte
epistemiske faellesskaber™ eller ,,policy-feellesskaber — med andre politiske
aktorer, som tilsammen arbejder for at @ndre det tankesat — eller paradigme
— der er styrende for konkrete politiske initiativer. Blandt eksemplerne pa
sadanne politiske paradigmeskift kan nevnes (de)regulering af flytrafik
(Derthick & Quirk, 1985), skonomisk politik (Hall, 1990) og miljepolitik,
nationalt (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993) sivel som internationalt (Haas,
1992). Endvidere har en raekke studier fokuseret pa, hvorledes tenketanke
pd samme made strategisk kan bidrage til politiske paradigmeskift (Ricci,
1993; Stone, 19906).

Dansk rygepolitik udger i si henseende en interessant case. Da man
i slutningen af 1950’erne og begyndelsen af 1960°erne blev opmarksom
pa sundhedsfaren ved tobaksrygning og begyndte at formulere en dansk
rygepolitik med henblik pi at reducere tobaksrygningens skadevirkninger,
var det 1 vid udstrekning legevidenskabelige eksperter, der dokumente-
rede sundhedsfaren ved tobaksrygning sivel som foreslog midlerne til at
reducere denne. Disse legevidenskabelige eksperter udviste 1 vidt omfang
samme karakteristika som ATV’s ekspertpaneler: De har gennem et fal-

les paradigme haft samme forstielse af problemets karakter, omfang og
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losningsmuligheder; de har papeget konkrete handlingsmuligheder for at
reducere det, de betragtede som et af Danmarks alvorligste sundhedspro-
blemer; og de har kommunikeret disse forslag til handling til de relevante
beslutningstagere og til medierne. Men i modsatning til ATV’s ekspert-
paneler var der ingen, der lyttede til de leegevidenskabelige eksperter, nar
det drejede sig om rygning. De var blandt andet oppe mod sterke oko-
nomiske interesser (tobaksindustrien), psykologisk fornazgtelse (rygende
folketingspolitikere og sundhedspersonale) og ideologi (staten skal ikke
blande sig 1, hvad man gor som privatperson). Men samtidig viser casen,
at det ved fortsat mere entydigt at kunne dokumentere tobaksrygningens
alvorlige sundhedsskadelige virkninger lykkedes rygeeksperterne at opbygge
en felles forstielse med andre politiske aktorer om problemets alvorlige
karakter og omfang. Og i feellesskab har de med tiden varet i stand til at
@ndre den made, rygeproblemet defineredes pd — den diskurs, det indgik
1—sd man nu, 40 dr efter at rygeeksperterne forste gang formulerede deres
forslag til tiltag, er 1 feerd med at gennemfore disse forslag. Ikke mindst de
seneste ti drs fortsat mere restriktive initiativer til at beskytte ikke-rygere
mod ufrivillig udsettelse for passiv rygning synes at indikere et politisk
sporskifte i dansk rygepolitik over en meget kort drraekke. For blot 10 dr
siden ville det nzermest have vaeret utenkeligt, at politikere 1 ramme alvor
ville foresla et totalt rygeforbud i offentlige bygninger og restauranter. I
dag fremsettes forslag som disse helt naturligt og vil sandsynligvis i lebet
af fa ir indga blandt det brede spektrum af instrumenter, der udger dansk
rygepolitik.

RYGNING: DANMARKS I SEZERKLASSE
STORSTE SUNDHEDSPROBLEM

Tobaksforbruget pr. indbygger 1 Danmark steg gennem det meste af det 20.
drhundrede. Forst 1 de sidste par drtier er det begyndt at falde, jf. figur 6.1.
Forbruget faldt godt nok betydeligt under 2. verdenskrig, men det skyldtes
entydigt mangel pd tobaksvarer. Umiddelbart efter krigen steg forbruget
igen skarpt og voksede konstant op gennem de nzste artier for at toppe 1
slutningen af 1970’°erne og begyndelsen af 1980’erne.

Som det fremgir af figur 6.2 og 6.3, er antallet af rygere 1 Danmark faldet
konstant siden 1953. Mens nasten 78 pct. af alle danske maend over 15 rog
i 1953, var andelen faldet til so pct. 1 1987 og 42 pct. i 2000. Andelen af
kvindelige rygere voksede fra 40 pct. 1 1953 til 46 pct. 1 1976 for sd at falde
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FIGUR 6.1.
Det é&rlige tobaksforbrug pr. indbygger (15 &r+) i Danmark, 1920-2000
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Kilde: Betaenkning 357, 1964; Statistisk Tidrsoversigt, diverse ar.

til 42 pct. 1 1987 og 37 pct. i 2000. Faldet i den totale andel af voksne rygere
kan 1 vid udstraekning forklares ved et fald 1 antallet af pibe- og cigarrygere.
I 1970 rog 26 pct. af de mandlige rygere andre tobaksvarer end cigaretter
sammenlignet med 7 pct. 1 2000. De tilsvarende tal for kvinder var 11 pct.
11970 og I pct. 1 2000.

Efter at andelen af cigaretrygere 1 befolkningen steg dramatisk umid-
delbart efter 2. verdenskrig for derefter at stige mere jevnt, faldt den i
perioden 1970 til 2000 svagt fra 39 til 36 pct. Det storste fald skete blandt
mand, fra 41,5 til 35 pct. Blandt danske kvinder var rygeprocenten 36 1
2000, dvs. hejere end blandt mand. Andelen af storcigaretrygere (1s5+
cigaretter pr. dag) voksede ogsd hurtigt 1 drene efter verdenskrigen for at
toppe 1 slutningen af 1980’erne. I 2000 var 15,3 pct. af alle danske maend
og 11,9 pct. af alle danske kvinder storcigaretrygere.

Med en rygeprocent pa 36 har Danmark en af EU’s hgjeste (WHO,
1997). Bemarkelsesvardigt er det, at rygerandelen blandt danske kvinder
og mend er nasten identisk, henholdsvis 35 og 36 pct. i 2000. I mange
ar har rygerandelen blandt danske kvinder varet hojere end 1 de fleste
andre lande. Og 1 dag er tobaksrelaterede dedsfald blandt danske kvinder
ogsd hojere end 1 andre lande (WHO, 1997). En forklaring pi den hojere
rygerprocent blandt danske kvinder er, at Danmark 1 internationale sam-
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FIGUR 6.2.

Rygere, cigaretrygere og storcigaretrygere (15+ pr. dag) blandt maend (15 &r+, efter 1994
18 ar+) i Danmark, 1953-2000. Pct.
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Kilde: Gallup.

menligninger af sekularisering konsistent placerer sig i en ekstremsituation
(Inglehart et al., 1998), og oget sekularisering har tendens til at formindske
de moralske bindinger, der rettes mod kvinder. En anden bidragende og
beslegtet faktor er, at forskelle i mands og kvinders adferd er formindsket
mere i Danmark end 1 mange andre lande, fordi danske kvinder tidligere
kom ud pa arbejdsmarkedet, end tilfeeldet har veret i de fleste andre vestlige
lande (Togeby, 1994; Nathanson, 1995).

Danmark er et af de fi lande, hvor den ansliede drlige dodshyppighed som
folge af tobaksrygning er ens for mand og kvinder. Det anslis, at en femte-
del at alle dodsfald — 13.000, hvoraf 40 pct. er kvinder — skyldes tobaksryg-
ning (Andreasen, 1999: 6688). Det antal dedsfald blandt kvinder, som kan
tilskrives tobaksrygning, er mere end tidoblet siden midten af 1960’erne.
Andelen af lungekrafttiltelde blandt danske kvinder (35 pr. 100.000 1 be-
gyndelsen 1990’erne) er langt den storste i Europa (WHO, 1997). Man kan
altsd sige, at den ogede ligestilling mellem mand og kvinder har fort til, at
danske kvinder 1 dag kan {3 lov til at de af de samme drsager som mand.

De estimerede omkostninger ved rygning varierer betragteligt. Hvis man
ser pa omkostninger til legebehandling, sygedagpenge, tabt arbejdsindsats,
afvenningsforanstaltninger mv., er omkostningerne enorme (Sundheds-
styrelsen, 1995: 12) og benyttes ofte som et argument for en skerpelse af

dansk rygepolitik. Hvis man medtager rygernes bidrag til statskassen (i
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FIGUR 6.3.

Rygere, cigaretrygere og storcigaretrygere (15+ pr. dag) blandt kvinder (15 é&r+, efter 1994
18 ar+) i Danmark, 1953-2000. Pct.

90 -
80 |
70
60 -

50 Rygere
40 |

30 4

204 Storcigaretrygere

10 4

0 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 11

1953 1958 1963 1968 1973 1978 1983 1988 1993 1998

Note: Ca. hver anden uge stilles et repraesentativt udvalg (1000) af danskere spargsmaélet:
"Hvor meget reg du i gare” Se Nielsen et al. (1978; 1988).
Kilde: Gallup.

form af punktafgifter, moms mv.) sivel som de omkostninger, der spares
ved, at rygere der tidligere (f.cks. pension, hjemmehjxlp og plejehjem), ser
det ud til, at det danske samfund sparer penge som folge af det nuvarende
tobaksforbrug (Rasmussen & Segaard, 2000: 3329-3333; Skatteministeriet,
2000: 260).

DANSK RYGEPOLITIKS BEGYNDELSE

Dansk rygepolitik tog sin begyndelse forst 1 1960’erne. Inden da havde
der nok varet forskellig lovgivning vedrerende produktion, distribution,
markedsforing og beskatning af tobaksvarer, men lovgivningen var ikke
motiveret 1 sundhedshensyn. I lobet af 1950’erne og begyndelsen af 1960’erne
blev der imidlertid internationalt i legevidenskabelige tidsskrifter gengivet
undersogelser, der pegede pi en drsagssammenhang mellem cigaretryg-
ning og lungekraft. Indenrigsministeren, som dengang var ansvarlig for
sundhedsomradet, nedsatte pd den baggrund en ekspertkommission, der
skulle belyse sammenhangen mellem rygning og lungekraft. I kommis-

sionsbeteenkningen, som blev afleveret 1 1961 — dret inden den tilsvarende
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engelske rapport fra 1962 og tre ir inden den internationalt skelsettende
amerikanske pendant Smoking and Health fra 1964 (Surgeon General,
1964) — konkluderes:

Efter en gennemgang af de udvalget bekendte undersogelser samt af en
rekke oversigtsarbejder vedrorende den mulige sammenhang mellem
tobaksrygning — specielt cigaretrygning — og lungekraft mi udvalget anse
det for godtgjort, at den oprindelige kliniske iagttagelse af en sidan mulig
sammenhang har fiet statistisk stotte, og det ma derfor mene, at der er
en drsagsmaessig sammenhang mellem tobaksrygning — forst og fremmest
cigaretrygning — og lungekraft (Betenkning 357, 1964: 7).

Kommissionens medlemmer var ikke de eneste, der var niet til den kon-
klusion. Tidligt i 1961 lanceredes en stort anlagt kampagne, som skulle f3
danskerne til at @ndre deres rygevaner. Kampagnen udarbejdede materiale
til skolebern og indbefattede ogsi 40 radioindslag. Et af disse fulgte en

lungekraftoperation, hvorom Politiken dagen efter skrev:

Lyden af knives metal mod ben, det boblende blod, den sivende lyd af
luftens indtreengen 1 lufthulen, akkompagneret af legens kolige kom-
mentarer, gjorde stort indtryk (Politiken, 10.2.1961).

I 1963 besluttede indenrigsministeren at nedsztte endnu en ekspertkommis-
sion med det formadl at overveje metoder til at formindske cigaretforbruget
1 Danmark. I kommissionsbetenkningen, som blev offentliggjort 1 1964,
refereredes til, at der bade 1 den trykte og aterbirne danske presse havde
varet betydelig opmarksomhed om en mulig ssmmenhaeng mellem rygning
og kraft (Betenkning 357, 1964: 9). Professor Max Kjer-Hansen,' hvis
responsum om sammenhangen mellem tobaksafgifter og -forbrug optryktes
i beteenkningen, mente ligefrem, at et fald i tobaksforbruget i midten af
1950’erne kunne skyldes oget bekymring 1 befolkningen om rygningens
skadevirkninger (Betenkning 357, 1964: 35).

De otte kommissionsmedlemmer var eksperter fra leegeverdenen eller
uddannelsessektoren. Selvom de var blevet bedt om at undersoge mulige
midler til at formindske cigaretforbruget, fortolkede kommissionens med-
lemmer eksplicit deres mandat siledes, at de ikke skulle undersoge det
ultimative middel: totalt forbud mod produktion og salg af cigaretter. Kom-
missionsmedlemmerne kunne i ovrigt heller ikke selv gi ind for et forslag
med sd vidtreekkende betydning for forbrugernes frie valg (Beteenkning
357, 1964: 17-18).
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Betenkningen stillede en rekke forslag af varierende raekkevidde. Der
blev foresliet en sterkt foreget informationsindsats om tobaksrygnin-
gens skadevirkninger og oprettelsen af et permanent udvalg til oplysning
om cigaretrygningens skadelighed, et udvalg som kunne planlegge og
gennemfore oplysningskampagner. Der blev foresliet en sterk stigning 1
tobaksafgifterne og dermed tobaksprisen og der blev forsliet reklame- og
markedsforingsbegrensninger, Pd den ene side anerkendte kommissionen
professor Max Kjer-Hansens konklusion, at der ikke pd baggrund af de
hidtidige danske erfaringer kunne pavises en sammenhaeng mellem forbru-
gerreklame og cigaretforbruget i Danmark. P3 den anden side bemaerkedes,
at ,,udvalget er ganske klar over, at indgreb mod cigaretreklamering kan
siges at have forsogsmaessig karakter, men udvalget ma dog mene, at den
omstendighed, at der ikke pd forhind med sikkerhed kan siges noget om de
gavnlige virkninger af sidanne indgreb, ikke ber atholde et ansvarsbevidst
samfund fra at anvende alle foreliggende muligheder for en nedsattelse af
cigaretforbruget” (Betenkning 357, 1964: 18).

Kommissionen overvejede fordele og ulemper ved en rekke markeds-
foringsbegransninger, eksempelvis et totalt reklameforbud, regulering af
reklamens form og indhold, mediespecifikke begraensninger og en forplig-
telse til at aftrykke advarsler pa reklamer og cigaretpakker. Kommissionen
endte med at anbefale det mest radikale forslag, nemlig et totalforbud mod
markedsforing af cigaretter, og udarbejdede i overensstemmelse hermed
et lovforslag, som blev optrykt i betenkningen. Blandt kommissionens
ovrige forslag var: at punktafgifterne pa cigaretter havedes til et niveau,
der ville give den enkelte forbruger et klart ekonomisk incitament til at
skifte fra cigaretter til andre tobaksprodukter; at der ikke matte bydes pa
cigaretter ved meder 1 den offentlige sektor; at cigaretter kun matte selges
i forretningernes almindelige ibningstid; at kun andre tobaksprodukter
end cigaretter matte salges 1 restauranter, barer og kantiner; at cigaretter
ikke matte udloddes som premier i lotterier; og at rygning blev forbudt i
offentlige transportmidler.

Kommissionens anbefalinger kan maiske nok betegnes som politisk
naive. Pa det tidspunkt, hvor de blev fremsat, vandt de intet geher uden
for en yderst begrenset kreds af eksperter. Eksperternes forslag var som
naevnt oppe mod sterke okonomiske interesser, psykologisk fornegtelse
og ideologi. Derfor skete der ikke meget i mange ar, selvom det allerede 1
begyndelsen af 1960°erne for eksperterne stod klart, at man her stod over

for et stort sundhedsproblem. Til gengeld kan kommissionsmedlemmerne
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siges at have vaeret langt forud for deres tid. For uanset hvor politisk naive
kommissionsmedlemmerne matte have varet, og uanset hvor radikale
deres forslag har forekommet i samtiden, blev der 1 betenkningen sat 1
stribevis af forslag pd papir, som i lebet at de naeste 40 dr blev virkeliggjort
i Danmark, da det for andre politiske aktorer begyndte at blive klart, at
rygeeksperterne havde ret, nir de beskrev rygeproblemets omfang og

alvor.

BAGGRUND OG KONTEKST

Da sofolk 1 anden halvdel af det 16. drhundrede forste gang bragte tobak
til Danmark, blev det som 1 resten af Europa betragtet bide som et medi-
kament og et nydelsesmiddel. Siden da har indtagelsen af tobak @ndret sig
i takt med @endringer 1 mode og produktionsmetoder. Helt fra start blev
der fremsat advarsler mod indtagelse af tobak, og nogle af de forste statslige
tiltag for at begrense rygning var drastiske. Som folge af Christian IV’s
personlige mishag ved rygning — muligvis inspireret af hans svoger, kong
Jacob I af England, som var fanatisk anti-ryger — indferte han 1 1632 totalt
forbud mod import og salg af tobak i Norge (Bardentleth, 1992: 33-34).
Forbuddet blev senere havet, og aldrig siden har danske politikere turdet
eller onsket at tage s dramatiske midler 1 anvendelse 1 bestrabelserne pa
at reducere tobaksforbruget.

Meget tidligt talte en asymmetrisk interessekonfiguration imod indferel-
sen af rygebegransende tiltag 1 Danmark. De, der gir ind for restriktioner
pa rygning, var ikke og har frem til i dag ikke veret velorganiserede. Der
findes forskellige patientforeninger, som arbejder for en skerpelse af rygepo-
litikken, iser Kraeftens Bekaempelse, Hjerteforeningen og Lungeforeningen.
Iser de to forste har betydelige midler til at lancere informationskampagner
og til at stotte forskning. De heres ogsd, nar der planlegges nye forslag
til rygepolitiske tiltag. Men ingen af dem kan karakteriseres som sterke
interesseorganisationer.

Rygerne er ¢j heller sterkt organiserede. Hen-ry blev 1 1987 stiftet som
verdens forste forening af ,,hensynsfulde rygere®. Siden er der i andre
lande dannet tilsvarende foreninger. Hen-ry blev stiftet med det eksplicitte
formal at danne modvagt mod Tobaksskaderddet, som Folketinget etab-
lerede samme dr. Imidlertid er Hen-rys medlemstal yderst begranset. Det
samme er foreningens politiske vaegt. Situationen blev ikke bedre, da det

1 2000 1 dagspressen blev afsloret, at Hen-ry 1 betydeligt omfang finansie-

95



res af tobaksgiganten Philip Morris (Jyllands-Posten, 23.9.2000; Politiken,
23.9.2000).

I modsatning til ikke-rygere og rygere har den forholdsvis begransede
og 1 dag ganske lille gruppe af danske tobaksfabrikanter og -distributerer
let kunnet mobiliseres til kollektiv handlen, hvilket har gjort dem til en
sterk og indflydelsesrig interessegruppe. Antallet af tobaksfabrikanter ndede
sit hojeste 1 1921 med 1.518 registrerede fabrikanter, hvoraf 1.200 dog var
enmands- eller smd familieforetagender. Alene 1 Kobenhavn beskaeftigede
14 tobaksfabrikanter hver mere end 100 personer. I drenes lob er tobaksfabri-
kation blevet betydelig mere koncentreret. Medlemstallet i Tobaksindustrien
(tidligere Cigar- og Tobaksfabrikanternes Forening) er faldet, primert pa
grund af fusioner, fra 38 1 1950 til kun syv i 2000 og med Skandinavisk
Tobakskompagni som altdominerende medlem, idet der i dag kun findes to
sma tobaksvirksomheder 1 Danmark, som Skandinavisk Tobakskompagni
ikke er involveret 1. De danske tobaksfabrikanter forsyner 97 pct. af hjem-
memarkedet for cigaretter. De er ogsa storeksportorer af tobaksprodukter og
er involverede 1 tobaksfabrikation i en rekke europaziske lande (Bardenfleth
& Madsen, 2000).

Da de forste tobakspolitiske tiltag blev gennemfort i begyndelsen af det
20. drhundrede 1 form af en afgift pa tobaksvarer, udgjorde tobaksarbej-
derne en ikke ubetydelig del af arbejdsstyrken. Cirka 8.270 var beskaftiget
i Tobaksindustrien i 1921, hvilket udgjorde 0,54 pct. af arbejdsstyrken totalt
og 2,2 pct. af arbejderne 1 industrien (Statistisk Arbog, 1929). I 1918 blev
formanden for Cigarsorterernes Fagforening, Thorvald Stauning, Danmarks
forste socialdemokratiske minister, og i 1924 blev han landets forste social-
demokratiske statsminister. Hans 16 dr lange periode som statsminister er
ikke blevet overgdet af andre 1 dansk parlamentarismes historie. Antallet af
beskaeftigede i Tobaksindustrien er imidlertid faldet dramatisk fra 7.536 1
1946 til 783 1 1999, svarende til kun 0,027 pct. af den aktive arbejdsstyrke
(Bardenfleth & Madsen, 2000: 88-89; Statistisk Tidrsoversigt, 2000).

Med denne staerkt asymmetriske interessekonfiguration skulle man for-
vente, at der udvikledes sakaldt ,klientpolitik® (Wilson, 1980), dvs. at
tobaksarbejdere og -fabrikanter gennem kollektiv organisering ville kunne
forhindre, at de blev palagt politiske tiltag, som var omkostningstulde for
dem. Men faktisk blev der 1 1912 indfert punktskat pi tobaksvarer, og fra
1920’erne og adskillige drtier frem havde Danmark en af verdens hoje-
ste, hvis ikke den hejeste, punktatgift pa tobaksvarer. Palegningen af en
punktafgift pa tobak blev det formative moment for dansk rygepolitik. Den
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blev accepteret af Tobaksindustrien som uundgielig, men samtidig sikrede
industrien, at der blev etableret et institutionelt arrangement, som pa sigt
kunne forhindre, at dens grundleggende interesser blev tradt under fode.
De tre grundleggende principper, som institutionaliseredes allerede da — at
tobaksforbrug er et privat anliggende; at ny tobaksregulering forhandles
med de relevante organisationer; og at frivillige aftaler foretrakkes frem
for lovmaessig regulering — skulle komme til at praege dansk rygepolitik i
artier. Principperne har pa den ene side gjort det legitimt for staten ensidigt
at palegge tobaksvarer punktafgifter, nir der var brug for ekstra indtegter
1 statskassen. De har pd den anden side ogsi gjort det muligt at indfere
tiltag og reguleringer, der skulle begranse tobaksrygningens skadevirknin-
ger, men alene sddanne tiltag, der ikke for alvor truede Tobaksindustriens
indtjeningsmuligheder. Og det tiltag, der virkelig har vist sig at batte, nir
det drejer sig om at fi danskerne til at kvitte smogerne, nemlig indforsel
af rygeforbud i det offentlige rum, har det holdt og holder det fortsat hirdt

med at fi gennemfort i Danmark.

TOBAKSBESKATNING

Sd godt som fra det ojeblik, tobak forst kom til Danmark, har politiske
beslutningstagere betragtet tobak som et middel til at ege de offentlige ind-
komster. Som tidligere navnt forbed Christian IV import og salg af tobak
1 Norge 1 1632. Da kongen imidlertid tovede med at indfere et lignende
forbud 1 Danmark, pilagde han tobak en hej afgift og hibede derigennem
at kunne begrense forbruget. Men eftersporgslen forsvandt ikke. I stedet
lob kongen ind 1 de samme problemer, som nutidens politiske beslutnings-
tagere gor, nir de benytter hoje afgifter eller forbud: udbredt smugleri.
Importafgiften blev derfor reduceret, men som felge af den hurtigt voksende
interesse for tobaksvarer — et nyt rusmiddel — sd den foretagsomme konge
hurtigt penge flyde ind 1 den statskasse, der var blevet slunken som folge
af hans mange krige og byggeprojekter (Bardenfleth, 1992: 34).

Nu vides det ikke, om Christian IV’s mishag ved tobaksrygning skyldtes,
at han indsd den hermed forbundne sundhedsfare. Eller om han blot var
en fanatisk antiryger, der ikke ville finde sig 1, at hans tej og stuer stank af
rog. Uanset hvad, har pileggelse af afgifter pd tobaksvarer ikke siden da
veret motiveret med sundhedshensyn, end ikke da Danmark fik nogle af
verdens hojeste, hvis ikke de hojeste, tobaksatgifter. Afgiftspileeggelsen har
derimod alene vaeret motiveret 1 behovet for ekstra indtagter til statskassen.
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Alligevel tik den made, hvorpi der blev indfort tobaksafgifter i Danmark
1 begyndelsen af det 20. drhundrede, betydning for dansk rygepolitik, da
denne begyndte at tage form 1 1960’erne ved indferelsen af de forste tiltag
til at begraense rygningens omfang og skadevirkninger, og kom pi mange
mader til at stille sig hindrende for, at der kunne gennemfores en effektiv
rygepolitik 1 Danmark.

Mens importafgift pd tobak har veret kendt i Danmark i drhundreder,
indfertes punktafgiften forst 1 begyndelsen af det 20. drhundrede. I 1891
havde Folketinget indfort en alderspension, som finansieredes ved en punkt-
afgift for ol. I 1902, dret for der indfertes indkomstbeskatning 1 Danmark,
udgjorde punktafgifterne pa ol og spiritus 12 pct. af de samlede offentlige
indtegter (Statistisk Arbog, 1903: 160-161). Et stadig stigende behov for
statsindtaegter gjorde det nedvendigt at se sig om efter nye beskatningsob-
jekter, og1 1912 besluttede den danske Venstre-finansminister at kopiere en
tysk punktafgift pa tobak (Smith, 1950: 251). Finansministeren anforte, at
der var behov for ,,nye indtegter til statskassen” (Rigsdagstidende 1911/12,
Tilleg B: 1007). Intet andet argument for indferelsen af afgiften blev naevnt
under folketingsbehandlingen. Tobaksindustrien, der var vant til importat-
gifter, opfattede ikke punktafgiften som et overvaeldende dramatisk politisk
kursskifte og hjalp endog finansministeren med teknisk at udforme afgiften
(Smith, 1950: 250).

Pa dette tidspunkt — slutningen af det 19. og begyndelsen af det 20.
drhundrede — var industriens vasentligste bekymring ikke, om der var tale
om en import- eller en punktafgift, men snarere hvilke fordelingsmaessige
konsekvenser de enkelte afgifter matte have for importorer, producenter
og distributerer af forskellige tobaksvarer samt at beskytte det hjemlige
marked mod udenlandsk konkurrence (Glamann, 1950: 221-241; Smith,
1950: 249-250). I. verdenskrig gjorde det nedvendigt med nye regulerin-
ger og afgifter (Rigsdagstidende 1911-12, Tilleg C: 27-42), og til sidst var
tobaksregulering og -beskatning vokset til et uoverskueligt virvar af regler.
I 1917 nedsattes derfor en kommission med det formal at analysere hele
tobaksomradet og komme med forslag til en gennemgribende reform af
tobaksbeskatningen. Fire ir senere barslede kommissionen med en omfat-
tende betenkning, som blev sendt til finansministeren (Beretning, 1921).
Da Folketinget 1 1922 vedtog en ny tobaksbeskatningslov, som ophavede
alle eksisterende tobaksbeskatningslove, fulgte Tinget de retningslinjer,
som tobaksbeskatningskommissionen havde stukket ud (Rigsdagstidende
1921/22, Tilleg C: 397-426).
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Kommissionen var sammensat som et ®gte korporativt organ og fulgte
som sadan de principper for korporativ beslutningstagen, som var blevet
indstiftet 1 slutningen af 1800-tallet og blevet forstaerket under 1. verdens-
krigs bestrabelser pa krisestyring. Producenter og distributerer savel som
arbejdere var reprasenteret 1 kommissionen. Venstres finansminister Niels
Neergaard kunne ikke skjule sin begejstring, da han fremlagde reformfor-
slaget i Folketinget:

.... der har, saa vidt mig bekendt aldrig foreligget et Skattelovforslag i
Folketinget, som i den Grad som dette har varet baseret paa et Samar-
bejde mellem de vigtigste Faktorer inden for det Erhverv, som det er
Hensigten at beskatte. Fuldt kompetente Reprasentanter for Industrien,
for Handelen og for Arbejderne har i Forbindelse med Statsmyndighe-
derne gennem langvarige og omhyggelige Forhandlinger bragt dette
Lovforslag til Veje, og der er tilvejebragt en Forstaaelse mellem dem om,
hvorledes dets Bestemmelser skulle vere (Rigsdagstidende, Folketingets
Forhandlinger, 1921/22: 4873).

I de forste to artier af det 20. darhundrede voksede medlemstallet 1 de danske
atholdsforeninger dramatisk (Gundelach, 1988: 159). Selvom tobaksrygning
ikke var deres hovedomrade, bekymrede de sig ogsd om tobakkens skade-
virkninger (interview Eriksen). Imidlertid blev der ikke navnt nogen
sundhedsargumenter hverken i tobakskommissionens beteenkning eller i de
omfattende debatter i Folketinget. Der fokuserede man udelukkende pa at
udvikle en teknisk effektiv og politisk acceptabel tobaksbeskatningsordning.
Lovforslaget blev vedtaget med 95 stemmer mod to.

Tiden omkring 1. verdenskrig blev det ,,formative moment™ (Rothstein
1994; Norgaard, 1997), som udstak retningen for dansk rygepolitik 1 artier
fremover. For det forste blev det med skattereformen i 1922 klart fastslaet,
at tobaksproduktion, salg og forbrug var blevet et offentligt anliggende,
som staten havde en legitim ret til at beskatte og regulere. Selvom tobaks-
fabrikanter, forhandlere og arbejdere alle var velorganiserede, havde de ikke
eftektivt formaet at modsatte sig tobaksbeskatning. Nar alt kom til alt, var
staten jo nodst til at fa sine indtagter et eller andet sted fra, og interesser, der
knyttede sig til luksusvarer (som sukker og tobak) eller skadelige produkter
(som alkohol), befandt sig i en svagere politisk forhandlingssituation end
andre. P3 den anden side blev det for det andet fastslaet, at selve forbruget
af tobak (og alkohol) var et eksklusivt privat anliggende, som staten ikke
skulle blande sig i. For det tredje blev formulering og implementering af

politiske tiltag 1 forhold til tobaksvarer defineret som et korporativt anlig-
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gende. I stedet for ensidig lovgivning har traditionen vearet, at det offent-
lige samarbejder med producenter og distributerer for at finde acceptable
losninger.

Gennem det 20. drhundrede blev priserne pa tobaksvarer si godt som
udelukkende set gennem fiskale og kun undtagelsesvis gennem sundheds-
politiske briller. I 1928, da tobaksafgifterne blev havet aldeles dramatisk
for at finansiere statens udgifter i forbindelse med Landmandsbankens krak
(Folketingets Forhandlinger 1928-29: 758), konkluderede Venstres ordfo-
rer 1 Folketinget: ,,Jeg skal ikke komme ind pd Cigaretrogens skadelige
Indflydelse — al Tobak er vel nok af det onde sundhedsmzssigt set ... men
vi giver jo ikke Skattelove fortrinsvis af Moralske Grunde® (Folketingets
Forhandlinger 1928-29: 1038).

Ordfererens sidste setning kunne vere et epigram for dansk tobaksbe-
skatning. Kun yderst sjeldent naevnes sundhedsargumenter 1 forbindelse
med tobaksbeskatning. Et eksempel er en kommission, som var blevet
nedsat pa initiativ af Socialistisk Folkeparti, og som i 1970 barslede med en
betenkning om punktafgifters fordelingsmaessige konsekvenser for forskel-
lige befolkningsgrupper. Selvom ol- og cigaretafgifter klart er regressive, det
vil sige, at lavindkomstfamilier bruger en storre andel af deres indkomst pa
ol- og cigaretafgifter end hojindkomstfamilier, sa bemarkedes det eksplicit
1 betenkningen, at der ogsa er ,,andre hensyn, der ma tages 1 betragtning
ved fastsettelsen af afgifternes hojde. Det kan tenkes, at lavere priser pa
ol og cigaretter vil fore til et uensket merforbrug af disse varer” (Beret-
ning, 1970: 33). Kommissionsmedlemmerne var siledes opmarksomme pa
tobaksrygningens skadevirkninger, selvom det egentlig 13 uden for deres
mandat at tage sidanne hensyn med 1 betragtning.

Den netop navnte betenkning har imidlertid klart veret undtagelsen,
ikke reglen. Det har veret to adskilte sat af aktorer med begraenset gensidig
kontakt, der har varet ansvarlig for henholdsvis skatte- og sundhedspoli-
tikken. Som udtrykt af tidligere skatteminister Carsten Koch: ,,Nar Skat-
teministeriets budget behandles, diskuteres sundhedspolitik aldrig®. Og
som udtrykt af tidligere sundhedsminister Carsten Koch: ,,Nir Sundheds-
ministeriets budget diskuteres, diskuteres tobaksafgifter aldrig” (Poulsen,
2001: forside). Kun sjeldent og helt pd ad hoc basis er Skatteministeriet i
kontakt med Sundhedsministeriet eller andre sundhedspolitiske aktorer.
Faktisk blev man i Skatteministeriet aldeles paf, da sundhedsministeren i
midten af 1990’erne sendte skatteministeren et brev, hvori hun bad Skat-

teministeriet overveje at have tobaksafgifterne (Poulsen, 2001: 101-102).
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Henvendelsen vidnede ikke alene om, at sundhedsministeren ikke rigtig
havde forstdet, at tobaksafgifterne i dansk sammenhang aldrig er blevet
betragtet som et sundhedspolitisk instrument, men ogsa om, at hun ikke
rigtig havde forstdelse for den skattepolitiske dagsorden: Siden indferelsen
at EU’s Indre Marked 1 1986 har Skatteministeriets vasentligste problem
1 forhold til tobaksbeskatningen varet at tilpasse denne til niveauet i de
ovrige EU-lande for at forhindre oget graensechandel og dermed indtagtstab
for den danske stat.

Bade staten og den danske tobaksindustri nyder godt af de danske tobaks-
afgifter. Staten scorer pengemassigt betydelige summer: Beskatning (punkt-
afgifter og moms) udgjorde 1 2002 79,2 pct. af prisen pa en cigaret (Skatte-
ministeriet, 2000: 243). I 2000 udgjorde tobaksafgifterne pi 7,6 mia. kroner
1,7 pct. af de statslige indtegter. Hvis man hertil leegger indtegten fra moms
ved cigaretsalg, stammer mere end 10,1 mia. kr. af de statslige indtegter
fra cigaretsalg. Til sammenligning kan navnes, at staten samme ar brugte
20,3 mia. kr. pa forsvaret og 10,4 mia. pd politiet (Statistisk Tidrsoversigt,
2001). Set fra regeringens og Folketingets perspektiv er cigaretbeskatningen
saledes en ganske vasentlig indtegtskilde.

Den hjemlige tobaksindustri nyder ogsd godt af afgiftssystemet. Den dan-
ske punktafgift bestdr dels af en fastafgift, som fastsettes som et fast belob
pr. 1000 stykker cigaretter, dels af en variabel vaerdiafgift, som bestemmes
af den endelige salgspris. I 2000 kostede en 20 styks cigaretpakke 31 kr.,
herat udgjorde momsen 6,20 kr., fastafgiften 12,14 kr. og vardiafgiften
6,58 kr. Den komparativt heje danske fastatgift har vaeret med til at atholde
udenlandske producenter fra at erobre det danske marked: (1) Fastafgit-
ten giver begrenset plads til konkurrence; (2) forbrugerloyalitet 1 forhold
til kendte maerker fordrer store omkostninger til markedstoring af nye
udenlandske produkter; og (3) det danske marked er for lille til at vaere af
vasentlig interesse for udenlandske producenter. Som folge heraf sidder
den danske tobaksindustri for ejeblikket pd 97 pct. af hjemmemarkedet, og
indtjeningen fra dette faktiske monopol er enorm. I 2001 var Skandinavisk
Tobakskompagni Danmarks 18. sterste virksomhed mailt pa omsaetning
(Borsens Nyhedsmagasin, §.11.2001).

I kolvandet pd den danske beslutning i 1972 om at treede ind 1 De Euro-
pxiske Fellesskaber mistede danske politiske beslutningstagere, om de
havde onsket det, gradvis muligheden for at benytte tobaksbeskatning som
et middel til at nedsatte tobaksforbruget. Ved indtredelsestidspunktet var
cigaretpriserne 1 Danmark de suverant hejeste 1 EF. Og de befinder sig
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fortsat blandt de hejeste 1 EU, kun overgiet af priserne i Storbritannien
og Irland (Skatteministeriet, 2000: 43). Pa grund af stigende indkomst- og
nedsat afgiftsniveau er cigaretprisen i Danmark — relativt betragtet — faldet
dramatisk til kun halvdelen af, hvad den var i begyndelsen af 1970%erne.
Hvor den gennemsnitlige arbejder 1 1970 skulle arbejde §3 minutter for at
tjene nok til at kebe en pakke cigaretter, skulle vedkommende 1 2000 kun
arbejde 24 minutter (Mandag Morgen, 3.3.2000). Yderligere forholder det
sig sidan, at den danske regering kun vil kunne opretholde de hoje danske
cigaretpriser, hvis prisen i de ovrige EU-lande haeves dramatisk. Da Sverige
ogede tobaksafgifterne 1 august 1997, oplevede landet de samme problemer,
som Christian IV havde gjort fire hundrede ir tidligere: stigning 1 smugleri
og grensehandel. I 1998, nejagtig et dr efter afgiftsstigningens indforelse,
blev den igen ophavet (Skatteministeriet, 2000: kap. 7). Ved ophavelsen af
24 timers-reglen 1 januar 2004 blev Danmark noedt til yderligere at nedsatte

cigaretafgifterne for at forhindre stigning i greensehandlen.

RYGEPOLITIKKENS INSTRUMENTER

Selvom interessekonfigurationen pa tobaksomridet har talt imod, at der
skulle blive indfert rygebegransende tiltag 1 Danmark, begyndte sidanne
alligevel at blive vedtaget 1 begyndelsen af 1960’erne, siledes at man med
tiden langsomt fik noget 1 Danmark, der kan kaldes en rygepolitik, om end
det forst var i midten af 1990’erne, at en sidan formuleredes som en samlet
politik. Efterhdnden er alle de kendte midler, som er tilgaengelige for politi-
ske beslutningstagere, blevet taget i anvendelse i dansk rygepolitik: gulerod
(okonomiske incitamenter), stok (regulering) og prediken (information).
De enkelte instrumenter prasenteres nedenfor kronologisk 1 den orden,
hvori de blev indfert. De fleste tiltag har varet rettet mod at reducere den
aktive rygning. Forst 1 slutningen af 1980’erne blev der indfort tiltag, som
havde til hensigt at beskytte ikke-rygere mod passiv rygning.

TOBAKS SYNLIGHED I DET OFFENTLIGE
RUM: MARKEDSFORING OG MAERKNING
Et af de tidligt foresliede midler til at formindske tobaksforbruget er regu-
lering af markedsforingen af tobaksvarer. Ligesom det var tilfeeldet med
tobaksbeskatningen, blev dette instrument bragt i anvendelse meget tidligt

1 Danmark, men af helt andre end sundhedsmaessige arsager. Ved ved-
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tagelsen af Danmarks forste lov om radiospredning i 1926 formulerede
Folketinget hovedprincipperne for alle efterfolgende love om radio og tv
frem til 1970°erne (Rigsdagstidende, Folketingets Forhandlinger 1925/26:
1117-29). Blandt de vigtigste bestemmelser var, at Statsradiofonien (senere
Danmarks Radio) skulle have monopol pa transmission og alene skulle
finansieres af en licens betalt af lytterne. Helt fra start blev det bestemt,
at der ikke skulle forekomme markedsforing — af tobak eller andre varer
— 1 dansk radio. Samme bestemmelse kom til at gzlde for fjernsyn, da tv-
transmission indarbejdedes 1 radiospredningslovgivningen. Principperne
bag markedsspredningsloven var imidlertid formuleret med udgangspunkt
1 militerstrategiske og ikke sundhedsmassige forhold (Hjarvard, 1995). Der
blev aldrig rigtig sat spergsmalstegn ved princippet om ikke at tillade mar-
kedstoring i radio og tv for slutningen af 1970’erne, da idéen om at bryde
DR’s monopol begyndte at tage form. Da monopolet endelig blev brudt med
etableringen af TV2 1 1988, blev det bestemt, at den nye tv-station delvis
skulle finansieres ved reklameindtegter. Men det blev samtidig bestemt,
at der ikke matte forekomme reklamer for tobaksvarer (Kulturministeriet,
1987). Denne gang dog at sundhedsmaessige grunde.

[ modsetning til de aterbirne medier var der oprindelig ingen begraens-
ninger pa markedstoring af tobaksvarer 1 de trykte medier. Det fornuftige
heri blev kraftigt betvivlet allerede 1 1964-betenkningen fra det udvalg,
som var nedsat af indenrigsministeren til at foresla foranstaltninger til ned-
bringelse af cigaretforbruget i Danmark. Blandt de lande, som Danmark pa
davarende tidspunkt meningsfuldt kunne sammenlignes med, havde kun
Italien og Sovjetunionen et totalforbud mod tobaksreklame, mens Vest-
tyskland havde opniet en frivillig aftale om at begrense tobaksreklamen
generelt og om ikke at markedsfore i forhold til bern og unge (Betenkning
357, 1964: 16).

Alligevel anbefalede kommissionen et totalt forbud mod reklame ogsd
i Danmark. Det forslag fandt samtiden alt for radikalt. Men det betod
ikke, at der ikke var tilslutning til mindre vidtgdende tiltag. Endnu inden
beteenkningen var blevet skrevet, var de forste forsog blevet gjort pa at
begraense markedsforing af tobaksvarer uden for de axterbarne medier. I
april 1962 indvilgede Tobaksindustrien i at afstd fra reklamefilm i biografer
resten af aret. For sd vidt angik den del af ugepressen, der iser lastes af
unge, var man ligeledes villig til at afstd fra reklamering, men man kunne
ikke patage sig nogen forpligtelse, for si vidt angik dagspressen. Aftalen
blev senere forlenget (Betenkning 357, 1964: 15), og 1 1972 underskrev
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Cigar- og Tobaksfabrikanternes Forening en formel, frivillig aftale om
begrensninger i cigaretreklamers form og indhold. Aftalen lagde begraens-
ninger pa, hvor og 1 hvilken anledning der matte reklameres, hvilket
medium der maitte benyttes, sivel som hvilke persongrupper der mitte
atbildes. Det havde 1 flere ir varet tydeligt for Tobaksindustrien, at der
bide 1 dansk og international sammenhang var voksende gehor for at
indfore begrensninger i markedsforingen af tobaksvarer. Tobaksindustrien
var derfor mere interesseret 1 at forhandle sig frem til en frivillig aftale med
myndighederne end at blive prasenteret for et lovgivningsdiktat, som man
ikke havde haft indflydelse pa. Yderligere kunne en frivillig aftale vere
med til at forhindre, at der skulle opstd preecedens for gennemforelsen af
lovgivningsmaessige rygebegransende tiltag uden forudgiende forhandling
med industrien.

Industrien havde gode grunde til at frygte lovgivningsmaessig indgriben. I
1971 havde tre nordiske parlamentarikere foreslaet, ,,at Nordisk Rad anbe-
faler regeringerne at indfere forbud mod tobaksreklame inden for Norden®
(Nordisk Rad, 1975: 9). Pa radets 20. mede i februar 1972 anbefalede et fler-
tal af medlemmerne de nordiske lande at ,,indfore forbud mod tobaksrekla-
me og at iverksatte en effektiv information om tobaksrygningens skadelige
virkninger, serlig over for ungdommen og gennem bestemmelser om ud-
tommende varedeklaration pa tobaksemballage® (Nordisk Rad, 1975: 9).

I 1974 besluttede de relevante ministerier fra de nordiske lande at nedsatte
et faellesnordisk udvalg til at gennemga de eksisterende bestemmelser om
markedsforing og markning af tobaksvarer 1 de nordiske lande og komme
med anbefalinger vedrerende eventuelle fellesnordiske informationskam-
pagner om tobaksrygningens skadevirkninger. Forud for dette initiativ
havde det norske Storting i 1973 indfert totalforbud mod tobaksreklame.
Blandt de ovrige nordiske lande havde Danmark de kraftigste restriktioner
pa markedsforing af tobaksvarer. I arenes lob har den danske tobaksindu-
stri forhandlet om og underskrevet frivillige aftaler om begrensninger 1
markedsforing af tobaksvarer og om markning, og de har alle udvidet den
oprindelige aftale fra 1972 1 overensstemmelse med udviklingen interna-
tionalt. I 1980 blev aftalen udvidet til at gelde alle tobaksvarer, ikke kun
cigaretter, og der blev forbud mod indirekte reklame for tobaksvarer i
forbindelse med markedsforing af andre typer varer og tjenesteydelser. En
aftale fra 1986 bestemte, at cigaretreklamer og -pakker skulle markes med
information om nikotin- og tjeereindhold samt advarslen: ,,Sundhedsstyrel-

sen gir opmerksom pd, at rygning er sundhedsfarlig.” Endelig regulerede
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en aftale fra 1991, under hvilke omstendigheder tobaksvirksomheder kunne
sponsorere eksempelvis sports- eller andre begivenheder (Aftale, 1980;
Aftale, 1986; Aftale 1991).

Fra midten af 1980’erne begyndte bade Folketinget og EU at beskeftige
sig med tobaksreklame og markning af tobaksvarer. I folketingssamlingen
1987-88 stillede partiet Faelles Kurs forslag til folketingsbeslutning om forbud
mod markedsforing og reklamering for tobak og spiritus (Folketingstidende,
Tilleg A, 1987/88: 2625). I samme folketingssamling blev indenrigsministe-
ren i forbindelse med indenrigsudvalgets debat om to lovforslag om regfri
miljeer og markning af tobaksvarer bedt om at udarbejde et forslag til lov
om forbud mod markedsforing af tobaksvarer (Folketingstidende, Tilleg
A, 1987/88: 1233-36, 1367-70). Begge forslag faldt ved udskrivningen af
valg til Folketinget.

I internationale fora var man nu ogsa for alvor begyndt at interessere sig
for markedsforing og markning af tobaksvarer. Det gjaldt Europaradet og
WHO, og sxrlig betydningsfuldt for Danmark gjaldt det EU. I slutningen
af 1980’erne og 1990’erne udstedte EU en reekke direktiver om markeds-
foring og markning af tobaksvarer, blandt andet med krav om angivelse
af tjzere- og nikotinindhold (for nejere gennemgang se Gilmore & McKee,
2004; Albxk, 2004a). De gradvis strammere danske bestemmelser om mar-
kedsforing og markning af tobaksvarer blev indfert uden navnevaerdige
kontroverser. Til at begynde med forholdt et flertal af befolkningen sig
skeptisk over for indferelsen af et forbud mod cigaretreklamer. En sporge-
skemaundersogelse fra 1988 viste, at 43 pct. af danskerne (47 pct. af kvin-
derne og 39 pct. af maendene) gik ind for et forbud, mens 49 pct. var imod
(Tobaksskaderadet, 1990: 21). Ikke desto mindre var Tobaksindustrien fuldt
ud klar over, 1 hvilken retning vinden blaste internationalt, og valgte derfor
frivilligt trinvis at begraense markedsforingen og at marke tobaksvarer. De
frivillige danske aftaler var 1 det store og hele 1 overensstemmelse med de
senere udarbejdede EU direktiver, og disses indarbejdelse i dansk lov blev
derfor i alt vasentligt en kodificering af allerede eksisterende, frivillige
bestemmelser. Industrien har i det store og hele overholdt bestemmelserne 1
de frivillige aftaler. Kun yderst sjeeldent er tobaksreklamer blevet tolket som
et brud pa aftalebestemmelserne. Et af de fi eksempler herpa er, at House
of Prince 1 1996 trak et livsstilsblad tilbage, da det blev anklaget for at hen-
vende sig til unge (Politiken, 25.6.1996). At aftalerne 1 Danmark har veret
frivillige, kan vere med til at forklare, hvorfor den danske tobaksindustri

overholder bestemmelserne, hvorimod den norske industri 1 slutningen af
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1980’%erne kraftigt protesterede mod og ogsi forsegte af omga Stortingets
reklameforbud (Tobaksskaderidet, 1990: 19, 26-28).

OPLYSNING

Fra 1950’erne og frem har en betydelig del af ansvaret for at oplyse oftentlig-
heden om tobaksrygningens skadevirkninger ligget i haeenderne pa frivillige
organisationer som Kraeftens Bekempelse, Hjerteforeningen og Lungefor-
eningen. I 1979 oprettede Folketinget Forebyggelsesradet, et uathengigt
rad, der generelt skulle fremme folkesundheden i Danmark og altsd ikke
blot, hvad rygning angik (Folketingstidende, Tilleg A, 1978/79: 3379).
Da forebyggelsesloven skulle revideres 1 midten af 1980’erne, var der bred
enighed om, at der skulle en storre indsats til for at reducere antallet af
rygere 1 Danmark og for at forebygge skadevirkninger af tobaksrygning.
Der var imidlertid uenighed om, hvorvidt disse mal kunne nids gennem
det eksisterende forebyggelsesrad. Under inspiration fra Norge besluttede
et folketingsflertal uden om regeringen at oprette et uathengigt tobaks-
skaderad — praecist som det var blevet foresldet 1 kommissionsbeteenkningen
fra 1964 (Folketingstidende, Tilleg B, 1986/87: 2191-98; Folketingets
Forhandlinger, 1986/87: 12613-20). Ridet havde overordnet til formal at
formindske antallet af aktive rygere og forhindre ufrivillig udsattelse for
passiv rygning, ligesom det skulle ridgive regeringen. Igennem drene lan-
cerede ridet, ofte 1 taet samarbejde med de relevante patientforeninger, en
bred vifte af oplysningskampagner med det formal at forhindre nytilgang
af rygere, at etablere rogfri miljoer og at motivere og hjelpe rygere til at
kvitte tobakken.

Radet har vaeret sig sin politiske legitimitet meget bevidst. Det har und-
gdet at indtage ekstreme og moraliserende synspunkter og i stedet sogt dialog
baseret pa fakta. Ligeledes har det forsegt at undga stigmatisering af rygere
og rygning. Hvis rddet havde fulgt en skrappere linje, ville det efter dets
egen opfattelse meget let have kunnet mistet legitimitet blandt danskerne
og dermed vare blevet politisk impotent. Ogsa her har der ojensynligt
eksisteret en forskel mellem Danmark og dets nabolande, hvad angar stra-
tegien for at begrense tobaksskade. For eksempel ville den norske regering
— 1 modsetning til den danske — ikke tove med at fortelle nordmaendene,
hvad de ber og ikke ber gore — noget, der ligger dansk kultur og politisk
tradition meget fjernt (Poulsen, 2001: 80-81). I 2001 blev Tobaksskaderddet
ved oprettelsen af Center for Forebyggelse lagt ind under dette.
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REGULERING AF TOBAKSVARER

Modsat de hidtil omtalte tiltag, der har til hensigt at reducere antallet af
rygere og konsumerede cigaretter, har reguleringer at cigaretters indhold
til hensigt at formindske cigaretternes skadevirkninger i sig selv. I 1986
forpligtede Tobaksindustrien sig i en frivillig aftale til at formindske tja-
reindholdet i cigaretter. Ifolge 1986-aftalen ville tjereindhold i1 danske
cigaretter i 1992 vare blevet reduceret ned tet pd det maksimalt tilladte
tjereindhold pa 15 mg pr. cigaret, som EU fastsatte 1 1990 (EEC, 1990).
Det krav om yderligere reduktion i tjereindholdet til maksimalt 12 mg
som direktivet fastlagde skulle galde ved slutningen af 1997, medte ikke
modstand 1 dansk sammenhang. Markedsandelen af sakaldte full flavor-
cigaretter (11-12 mg tjeere) faldt stot op gennem 1990’erne (Skandinavisk
Tobakskompagni, u.a.).

I marts 2000 indgik Sundhedsministeriet og Tobaksindustrien en frivillig
aftale om tilseetningsstofter (Aftale, 2000). I aftalen forpligtede Tobaksindu-
strien sig til at sende en drlig liste til ministeriet med de stoffer, som tilsattes
cigaretter, der selges 1 Danmark. I en drreekke havde industrien tovet med
at offentliggore en sidan liste, idet man gjorde galdende, at dette stred mod
producenternes rettigheder. Men industrien @ndrede holdning. Ikke alene
blev sidanne lister offentliggjort 1 andre lande. Man vidste ogsd, at EU
planlagde et direktiv, som ville gore en sidan offentliggorelse obligatorisk.
Umiddelbart efter at aftalen var indgiet, stillede Enhedslisten forslag til
folketingsbeslutning om, at regeringen skulle udarbejde en positivliste og
samtidig forbyde tilsetningsstoffer og aromastoffer, der eger rygningens
omfang (Folketingstidende, 1999/2000, Tilleg A: 7949). Forslaget blev
nedstemt — til Sundhedsministeriets lettelse. Det synes uundgdieligt, at EU
1 ner fremtid ville udstede et direktiv om tilsetningsstoffer, og 1 sd fald
ville det teknisk vere lettere for ministeriet at i indarbejdet direktivet i
dansk lovgivning, hvis der ikke allerede fandtes lovgivning pd omradet.
Da Tobaksindustrien offentliggjorde den forste liste 1 juli 2000, var der
for ministeriet ingen overraskelser blandt tilseetningsstofferne. De var alle

kendte fra tilsvarende lister fra udlandet (interview Thorsteinson).

BESKYTTELSE AF IKKE-RYGERE

Den del af rygepolitikken, som har givet anledning til sterst kontrovers 1
Danmark, har drejet sig om begrensninger pa, hvornir og hvor der ma

ryges. Beskatning, markedsforingsbegraensninger, meerkningskrav, maksi-
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mumgrenser for tjere og nikotin og andre tiltag har varet accepteret af
danskerne som fuldt legitime midler til at forbedre folkesundheden, mens
begrensninger 1 adgangen til at ryge er blevet set som en kraenkelse af
borgernes ret til frit at trefte egne valg.

Gennem hele det 20. drhundrede er rygning og (fra 1917) alkoholind-
tagelse betragtet som private anliggender, ikke alene blandt politikerne,
men ogsd i befolkningen. En meningsmaling 1 1992 viste, at danskerne er
mindre tilbojelige til at ga ind for begrensninger 1 rygning 1 det offentlige
rum end borgerne i1 de andre EU-lande (Eurobarometer, 1993). Med to ud
af tre danskere, som 1 2000 angiver, at rygere bor have lov til at ryge, sa
lenge de gor det hensynstuldt, har danskerne en betydelig mere tolerant
indstilling over for rygere end de ovrige nordiske folkeslag. Danskerne er
ogsa mere tilbejelige til at finde bekymringen om passiv rygning overdreven
(Politiken, 26.2.200T).

Der har lenge eksisteret forbud mod rygning af hygiejniske grunde, men
forst 1 slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne begyndte der at
blive formuleret krav om, at ikke-rygere havde en ret til beskyttelse mod
rog. Det tog tid for danskerne at acceptere dette krav, men i dag er der
udbredt enighed om, at ikke-rygere har krav pa beskyttelse. Derimod er
der uenighed om, hvorvidt beskyttelsen af ikke-rygere kun kan nas ved at
indfere forbud mod rygning pé offentligt tilgengelige steder.

I Folketinget blev de forste forseg pa at beskytte ikke-rygerne taget i
foriret 1986, da fire medlemmer af Det Radikale Venstre stillede forslag
til folketingsbeslutning om udarbejdelse af et lovforslag (1) om sikring af
rogfri miljoer og (2) initiativer over for arbejdsmarkedets parter med henblik
pa at gennemfore retningslinjer for rygning pa det private arbejdsmarked
(Folketingstidende, 1985/86, Tilleg C: 914). Ifolge forslagsstillerne havde
en oplysningskampagne om passiv rygning fra midten af 1980’erne ikke
sikret tilstreekkelig beskyttelse af ikke-rygere. Bortset fra Fremskridtspar-
tiets ordforer, Kresten Poulsgaard, der dundrede mod forslaget: ,,Forbud,
forbud, forbud, altid forbud* (Folketingets Forhandlinger, 1985/86: 9394),
var folketingsmedlemmerne over en kam enige om, at passiv rygning var
et alvorligt problem, som kravede handling. Hvad der delte medlemmerne,
var opfattelsen af, hvilke midler der burde tages i anvendelse for at sikre
rogfri miljoer. Mindretallet, regeringspartierne inklusive, stemte imod,
idet ,,den mest effektive indsats over for tobaksrygningens skadevirkninger
sker gennem information og frivillige aftaler (Folketingets Forhandlinger,

1985/86: 12000). Yderligere fandt mindretallet det utilfredsstillende, at Fol-
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ketinget ikke ventede pd kommentarer fra de kommunale organisationer og
arbejdsmarkedets parter. Forslaget blev imidlertid vedtaget mod regeringens
onske. Partierne ophavede partidisciplinen, og man oplevede, at en del
folketingsmedlemmer pa hver side af debatten enten udlod at stemme eller
stemte imod partigruppens linje og dens flertal (Folketingets Forhandlinger,
1985/86: 12003).

Regeringen, som herefter matte udarbejde et lovforslag mod sit eget
onske, fremsatte dette 1 Folketinget 1 januar 1987 (Folketingstidende, Til-
leg A, 1986/87: 3087-3090). Det indeholdt et forbud mod rygning i den
offentlige sektor i lokaler, som fungerede som arbejdsplads for mere end én
person, samt 1 feellesrum. Rygning ville ogsd vare forbudt til meder 1 det
offentlige; pd hospitaler, 1 dag- og degninstitutioner og pd uddannelsesin-
stitutioner; samt i offentlige transportmidler. Forslaget indeholdt dog visse
undtagelsesbestemmelser, eksempelvis 1 tilfelde af, at der kunne etableres
serlige rygerum.

Folketinget var dybt splittet, dog siledes at folketingsmedlemmer til
venstre for midten fortrinsvis stottede, og medlemmer til hojre for midten
fortrinsvis var imod forlaget. Folketingsforhandlingerne var ophedede og
tiltrak megen medicopmarksomhed. Som Arne Melchior fra Centrumde-
mokraterne ironisk bemarkede under forstebehandlingen: Folketingsdebat-
ten ,,ma jo have stor offentlig interesse. Det er lenge siden, man uden for
krisesituationer har set en sa fyldt presseloge med kameraer pa begge sider af
salen, som vi har set det 1 dag™ (Folketingets Forhandlinger, 1986/87: 5799).
Og som bemarket af Pia Kjersgaard fra Fremskridtspartiet, sd engagerede
debatten ogsa folketingsmedlemmerne selv: ,,Det er faktisk sjeldent, man
ser si mange mennesker 1 salen” (Folketingets Forhandlinger, 1986/87:
13291). Debatten afslorede indirekte Tingets egen praksis pd daverende
tidspunkt. Venstres ordferer fortalte under sit indleeg med stolthed, hvordan
hendes eget parti pa et gruppemeode tidligere samme dag for forste gang
havde accepteret at indfere en regel om rygeforbud inden forste halve time
af et gruppemeode (Folketingets Forhandlinger, 1986/87: 5780). Og Jorgen
Winther, ligeledes fra Venstre, bemarkede 1 et avisinterview, at rygning
gjorde moderne 1 — af alle udvalg — miljoudvalget totalt uudholdelige (Ber-
lingske Tidende, 22.1.1987). Et andet tegn pd medlemmernes starke folelser 1
denne sag kan aflases 1 det ekstraordinart store antal ndringsforslag, som
blev fremsat af folketingsmedlemmerne, nu da de var blevet fritstillede og
derfor havde retten til uden om partiet at stille egne forslag.

Lovforslaget blev ved den endelige afstemning nedstemt med 81 stemmer
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mod 67, mens tre hverken stemte for eller imod. De, der var imod lovfor-
slaget, gentog argumenterne fra Tingets debat om beslutningsforslaget dret
for, at forslaget bed pa for mange restriktioner for rygerne, og at det stred
mod den danske tradition for at basere sidanne tiltag pa frivillighed snarere
end forbud. Efter lovforslagets forkastelse udstedte Sundhedsministeriet
imidlertid et cirkulere om rogfri miljger (Sundhedsministeriet, 1988b).
Cirkularets ordvalg 13 tet pa lovforslagets, men det omhandlede kun det
statslige omrade, og der var flere undtagelsesbestemmelser end 1 lovforslaget.
I 1990 anmodede Socialministeriet i et cirkulere kommunerne om at sikre,
at born 1 vuggestuer, bernehaver mv. ikke blev udsat for passiv rygning,
og 1 en bekendtgorelse fra Arbejdsministeriet fra 1992 blev det bestemt,
at ikke-rygere skulle beskyttes mod rygning 1 kantiner (Socialministeriet,
1990; Arbejdsministeriet, 1992).

Rygning pa private arbejdspladser 1 Danmark er ikke underlagt offent-
lig regulering, men oftentlige myndigheder har ofte opfordret det private
arbejdsmarked til at indfere bestemmelser svarende til dem, der gxlder
i den offentlige sektor. I Danmark reguleres rygning pa arbejdspladsen
udelukkende gennem frivillige aftaler mellem arbejdsmarkedets parter. Pa
opfordring af det nyligt oprettede Tobaksskaderddet og under indtryk af,
at manglende regulering ville fore til offentlige tiltag, enedes LO og DA
1 Samarbejdsnzvnet 1 1989 om at opfordre de lokale samarbejdsudvalg pa
arbejdspladserne til at udarbejde retningslinjer for rygning. Rygepolitik er
et personalepolitisk sporgsmal, som skal ordnes lokalt pa arbejdspladsen 1
de virksomheder, der er dekket at overenskomsten, og hvor man har et
samarbejdsudvalg (dvs. > 35 ansatte). Aftalen kom 1 stand efter en opfordring
fra Tobaksskaderadet, og parterne var enige om at indga aftalen. Rygning
var at betragte som et personligt anliggende, men der skulle vare regler
pa arbejdspladsen af hensyn til ikke-rygerne. Man anbefalede fra organi-
sationernes side, at man tog sporgsmalet op pa arbejdspladserne, men man
indholdsbestemte ikke aftalen. Samarbejdsnaevnet udtalte:

Det er en privat sag, om man vil ryge eller undlade dette. Helt det samme
kan ikke siges om passiv rygning, dvs., det at ikke-rygere udsttes for rog
fra rygere. Eventuelle problemer i den anledning kan efter Samarbejds-
nevnets opfattelse ikke loses ved centrale, bindende regler. Samarbejds-
navnet tror imidlertid pa vaerdien af lokale ordninger. Samarbejdsnavnet
skal derfor opfordre samarbejdsudvalgene til at tage sporgsmailet op som
et punkt pa dagsordenen og drofte begrensninger af de gener, som rygere
eventuelt pdforer ikke-rygere (Samarbejdsnaevnet, 1989).
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Da lovforslaget fra 1987 om regfri miljeer var blevet nedstemt i Folke-
tinget, og Sundhedsministeriets cirkulere om rogfri miljoer var blevet
udstedt, var der ikke megen tilskyndelse for folketingsmedlemmer til at
tage nye initiativer til sikring af rogfri miljoer op med det samme. Men 1
begyndelsen af 1990’erne begyndte pendulet at svinge 1 retning af skrappere
bestemmelser. OECD oftentliggjorde en rapport, som sendte chokbelger
gennem de danske medier og de politiske miljoer. Danskerne var faldet fra
at have haft verdens femte hojeste middellevetid 1 slutningen af 1970’erne
til en 35. plads 1 begyndelsen at 1990’erne. Den nationale stolthed stod pa
spil. I vores selvbevidsthed har vi danskere verdens bedste velfaerdsstat og
verdens bedste sundhedssystem. Nu viste det sig, at ikke alt 1 Danmark var,
som det burde vare. Det var ikke videre behageligt for danskerne at blive
konfronteret med, at levealderen for danskerne befandt sig pd niveau med
sa ,tilbagestiende® lande som Grakenland og Portugal (Bjerregaard & Juul,
1993). For politisk-administrative beslutningstagere inden for sundhedsom-
ridet var tallene alarmerende. Danmark var det eneste europaiske land,
1 hvilket den forventede middellevetid var si godt som stagneret. I 1992
besluttede Sundhedsministeriet derfor at nedsette Middellevetidsudvalget,
som ivarksatte en rakke forsknings- og udredningsarbejder, der skulle
undersoge drsagerne til den stagnerende danske middellevetid. I de 14 rap-
porter, som udvalget udgav, fremstod danskernes hoje tobaksforbrug som
den vasentligste forklaring pa den lave middellevetid (Bjerregaard & Juul,
1993; Sundhedsministeriets Middellevetidsudvalget, 1994; Andersen, 1994;
Hansen et al., 1994). Med ét blev de sundhedseksperter, der 1 drevis havde
beskaftiget sig med tobaksrygning, ikke lengere betragtet som enojede
sundhedsfanatikere — af deres kolleger 1 sundhedssektoren, blandt hvem
der er forholdsvis mange rygere, eller af politikerne. I midten af 1990’erne
havde tobaksrygning definitivt fiet sig placeret pa den sundhedspolitiske
dagsorden som en betydelig, hvis ikke den betydeligste, trussel mod dan-
skernes sundhed (interview Falk).

Sundhedsministeriet skred til handling ved at lancere en rakke initiativer
med det formal at begranse tobaksforbruget og sikre rogfri miljoer, og 1
1995 blev ministeriets cirkulere om rogtri miljoer fra 1988 gjort til lov. Pd et
vasentligt punkt blev loven udvidet i forhold til cirkulaeret: Kommuner og
amter blev nu pélagt at formulere en rygepolitik, om end loven ikke speci-
ficerede dennes form og indhold. Ganske interessant er lovens formalspara-
graf: ,,Lovens formal er — under hensyntagen til savel rygere som ikkerygere

— at begrense generne ved rygning 1 offentlige lokaler, transportmidler og
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lignende samt at begreense den sundhedstare, der er forbundet hermed
(Folketingstidende, Tilleg C, 1994/94: 415). Den direkte omtale af rygere 1
formalsparagraften vidner om, hvor kontroversielt restriktioner pa rygning
i offentlige bygninger var pa tidspunktet for lovens vedtagelse. Loven var
ganske vist ikke optimal set fra et ikke-ryger-synspunkt, men den angav
et afgorende holdningsskift hos medlemmerne af Folketinget. Kun fire dr
senere, 1 1999, stillede medlemmer fra den borgerlige opposition sammen
med medlemmer af Socialdemokratiet forslag til folketingsbeslutning om,
at regeringen skulle udarbejde et lovforslag om ensartede regler for rogfri
miljeer inden for stat, amtskommuner og kommuner samt Hovedstadens
Sygehustallesskab. Forslagsstillerne motiverede beslutningsforslaget med,
at 199s-loven om rogfri miljoer ganske enkelt ikke havde varet eftektiv.
Forslaget bortfaldt, da det endnu ikke var ferdigbehandlet ved folketings-
samlingens afslutning.

De folketingsmedlemmer, der gik ind for skrappere rygepolitik, fik en
steerk allieret, da Carsten Koch i 1999 blev udnavnt til sundhedsminister.
Som ekonom forstod han sig pa at lase tal, og han blev personligt dybt
overbevist om, at tobaksrygning var den vasentligste trussel mod danskernes
helbred. Ved politiske moder lod han ingen lejlighed gi fra sig til at pege
pa rygningens forbandelser, og han begyndte snart at irritere mange af sine
socialdemokratiske folketingskollegaer. Som sundhedsminister lancerede
han 1 maj 1999 Regeringens Folkesundhedsprogram 1999-2008 (Sundhedsmi-
nisteriet, 1999). Heri fik man for forste gang samlet prasenteret alle de
virkemidler, der 1 Danmark benyttes for at begrense tobaksforbruget og
tobakkens skadevirkninger, og man fik for forste gang prasenteret en sam-
menhaengende rygepolitik, herunder med foresliede fremtidige tiltag. Da
det var regeringens og ikke Sundhedsministeriets program, var det dels
blevet godkendt af regeringen, dels af regeringspartierne.

Det er muligt, at ministerkollegerne og regeringspartierne ikke havde laest
programmet tilstrekkelig grundigt eller mente, der var meget symbolpolitik
i det. Men det viste sig faktisk, at sundhedsministeren havde til hensigt at
fore programmet fuldt ud 1 livet, herunder at stille forslag om lov om for-
bud mod rygning pa alle sygehuse og institutioner for bern og unge. Hans
initiativ stedte pd voldsom modtand, selv i Kochs eget Socialdemokrati,
som fortsat var lige sd splittet pa sporgsmalet om rygeforbud, som det havde
vearet 1 forbindelse med behandlingen af lovforslaget om rogfri miljoer 1
1987. Nogle folketingsmedlemmer fremforte eksempelvis, at forslaget om

rygeforbud pd sygehuse og 1 berne- og ungdomsinstitutioner kunne have
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negative bieffekter. Hvis man forbed rygning i ungdomsklubber, ville svage
unge, som kunne have serlig nytte af de uddannelsesmaessige og sociale
tilbud, som gives der, holde sig vk, da der er hojere rygehyppighed blandt
disse unge (interview Sass).> Andre fandt det betenkeligt at kreve af medar-
bejdere 1 sundhedssektoren, at de skal fungere som rollemodeller. Ikke alene
var der tale om en krenkelse af individets rettigheder, men det var ogsd
uklart, hvilke sanktionsmuligheder man havde over for medarbejdere, som
ikke kunne honorere kravet om rygeatholdenhed, mens de var pa arbejde.
Og endnu andre folketingsmedlemmer og ministerkolleger argumenterede,
at lovforslaget var et brud pa princippet om lokalt selvstyre.

Endnu inden Carsten Koch havde haft mulighed for at udarbejde lov-
forslaget, undlod statsministeren at genudnavne ham 1 forbindelse med en
regeringsrokade 1 februar 2000. Hans socialdemokratiske aflosere — forst
Sonja Mikkelsen og siden hen Arne Rolighed — fortsatte hans harde linje,
og 1 oktober 2000 blev der fremsat forslag til lov om forbud mod rygning i
institutioner for born og unge. Forslaget forbed bern og teenagere at ryge
overhovedet, mens der ville vare forbud mod, at voksne rog, nar de var
sammen med born og unge. Forslaget indeholdt en undtagelsesbestemmelse,
som kunne benyttes, hvis for eksempel rygeforbuddet gav anledning til
konflikt i institutioner for socialt belastede unge.? Forslaget gav anledning
til en offentlig kontrovers mellem den socialdemokratiske sundhedsminister
Sonja Mikkelsen og den radikale undervisningsminister Margrethe Vestager.
Selvom de radikale traditionelt har varet blandt de varmeste fortalere for
skrappere rygepolitik, har de ogsd traditionelt varet steerke modstandere
af statslig indblanding i lokale beslutninger pi skoleomradet. Anti-ryge-
argumenterne trak imidlertid det leengste stra, da Folketinget vedtog for-
slaget 1 december 2000. Den tidligere storryger Lars Lokke Rasmussen fra
Venstre, der i 2001 overtog posten som sundhedsminister, har viderefort
sine socialdemokratiske forgengeres indsats for at fa gennemfort en mere
hindfast dansk rygepolitik.

Tiltag til at sikre rogfri miljoer har uden tvivl veret det mest kontrover-
sielle aspekt af dansk rygepolitik gennem drene. Tiltag til at kontrollere pris,
synlighed og indhold af tobaksvarer har medt meget begrenset modstand
og er i det store og hele blevet betragtet som fuldt legitime virkemidler til
at begrense rygningen og dennes skadevirkninger. Tiltag til at kontrollere
rygere har veret noget ganske andet. Sidanne tiltag stoder imod princip-
perne om borgernes frie valg og frivillige aftaler, som har varet dybt rod-

feestede 1 dansk rygepolitik — ogsa selvom fortalerne for skrappere regler
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om rogfri miljeer argumenterer, at ikke-rygerne ikke bliver givet samme
fri valg til ikke at blive udsat for reg. Der er imidlertid ingen tvivl om, 1
hvad retning det rygepolitiske pendul svinger 1 Danmark for gjeblikket. De
sundhedspolitiske beslutningstagere argumenterer for indferelsen af endnu
skrappere virkemidler og vil fortsette med at gore det.

Og meget kunne tyde pd, at de er ved at fi stotte 1 den offentlige
opinion. Selvom flere undersogelser som anfort viser, at danskerne er
mindre tilbgjelige til at gi ind for restriktive foranstaltninger for at sikre
rogtri miljoer end borgerne 1 andre EU-lande, er danskernes holdninger
til rog og rygning nok ved at ndre sig. Arlige sporgeskemaundersogelser,
som er blevet gennemfort af Tobaksskaderddet, viser, at en konstant andel
af danskerne over flere ar angiver, at de foler sig generet af rog hele dagen
pd arbejde (interview Falk). Rent objektivt kan det ikke veere korrekt.
Selvom nogle af rygereglerne ikke folges fuldt ud pa danske arbejdspladser,
sa er der 1 tidens lob kommet flere rygebegraensende regler, og mange af
dem overholdes. Folgelig kan det ikke passe, at et konstant antal danskere
foler sig generet af rog hele dagen. En narliggende tolkning er, at flere
og flere danskere bliver mindre og mindre tolerante over for reg — og at
de derfor foler sig generede. De vil givetvis stotte mere og mere skrappe

rygeregler.

RYGEPOLITIKKENS EFFEKTER

Bortset fra punktafgifterne er de rygebegraensende tiltag 1 Danmark ble-
vet fortsat mere skrappe, men deres effekter har varet tvivlsomme. Det
gelder afgifternes storrelse. En dramatisk foregelse af punktafgifterne pa
cigaretter havde 1 slutningen af 1920’erne og begyndelsen af 1930’erne en
markant virkning pa forbruget. Efter 2. verdenskrig havde foregelser af
punktafgifterne en kort-, men ikke langsigtet virkning. Ganske ironisk
faldt forbruget pr. indbygger, ligesom det samlede antal rygere faldt, da de
danske punktafgifter mitte senkes for at i det danske afgiftsniveau har-
moniseret med de ovrige EU-landes. Og trods de forholdsvis hoje danske
punktafgifter ryger danskerne fortsat mere, end man gor i andre vestlige
lande. Hvis der eksisterer en ssammenhaeng mellem afgifter og forbrug, ma
der vare tale om en sammenhang, der 1 allerhojeste grad synes at pavirkes
af andre faktorer. Det samme gelder begraensninger pa reklamer. Selvom
aterbiren reklame for tobaksvarer aldrig var tilladt 1 Danmark, og selvom

den danske tobaksindustri frivilligt gik med til at begranse andre former for
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tobaksreklamer tidligere end i de fleste andre lande, har danskerne fortsat
et meget hojere tobaksforbrug end sammenlignelige lande. Ydermere er det
uklart, om nedsattelsen af tjeere- og nikotinindholdet har reduceret antallet
af tobaksrelaterede sygdomme og dedsfald. Nedszttelsen kan meget vel have
haft den stik modsatte effekt. Antallet af cigaretter solgt 1 Danmark forblev
konstant op gennem 1990’erne (Bardenfleth & Madsen, 2000: 82-83),
samtidig med at der blev solgt en faldende andel full flavor og en stigende
andel mildere cigarettyper. lkke desto mindre formindskedes, som det
fremgik af figur 6.2 og 6.3, antallet af cigaretrygere 1 periode. Det kan kun
betyde, at storcigaretrygerne i dag ryger flere cigaretter end tidligere for at
tilfredsstille deres daglige behov for nikotin. Pd den baggrund har EU for
nyligt bestemt, at cigaretter ikke lengere ma betegnes som ,,milde” for ikke
at forlede folk til at tro, at de skulle vaere mindre sundhedsskadelige. Alt i
alt er der ikke noget, der tyder pd, at de enkelte tiltag, der 1 Danmark har
veret gjort for at reducere den aktive rygning og dennes skadevirkninger,
har haft nogen merkbar indflydelse pa danskernes dedelighed.

I 1990’erne var ssmmenhangen mellem aktiv rygning og den stagnerende
middellevetid 1 Danmark med til for alvor at s@tte rygning pa den politiske
dagsorden. Ironisk nok resulterede den stigende bekymring om rygningens
skadevirkninger kun 1 fi initiativer malrettet mod en reduktion af den aktive
rygning. I stedet blev fokus i rygepolitikken 1 slutningen af 1990’erne ret-
tet pa sikringen af rogfri miljoer, som forst og fremmest er en beskyttelse
mod passiv rygning — en relativt lille risikofaktor ssammenlignet med aktiv
rygning. Tiltagene har forst og fremmest veret rettet mod at formindske
det ubehag, rygning udsatter ikke-rygere for, hvorimod tiltagenes eftekter
pa danskernes dedelighed isoleret set vil vaere yderst begransede.

Trods de begrensede effekter pa danskernes dedelighed af hvert af de
benyttede instrumenter er det totale antal rygere og ogsi cigaretrygere i
Danmark faldet 1 1990’erne. Faldet afspejler sandsynligvis, at den danske
befolknings holdning til rygning har @ndret sig, siledes at danskerne 1 dag
1 hojere grad end tidligere opfatter rygning som direkte sundhedsfarlig og
derfor kvitter smogerne. Men om denne holdningsendring skyldes ryge-
politikken, eller omvendt at endrede holdninger har medvirket til, at der
er blevet indfort fortsat mere restriktive rygepolitiske tiltag, er vanskeligt at
afgore. Sandsynligvis er det tale om en vekselvirkning. Det kan udmeerket
forholde sig sidan, at selvom de benyttede rygepolitiske tiltag hver iser
isoleret set har haft begrenset eftekt, sa kan det forhold, at det offentlige
har ivarksat en bred vifte af fortsat mere skrappe tiltag med henblik pa at
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formindske savel den aktive som den passive rygning, samlet set have veret
med til at pavirke danskernes holdning i retning af, at man ber lade smo-
gerne ligge. Og denne @ndrede holdning i befolkningen kan omvendt have
veret med til at legitimere, at man politisk indferer yderligere skerpelser

af rygepolitikken.

EKSPERTER OG RYGEPOLITIK

Amerikanere, der kommer til Danmark, vil finde den danske rygepolitik
rystende slap, vel narmest ikke-eksisterende. Nar de lander i Kastrup
Lufthavn, vil de opleve, at lufthavnens ikke-rygeromrader kun holdes
adskilt fra de dertil udpegede rygeomrider med (u)ren luft. De vil erfare,
at de ikke vil kunne finde en rygefri afdeling selv i hovedstadens fineste
restauranter. Og de vil nzgte at tro det, nar de horer, at danske arbejdere
ikke er beskyttet mod reg, nir de indtager deres klemmer i frokostpausen 1
arbejdspladsens kantine. Mange danskere deler denne opfattelse af, at dansk
rygepolitik halter hiblost efter udlandets.

Helt sa simpelt forholder det sig nu ikke. Nar man samlet ser pa de ryge-
politiske instrumenter, som politikere internationalt har bragt i anvendelse
for at formindske tobaksforbruget og tobaksrygningens skadevirkninger,
har dansk rygepolitik befundet sig 1 en frontsituation. Vi havde lenge for
de fleste andre lande, vi normalt sammenligner os med, heje tobaksafgifter
og forbud mod xterbaren tobaksreklame, om end disse instrumenter var
indfert af andre end sundhedspolitiske grunde. Ogsa hvad angir de ovrige
instrumenter, der har varet bragt 1 anvendelse for at reducere aktiv rygning,
har dansk rygepolitik veret lige sa tidligt ude og lige sa langt fremme, som
tilfzeldet har veret 1 andre lande. Nar det isoleret set drejer sig om tiltag til
at begrense passiv rygning, er det til gengeeld rigtigt, at Danmark halter
betydeligt efter politikken 1 mange sammenlignelige lande. Og da ryge-
politik 1 dag har tendens til at blive identificeret med foranstaltninger til
at begraense passiv rygning, fir mange opfattelsen af, at dansk rygepolitik
1 det hele taget er slap.

Dansk rygepolitik har veret praget af en raekke tilsyneladende paradokser.
Interessekonfigurationen omkring rygning har talt imod, at det skulle vere
muligt at indfere tiltag, som var omkostningsfulde for tobaksindustrien.
Alligevel palagdes tobaksvarer 1 begyndelsen af sidste arhundrede betydelige
punktatgifter. Ved nojere eftersyn er sporgsmalet imidlertid, om de heje
danske punktafgifter kan opfattes som en omkostning for den danske

116



tobaksindustri. For selvom staten har tjent og fortsat tjener betydeligt pa
de hoje danske tobaksafgifter, sd tjener tobaksindustrien ligeledes godt
pa salget af tobak 1 Danmark. Hertil skal legges, at sammens®tningen
af de danske tobaksafgifter de facto betyder en beskyttelse at den danske
tobaksindustri mod udenlandsk konkurrence. Yderligere blev det med
indforelsen af tobaksafgiften knasat som princip, at tobaksrygning er et
privat anliggende, og at eventuelle rygepolitiske tiltag ville blive forhandlet
korporativt med tobaksindustrien. Da man 1 Danmark 1 begyndelsen
af 1960’erne politisk enskede at indfere de forste foranstaltninger til at
begrense tobaksrygningens skadevirkninger, var det siledes muligt at
gore dette 1 et samarbejde med tobaksindustrien, sd dennes fundamentale
interesser ikke blev tilsidesat.

Imidlertid blev de principper, der har omgivet dansk tobakspolitik, samti-
dig en heemsko for det sundhedspolitiske system, da man efter internationalt
forbillede ville tage de forste initiativer til beskyttelse mod passiv rygning.
Det er et velkendt faenomen i statskundskaben, at en politik har tendens til
at bevage sig 1 samme retning 1 lang tid, nir den forst er blevet gennemfort.
Et sporskifte kraever betydelige politiske ressourcer (Hall & Taylor, 1996;
Norgaard, 1997). Det var pracis situationen i Danmark, nir det drejede sig
om rygepolitik: Alt talte imod, at der skulle kunne indfores foranstaltninger
til at sikre folk mod passiv rygning. Interessekonfigurationen var stadig den,
at ingen organiserede interesser talte for rygebegraensende initiativer, mens
omvendt Tobaksindustrien mest af alt frygtede, at det ikke leengere skulle
vare et privat anliggende, om man ville ryge. Ogsa sporathengigheden tal-
te imod: Det var vanskeligt at argumentere imod knasatte principper, som
var blevet en grundfaestet del af befolkningens sivel som de politiske beslut-
ningstageres verdisaet, nemlig at det var en privatsag, om man ville ryge; at
@ndringer 1 rygepolitikken burde indferes gennem frivillige aftaler; og at
der, hvis der blev indfort rygebegransende tiltag, skulle tages hensyn til si-
vel rygere som ikke-rygere.

Alligevel, og det udger det naste paradoks, er der sket et markant skifte
1 dansk rygepolitik op gennem 1990’erne. En vigtig forklaring herpa synes
at veere, at det er lykkedes forskere, eksperter og beslutningstagere inter-
nationalt at danne et ,,epistemisk fellesskab®, gennem hvilket det med stor
vidensmassig autoritet er lykkedes dem at fremme det synspunkt, at rygning
er et af verdens alvorligste sundhedsproblemer, og at man er nedsaget til at
tage skrappe midler i brug, hvis problemet skal bringes under kontrol. Disse
beslutningstagere har i internationale fora fiet en institutionel platform, fra
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hvilken de har kunnet tale med en koncentreret stemme, hvorved de har
veret medvirkende til at bevege betydningsfulde internationale organer,
eksempelvis WHO, OECD, Europaradet og EU, til at indtage en fortsat
mere hird holdning til spergsmilet om tobaksbekampelse.

Hvad specifikt angir Danmark, har der lenge siddet rygeeksperter hos
relevante offentlige myndigheder, og de er blevet stottet af patientforeninger
som Kraeftens Bekaempelse og Hjerteforeningen. Disse eksperters institu-
tionelle platform blev betydeligt udvidet og styrket med etableringen af
Tobaksskaderddet, og de blev i stadig stigende grad stottet af internationale
aktorer. Ganske afgorende for, at danske tobaksskadeeksperter begyndte at
vinde gehor for deres virkelighedsopfattelse og forslag til rygepolitiske tiltag,
var offentliggorelsen af OECD-rapporten i begyndelsen af 1990’erne og de
heraf folgende danske middellevetidsrapporter, der meget klart dokumente-
rede, at rygning var den vasentligste forklaring pa den stagnerende danske
middellevetid. Det var ikke lengere muligt at bortforklare, at rygning
udgor et alvorligt, hvis ikke det alvorligste, sundhedsproblem i Danmark.
Udviklingen har gradvis endret interessekonfigurationen pa tobaksomridet
fra primert at have veret praeget at , klientpolitik*, dvs. at tobaksarbejdere
og -fabrikanter gennem kollektiv organisering kunne forhindre, at de blev
palagt politiske tiltag, som var omkostningsfulde for dem, til 1 hojere grad
at tage form af ,entreprenorpolitik®, det vil sige en situation, hvor det
kan lykkes for politiske aktorer at foresld goder etableret, der kommer et
bredt udsnit af befolkningen til gode (i dette tilfeelde reduceret forbrug af
tobak), mens omvendt omkostningerne herved primart betales af et mindre
udsnit af samfundet (i dette tilfeelde Tobaksindustrien) (Wilson, 1980). 1
slutningen af 1990’erne og begyndelsen af dette tiar har der udviklet sig et
politisk klima, 1 hvilket der er vilje til at bryde med det spor, der i det 20.
drhundrede blev lagt for reguleringen af danske tobaksvarer og rygning: I
dag lovgives der pd omradet, uden at lovgivningen nedvendigvis er klaret
af med Tobaksindustrien eller andre interessenter, og rygning betragtes
ikke leengere som et privatanliggende, nir ikke-rygere kan blive berort
heraf.

Sporskiftet 1 den danske rygepolitik er ikke forirsaget af danske eksperter
alene. Det er kun blevet en realitet, fordi danske rygeeksperter har allieret
sig med andre udenlandske og indenlandske aktorer og sammen med
dem formet et policy-fellesskab, som samlet har kunnet presse pa for at
a@ndre opfattelsen af — eller diskursen om — rygeproblemet i den danske

befolkning og blandt danske politiske beslutningstagere. Men omvendt
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kan sporskiftet ikke forklares, uden at man medtanker eksperternes rolle
i udviklingsforlebet.

Eksperternes rolle pa rygeomradet minder om deres rolle pa det fodevare-
politiske omride: De har haft en flles forstaelse af problemets karakter og
omfang, og de har formiet at kommunikere denne forstielse til befolkning
og beslutningstagere, om end det i sidstnaevnte tilfeelde skete pa kort og 1
forstnevnte pa langt sigt. Imidlertid md man ogsd her vare opmarksom
pa, at der ikke er tale om nogen linezr proces uden mulighed for ndring.
Ligesom tilfeeldet var, hvad angir ATV’s anbefalinger, som statsministeren
valgte at se bort fra igen, da han ved regeringsrokaden i august 2004 havde
behov for ressortomlagninger for at £a sin ministerkabale til at gd op, kan de
politiske beslutningstagere ogsd valge, at de pa et tidspunkt igen onsker en
mere liberal rygepolitik. Siledes har dansk kriminalpolitik i mange ar fulgt
kriminologers opfattelse af, at den mest effektive metode til fremelskelse af
forbrydere bestar 1 at sette unge lovovertradere 1 fengsel. S skal de nok
af eeldre fanger fa leert det kriminelle hindveark, ligesom deres sociale net-
verk uden for feengslet forsvinder, s de kun har kriminelle venner at falde
tilbage pd, ndr de engang loslades. Men pa trods af at man fra politisk hold
i mange ar har fulgt kriminologernes rid, har de seneste ir, bade i dansk
og international sammenhang, vist, at 2ndrede opfattelser i befolkningen
kan pavirke politikerne til ikke lengere at lytte til de kriminologiske eks-

perter.

NOTER

1 Kjer-Hansen var professor i salg og markedsforing ved Handelshojskolen i Kobenhavn
og havde i 1952 disputeret med en athandling om eftersporgselsmonstret for cigaretter
i perioden 1920-50 (Kjer-Hansen, 1952).

2 Peter Sass, der aldrig selv har roget, var formand for Ungdomsringen, som er en sam-
menslutning af fritids- og ungdomsklubber.

3 Forslag nr. 45 af 11. oktober 2000 til lov om @ndring af lov om regfri miljoer i offent-

lige lokaler, transportmidler og lignende.
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KAPITEL 7
IMPLEMENTERING AF
POLITIK: BLODERSAGEN

Ifolge grundlovens § 3 ligger i Danmark den udevende magt — dvs. den
funktion at fore den af Folketinget vedtagne politik ud 1 livet — hos kon-
gen. Og det gor den s alligevel ikke, for kongen (eller dronningen) har i
dag ingen politiske funktioner. Udtrykket ,.kongen™ er et levn fra 1849-
grundloven, hvor kongen var aktivt involveret 1 landets politiske styre. I
dag skal § 3 leses sidan, at afgerelseskompetence inden for det enkelte
ministeriums fagomrade (ressort) ligger hos ministeren, som sammen med
sine ministerkolleger udger regeringen. Det er ministrene, der politisk stir
til ansvar over for Folketinget. Og der pihviler ministrene et retligt ansvar
for deres embedsforelse.

I praksis kan ministeren selvsagt ikke personligt tage sig af alle sager
inden for sin ressort. Til at hjelpe sig med sagsbehandlingen har ministeren
en stab af embedsmand, der undertiden skal taelles i1 adskillige hundreder.
De er ansat 1 det ministerielle hierarki og derfor underlagt ministeren.
Forvaltningen af en raekke fagomrader er imidlertid lagt uden for det
ministerielle hierarki. Det er tilfzeldet, nar Folketinget har bestemt, at det
givne fagomride ikke skal forvaltes af ministeren, og at forvaltningsafge-
relser pd omridet derfor heller ikke kan indankes for denne. Der kan vare
tale om, at forvaltningen af sagsomridet er lagt hos andre og undertiden
serlige statslige forvaltningsorganer, for eksempel en styrelse eller et kol-
legialt organ (rdd og naevn). Eller der kan vare tale om, at sagsomradet er
lagt hos det kommunale selvstyre, som ligeledes af Folketinget er tillagt
selvstendig afgorelseskompetence. Ogsa 1 disse tilfelde vil der som for
ministeriernes vedkommende vare en ledelse, som er retlig ansvarlig for
embedsforelsen, og som under sig har store stabe af embedsmand. Nir
man 1 dag taler om den udevende magt, menes der undertiden regeringen
og ministrene 1 snaever forstand. Men lige si ofte refereres der til hele det
store institutionelle apparat af embedsmand.

Sporgsmalet om, hvad der skal forstis ved den udevende magt, kompliceres
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yderligere af, at den offentlige sektor i forhold til borgerne ikke alene tager
sig af klassisk forvaltning eller myndighedsudovelse, dvs. forvaltningsafgorelser
vedrorende borgernes rettigheder og pligter, eksempelvis 1 form af tilladelser
til ellers forbudt adferd, forbud mod en bestemt adferd eller pabud om en
bestemt adfzerd; tilvejebringelse af det offentliges ressourcer 1 form af skatter
og afgifter; pengeydelser fra det offentlige til private personer eller virksom-
heder; adgang til tjenesteydelser, der ikke stir dben for enhver, for eksempel
tildeling af plejehjemsplads eller vuggestueplads; og anvendelse af tvang.

Den offentlige sektor producerer herudover ogsa alskens tjenesteydelser
eller service til borgerne 1 form af undervisning, hjemmehjelp, sygehusbe-
handling, bernepasning m.m. Faktisk er den langt overvejende del af de
offentligt ansatte beskeftiget med serviceproduktion. Og da ansvaret for
serviceproduktionen i videst muligt omfang er placeret hos kommuner og
amtskommuner, er langt hovedparten af de offentligt ansatte 1 Danmark
kommunalt ansat. Sdvel myndighedsudoevelse som serviceproduktion drejer
sig om udferelsen at den politik, som demokratiske organer — Folketinget
eller kommunalbestyrelser — har vedtaget. Det er det, der med et lian fra
engelsk er kommet til pa dansk at gd under betegnelsen implementering.

Statskundskaben har som omtalt i kapitel 3 forst viet politikudferelsen
serlig opmarksomhed de seneste 30 dr. Indtil da blev det politisk interes-
sante set som det, der foregik i den politiske proces frem til og med, at en
politik blev vedtaget, mens politikkens efterfolgende gennemftorelse blev
betragtet som et teknisk-administrativt spergsmal uden egentlig politologisk
interesse. Politologer blev imidlertid opmarksomme pa, at der kan vare
betydelig diskrepans mellem det, der vedtages politisk, og det, borgerne
oplever i deres mode med det offentlige: ventelister til kraeftoperationer eller
vuggestuepladser, nodtorftig rengoring af @ldres boliger, mangel pa laese- og
regneferdigheder hos danske skolebern sammenlignet med udenlandske
osv. Forklaringen pd forskellene mellem vedtagen og faktisk politik skal
ofte findes 1 politikkens gennemforelsesfase. Men da statskundskaben kun
havde viet politikimplementeringen begrenset opmarksomhed, udgjorde
den si at sige statskundskabens missing link (Hargrove, 1975).

[ modsatning til politologerne var de politiske aktorer i det moderne dan-
ske demokrati tidligt opmarksomme pd implementeringens betydning for
politik. Da traditionen med tet at inddrage berorte interesser 1 den poli-
tisk-administrative beslutningsproces blev indstiftet 1 slutningen af det 19.
og begyndelsen af det 20. drhundrede, var interesseorganisationerne sterkt

optagne af at fi medindflydelse pa politikkens indhold. Men de var tidligt
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opmaerksomme pd, at det institutionelle arrangement, der blev opbygget til
at fore politikken ud 1 livet, kunne have stor betydning for, hvordan en gi-
ven politik konkret kom til at tage sig ud. I mange tilfelde sorgede de for, at
arrangementet blev udformet pa en sidan mdde, at de direkte blev inddraget
1 politikimplementeringen (Norgaard, 1997). Eller at denne helt blev over-
draget til dem, som tilfeldet var med dele af erhvervsreguleringen under 1.
verdenskrig. Den danske inddragelse af berorte interesser i politikimplemen-
teringen er siden ubrudt blevet opretholdt, om end intensiteten af organisa-
tionsinddragelsen kan svinge over tid (Christiansen & Nergaard, 2003).

Et andet eksempel pa, at de politiske aktorer er opmarksomme pa poli-
tikimplementeringens betydning, er den @ndring, der er sket 1 Folketingets
organisering og arbejdsmade. I takt med den oftentlige sektors voldsomme
vakst har det vaeret hensigtsmassigt og nedvendigt, at Folketinget afstir fra
at regulere 1 detaljen, men 1 stedet udsteder rammelove. Men da rammelove
netop skal udfyldes, kommer en vasentlig del af politikformuleringen til
at ligge 1 udfyldningsfasen, dvs. i implementeringen. Ligesom politikken
lobende kan blive justeret inden for de rammer, der settes af lovens brede
hensigtsformuleringer. Derfor har det varet vigtigt for Folketinget at @ndre
sin organisering, si folketingsmedlemmerne lobende kan folge med i og
kontrollere, hvordan politikken implementeres. Det skete eksempelvis alle-
rede 1 begyndelsen af 1970’erne, da Folketinget oprettede stiende udvalg,
som modsvarer ministeriernes ressortomrader, og hvor der pa udvalgenes
dagsorden er afsat tid til lobende kontrol med politikimplementeringen.

Til at fore vedtagen politik ud i livet har politisk ansvarlige ministre eller
kommunalbestyrelser leenge haft et stort og voksende antal embedsmand.
Men de benytter ogsd eksperter. Det er iszr tilfeldet, nar det drejer sig om
produktion af offentlige serviceydelser, som 1 udstrakt grad er lagt i haen-
derne pa professioner og semiprofessioner, eksempelvis leger, sygeplejersker
og alle arter af lerere. Men det geelder ogsd myndighedsudovelse, hvor der
1 den statslige og kommunale forvaltning benyttes eksperter til at vurdere
vandkvalitet, legemidler, fodevarekvalitet og andre teknisk komplicerede
sporgsmal. Undertiden er der oprettet serlige ekspertrad 1 armsleengde fra
den politisk ansvarlige minister til at tretfe helt normale forvaltningsafge-
relser, som eksempelvis nir de statslige forskningsrad, i hvilke der kun sidder
anerkendte forskere, traeffer afgorelser om, hvilke ansegninger om forsk-
ningsstotte der skal imedekommes. Her er logikken, at embedsmaend ikke
har faglig forskningsindsigt til at afgere, om en ansegning om eksempelvis

kernefysik, testikelkraeft eller udviklingsekonomi skal imedekommes.
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Der er efterhinden foretaget en del analyser af, hvordan samfundets store
professionsgrupper over indflydelse pa implementeringen af den offentlige
politik. Det er eksempelvis blevet pavist, hvordan disse faggrupper har en
privilegeret position i den offentlige sektor til at argumentere for flere mid-
ler og stillinger sivel som bedre lon- og arbejdsvilkir (Kristensen, 1987).
Og hvordan de har mulighed for at tilrettelegge arbejdsgange, sa arbejdet
bliver lettere overkommeligt for dem selv, men med det resultat, at den
offentlige politiks erklerede malsetninger 1 mindre grad realiseres (Lipsky,
1980). Der har imidlertid ikke varet stor forskningsmassig interesse for at
undersoge, hvilken indflydelse eksperter har pid den indholdsmaessige side
af politikimplementeringen, dvs. pa indholdet af den politik, der leveres til
borgerne.

Den problemstilling vil her blive belyst med en case fra det sundhedspo-
litiske omrade. Helt tilbage fra enevaldens tid har netop implementeringen
af sundhedspolitik 1 vid udstreekning veret overladt til den legefaglige
profession. Det galder pd driftsniveauet ,,nede i systemet, dvs. selve pro-
duktionen af sundhedsydelser hos de privatpraktiserende, men sa godt som
udelukkende offentligt finansierede leeger, og pa de offentlige sygehuse.
Og det gzelder pd det centraladministrative niveau, hvor Sundhedsstyrelsen
traditionelt har haft en s@erstatus blandt de centraladministrative enheder
derved, at armslengdeprincippet 1 forhold til det politiske niveau har veret
lovmzssigt bestemt. Folketinget har med andre ord markeret, at hverken
folketingsmedlemmer eller minister skal blande sig 1, om eksempelvis
bestemte legemidler eller bestemte behandlingsmetoder ber vere tilladt 1
Danmark. Sidanne sporgsmail bor afgores af den laegefaglige ekspertise selv.
Imidlertid har det vist sig sveert at opretholde denne skelnen. Politikere, iser
dem ved pengekassen, er blevet pinligt opmarksomme pa, at spergsmalet
om nye behandlingsmetoder ogsd koster penge, mange penge. For dem
melder sporgsmailene sig: Kan vurderingen af det onskelige 1 indforelsen af
nye behandlingsmetoder eller medicin helt overlades til legerne selv? Og
er det si de leger, der beskeftiger sig med de spektakulare behandlings-
former, eksempelvis hjerte- og kraeftbehandling, og som derfor har lettest
ved at komme 1 medierne, der lober med midlerne, mens der bevilges faerre
penge til behandling af eksempelvis aldersrelaterede sygdomme? Derfor har
man 1 de seneste par drtier kunnet se, at politiske vurderinger pa en rakke
omrader har fort til en begrensning af den legefaglige autonomi.

Den sikaldte blodersag fra 1980’erne udgoer en case eller: et eksempel pa
denne problemstilling. Forhindring af hiv-smitte gennem de blodprapara-
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ter, som benyttes til at behandle bledere, er en af den medicinske histories
storste succeser. Fra at en helt ny mystisk sygdom registreres forste gang
(1981), til man vidste, at den ogsa smitter via blod (1982), og til at man
eftektivt fik forhindret smitte via blodprodukter (1986), gik der meget fa
ar. Men pad grund af sundhedssystemets mdde at vurdere de nye metoder
til inaktivering af virus i blodprodukter pa udviklede det sig til en kaem-
pemassig politisk fiasko — den storste politisk-administrative skandale 1
dansk parlamentarisk historie, hvis den males pd antallet af retlige instanser,
der vurderede sagen, og antallet af r, det tog at ferdigbehandle den. Og
1 dette forleb illustreres, hvorledes Danmarks vel sterkeste ekspertgruppe,
den legevidenskabelige profession, 1 stadig mindre grad har mulighed for
at handle autonomt alene ud fra legefaglige vurderinger, men oplever, at

dens raderum bliver fortsat mere indskranket af politisk logik.

BLODERBEHANDLING

For 1960’erne fandtes der ingen effektiv behandling mod bledninger hos
hamofilipatienter, dvs. blodere. Men 1 1964 opdagede man, at langsom
optening af nedfrosset blodplasma danner bundfald (pracipitat) med forhojet
faktor VIII-aktivitet, det storkningsprotein, som de fleste blodere mang-
ler. Ved at samle plasma fra adskillige blodtapninger kunne der fremstilles
tilstreekkeligt praecipitat til, at blederne kunne tilbydes den forste eftektive
behandling for deres sygdom. I lebet at 1970’erne blev det muligt fortsat
mere effektivt at rense blederpraparater for andre bestanddele af blod end
storkningsproteiner. Omkring 1980 kunne hejtrensede blederpraparater
indeholdes 1 sma flasker, som blederne kunne opbevare 1 et almindeligt
koleskab og selv tage efter behov. Indtagelse af blodermedicin kraevede ikke
lengere hospitalsindleggelse, og sterkningskoncentrat kunne medbringes
overalt, ferier inklusive. I lobet af en 10-drs-periode var blodernes situation
radikalt forandret — fra ingen behandlingsmuligheder, invaliditet og tidlig
dod til effektiv selvbehandling og et nasten normalt liv.

For at fremstille en enkelt portion faktorkoncentrat var det nedvendigt
at benytte plasma fra op til 20.000 blodtapninger. Blodere med haemofili
1 sver grad kunne undertiden pi et enkelt ar fa indsprojtet faktorprae-
parater, der var fremstillet af blod fra op til 100.000 forskellige donorer.
Omkostningerne ved at indsamle, forarbejde, teste og transportere blod og
blodprodukter var selvsagt enorme.

Cirka 10 pct. af de behandlingskraevende bledere udviklede inhibitor, dvs.
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at deres immunforsvar udviklede antistoffer mod faktorkoncentratet, der
herved blev virkningslost. I den tidligere vesttyske hovedstad Bonn havde
en tysk heematolog, dvs. lege med speciale 1 blod, forsegt at sla inhibitor-
patienters immunforsvar ud med megadoser faktor, hvorved faktoren igen
var begyndt at virke. Behandlingsmetoden fik navnet ,,Bonn-kuren®, men
den var omstridt, blandt andet fordi den tyske haematolog ikke fulgte de
normale forskrifter for legevidenskabelige forseg og ikke redegjorde for sine
resultater pd normal vis. Til at begynde med forholdt Sundhedsstyrelsen sig
derfor skeptisk til Bonn-kuren. Styrelsen fandt ikke, at behandlingsmeto-
den var tilstraekkelig dokumenteret, og dertil kom, at den var ualmindelig
dyr.

De danske inhibitorpatienter havde selvsagt et andet syn pa sagen. For
hvis de ikke gennemgik Bonn-kuren, maitte de ga tilbage til de mere tra-
ditionelle og betydelig mindre effektive blederbehandlingsmetoder. Mens
blederne ikke formdede at fi Sundhedsstyrelsens godkendelse til at gen-
nemgad Bonn-kuren, lykkedes det i stedet en ung dansk inhibitorpatient og
dennes lege pa Rigshospitalets hamofilicenter at fi et internationalt medi-
cinalfirma med speciale 1 fremstilling af blodprodukter til vederlagsfrit at
donere tilstrakkeligt med faktorkoncentrat til, at patienten kunne gennemga
Bonn-kuren (Danmarks Blederforening, 1996: 12; interview Andersen).
Firmaet havde en klar interesse i at fi dementeret den internationale skepsis,
som behandlingsmetoden havde vakt. Hvis den danske sundhedsstyrelse
blev tvunget til at acceptere Bonn-kuren, ville andre landes sundheds-
myndigheder med stor sandsynlighed vare nodt til at felge trop, hvorved
behovet for faktorkoncentrat pd verdensplan ville vokse betydeligt, indtil
inhibitorpatienterne var blevet behandlet. Den danske blederpatient, som
senere skulle blive Danmarks Blederforenings mangedrige formand, gen-
nemgik succesfuldt Bonn-kuren i 1978 og overvandt sin inhibitor. Herefter
havde Sundhedsstyrelsen ikke leengere gode faglige argumenter for ikke at
tillade danske inhibitorpatienter at gennemga tilsvarende behandling.

Det havde varet Sundhedsstyrelsens politik at sikre dansk selvforsyning
med blod og blodprodukter. Dels sikrede det stabile danske korps af frivillige
donorer, at kvaliteten af blod tappet 1 Danmark var hej, dvs. at sandsyn-
ligheden for, at smitte overfortes via blod og blodprodukter, var betydelig
mindre end 1 lande, hvor donorer kunne opna en ekstra indtegt ved at
lade sig tappe. Dels var import at udenlandske blodprodukter overordentlig
kostbar. Imidlertid slog Bonn-kuren planerne for dansk selvforsyning af

blod og blodprodukter fuldsteendig i stykker, da det akkumulerede behov
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for inhibitorbehandling i begyndelsen af 1980’erne kraevede si store mang-
der faktor, at det ikke kunne dekkes med dansk produktion. I november
1983 gennemgik en dansk bleder en Bonn-kur til hele 23 millioner kroner
1 datidens priser, og for forste gang vakte udgifterne til blederbehandling
politisk rere. Bloderne havde opnaet stor goodwill hos danskerne efter
flere drs beretninger i dagspressen om sterkt foroget levealder og forbedret
livskvalitet. Da pressen fremstillede politikernes forbehold over for en sd dyr
behandling som kold ekonomisk beregning og eksekvering af en dedsdom,
mitte der findes en losning, som tillod behandlingen.

Det lykkedes bloderens hjemamt, som var den skonomisk ansvarlige myn-
dighed for behandlingen, at fi loftet problemet til den landspolitiske scene,
saledes at ansvaret blev placeret hos indenrigsminister Britta Schall Holberg.
Hun var tiltridt som minister aret forinden og stodte her for forste gang pa
bloderbehandlingen, som fa ar senere skulle blive drsagen til, at hun forlod
dansk landspolitik. En af Ekstra Bladets overskrifter lod: ,,Jern-Britta sjakrer
med liv og dod* (22.11.1983). Senere opfandt avisen meget vaerre ggenavne
til ministeren. Avisdekningen afslorede ogsa, at prioritetsdiskussioner inden
for sundhedssektoren er tabu i dansk politisk kultur. I en artikel, som bar
overskriften ,,Skal penge afgore om bloderne skal leve?* (Ekstra Bladet,
22.11.1983), udtalte kendte danskere eksempelvis: ,,Vi ma betale, hvad det
koster, og ,,Hvem skal do?*. Schall Holbergs socialdemokratiske forgaenger
udtalte, at man ,,uden tvivl“ mitte behandle.

Inhibitorbehandlingen kraevede sa store mangder faktorpraparater, at den
gjorde malsetningen om dansk selvforsyning umulig. Et ar forbrugtes til
behandlingen af en enkelt inhibitorpatient det, der svarede til en tredjedel
af al dansk produceret faktor. Da det var umuligt at skaffe dansk fremstil-
let faktor 1 de mangder, der kraevedes 1 inhibitorbehandlingen, blev det
nedvendigt at importere udenlandsk fremstillet faktor (interview Bacher;
interview Jorgensen). Fra et behandlingsmassigt synspunkt var kvaliteten
af disse faktorpraeeparater ikke hojere end de dansk fremstillede, men da
de var mere rensede og mere patientvenlige, foretrak mange bledere disse
produkter af praktiske savel som @stetiske drsager. Og de behandlende
leger havde forstielse for blodernes ensker om at blive behandlet med de
udenlandske produkter (interview Jorgensen).

Ulykkeligvis blev den legefaglige begrundelse for dansk selvforsyning,
nemlig den formindskede smitterisiko, 1 denne situation glemt — af blederne,
de behandlende leger, bloderforeningen og Sundhedsstyrelsen. Netop 1
begyndelsen af 1980’erne blev danske blodere pa den ene side behandlet
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med dansk fremstillede faktorpraparater, som de behandlende danske leger
fra et behandlingsmassigt synspunkt mente var helt tilfredsstillende, og
som de folte sig forpligtede til at ordinere for at sikre den danske faktor-
produktion. P den anden side ordinerede de importeret faktor ikke alene
til inhibitorpatienter, men ogsd til mange andre bledere, der foretrak de
udenlandske produkter (interview Bacher; interview Jorgensen). Senere
skulle det vise sig, at netop disse importerede faktorpraparater, som iser
stammede fra USA, var hiv-inficerede (Melbye, Madhok et al., 1984). At
alle 1 denne situation glemte den legefaglige begrundelse for selvforsyning
er en vasentlig forklaring pa, hvorfor hiv blev overfort til et forholdsvis

stort antal danske bloedere sammenlignet med andre lande.

AIDS OG HIV

Den forste offentlige omtale af aids skete 1 juni 1981 1 det amerikanske uge-
skrift Morbidity and Mortality Weekly Report. Sygdommen omtaltes her som et
syndrom, dvs. en rekke symptomer, som tilsammen vil kendetegne en given
sygdom. De symptomer, der i 1981 observeredes hos de forste aids-patienter,
fik legerne til at mene, at denne nye sygdom mitte skyldes en defekt i im-
munsystemet, hvorved patienterne blev udsat for alvorlige infektioner. De
mente yderligere, at manglen ikke var arvelig, men erhvervet. Heraf nav-
net: Acquired Immuno Deficiency Syndrome (erhvervet immundefekt syndrom).
Imidlertid var drsagen til sygdommen ukendt. Det formodedes, at en forkla-
ring skulle findes 1 livsstilen hos besser, der var den forste gruppe, der blev
ramt af sygdommen. Mindre end et ir senere viste det sig ikke at holde stik.
I 1982 rapporteredes det forste amerikanske tilfeelde af aids hos en bleder;
kort tid senere hos stofmisbrugere, haitianere, personer, der havde opholdt
sig1 Afrika, og i 1983 hos en transfusionspatient. Alle disse tilfelde blev forst
registreret 1 USA, men da der kort tid senere blev rapporteret om aids hos de
samme befolkningsgrupper 1 Vesteuropa, var det oplagt, at verden stod over
for en betydelig international sundhedskrise. I 1981-82 var aids sd godt som
udelukkende omgaerdet med ubekendte: Man kendte ikke drsagen til syg-
dommen, dens smitteveje, smitsomhed, latensperiode eller den forventede
levetid for aids-smittede (kun at den sa ud til at veere ekstremt kort). Opda-
gelsen af sygdommens drsag og metoder til at spore dens tilstedevarelse hos
et menneske syntes at ligge meget langt ude 1 fremtiden.

I 1983 blev der i Frankrig og 1 1984 1 USA isoleret et virus, som ved en
international overenskomst fik navnet Human Immunodeficiency Virus (hiv).
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Identifikationen af viruset gjorde det muligt neermere at bestemme smit-
tevejene: Det drejede sig om seksuel kontakt med udveksling af sperm og
blod, blodtransfusion og brug af blodprodukter, deling af kanyler og mor-
fosterkontakt, dvs. udveksling af det, der 1 et eufemistisk forseg pa at undga
stodende sprogbrug og stigmatisering blev benaevnt , kropsvaesker.

Allerede 1 1984 udvikledes en metode til at teste for forekomst af hiv. I
marts 1985 blev det forste testudstyr, som ville kunne muliggere systematisk
screening af donorblod for forekomst af antistoffer mod hiv, markedsfort 1
USA. Men allerede inden da, mens viden om aids fortsat var overordentlig
sparsom, uklar og ufyldestgorende, havde man i legevidenskabelige kredse
og hos sundhedsmyndigheder pad nationalt sivel som internationalt plan
formuleret en reekke forholdsregler, som kunne vare med til at formindske
risikoen for smittespredning gennem blod og blodprodukter. Med identifi-
kationen af viruset og udviklingen af metoder til at teste for dets forekomst,
stod sundhedsmyndighederne pa noget mere sikker grund. Det drejede sig
om folgende forholdsregler:

Screening af bloddonorer. I mangel pa en test til at identificere forekomsten af
aids 1 blod, blev udvalgelse af raske donorer det forste tiltag til at reducere
risikoen for smittespredning via blod og blodprodukter, der blev aktuelt.
Legeundersogelse med henblik pa at identificere donorer med symptomer
pa aids var ikke tilstraekkelig. Da aids havde en ukendt latensperiode, bad
blodbanker personer, som tilherte befolkningsgrupper med hej forekomst
af aids, om at atholde sig fra at give blod. Selv efter indferelsen af den
helt rutinemassige screening af donorblod, beder man fortsat personer fra
hgjrisikogrupper om at undlade at give blod, da antistoffer mod viruset
tidligst kan spores tre maneder efter smittetidspunktet og 1 nogle tilfzelde
forst betydelig senere.

Surrogatscreening. Eftersom besser og intravenese stofmisbrugere har hoj
forekomst af leverbetendelse 1 form af hepatitis B, som ogsd smitter via blod,
blev det foresldet at screene donorblod for hepatitis B som en erstatningstest
for hiv. Internationalt blev surrogattestning generelt afvist som metode til at
screene blod for hiv. For det forste var testen ikke serlig praecis med hen-
syn til at spore hiv, for det andet var den umadelig dyr (Shield, 1999: 334).
Til gengaeld havde flere lande screening for hepatitis som en selvstendig
sundhedspolitisk malsaetning.

Fjernelse af virus fra blodprodukter. Siden slutningen af 1970’erne var der ble-
vet gjort forseg pa at fjerne hepatitis fra blodprodukter, iser ved hjelp af
varmebehandling. Til at begynde med var tabet af styrke eller udbytte (dvs.
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mangden af faktorprotein) i varmebehandlet faktor enormt (mellem so og
90 pct.), hvilket egede prisen op til 10 gange 1 forhold til ikke-varmebe-
handlet koncentrat (Leveton et al., 1995: 87). Folgelig blev varmebehandlet
storkningsfaktor kun benyttet 1 yderst begreenset omfang i blederbehand-
ling. Sd snart man vidste, at aids skyldes et virus, mente man, men uden at
man pa nogen made kunne vere sikker, at de metoder, der var udviklet til
at fjerne hepatitis fra blodprodukter, ogsi ville kunne fjerne hiv. Der fand-
tes mange forskellige metoder til at fjerne virus fra blodprodukter, og 1 be-
gyndelsen og midten af 1980’erne var der stor usikkerhed om, hvilke meto-
der der var mest effektive. De amerikanske sundhedsmyndigheder, der stod
over for den storste forekomst af hiv blandt bloedere, var de forste, der rea-
gerede. I februar 1984 havde alle amerikanske fabrikanter af blodprodukter
ansegt om og fiet tilladelse til at varmebehandle koaguleringsfaktor. I ok-
tober 1984 erklarede det amerikanske Center for Disease Control and Pre-
vention varmebehandling for at vare et effektivt middel til at eliminere hiv
og anbefalede, at brugen af ikke-varmebehandlet faktor blev begranset.
Screening af bloddonationer. De metoder, der benyttes til at fjerne vira fra
plasmaprodukter, er uegnede til at fjerne vira fra transfusionsblod, da rede
blodceller, som er den bestanddel af blod, der skal tilfores en patient, der
lider blodtab, ikke tiler varmebehandling. I stedet ma bloddonationerne,
dvs. de enkelte tapninger, testes for antistoffer. Kort tid efter identifika-
tionen af hiv i 1984 blev de forste eksperimentelle metoder til at spore
hiv direkte 1 blod udviklet. I marts 1985 blev det forste kommercielle
testudstyr tilgengeligt for blodbanker, om end til at begynde med ikke
i mengder, der tillod screening af andet end udvalgte tapninger. Selvom
risikoen for smittespredning ikke fjernes et hundrede procent som folge af
den forsinkede produktion af antistoffer, blev blodbankernes rutinemaessige
screening af blodtapninger den afgerende metode til at beskytte modtagerne
af transfusionsblod mod hiv-smitte. Den obligatoriske screening gjorde
samtidig blodprodukter sikrere, idet de pa sigt ville blive fremstillet pa basis
af screenet blod, som derefter som en yderligere sikkerhedsforanstaltning

ville vere varmebehandlet.

DANSKE REAKTIONER OG TILTAG

Aids blev kendt forholdsvis tidligt 1 Danmark, mindre end et halvt ar efter
at sygdommen forste gang var blevet rapporteret som et officielt, klinisk

syndrom. Sundhedsstyrelsen registrerede det forste tilfaelde af aids 1 Dan-
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mark 1 september 1981. Offentligheden horte forste gang om denne ny,
mystiske sygdom, som af ukendte drsager kun syntes at ramme bosser, da
danske aviser 1 begyndelsen af december 1981 kort omtalte et felles dansk-
amerikansk forskningsprojekt blandt danske besser. I de forste ir tiltrak
aids sig yderst begraenset medieopmarksomhed, ligesom offentligheden og
politikere ikke skaenkede sygdommen mange tanker. I den udstrekning,
aids blev gjort til genstand for medieopmarksomhed, blev sygdommen
forst og fremmest forbundet med besser (Albak, 1992).

Sa tidligt som 1 1982 blev danske leger opmarksomme pd amerikanske
oplysninger om, at blod kunne vare et medium for overforing af aids.
Endnu inden identifikationen af hiv og udviklingen af metoder til at screene
for viruset ivaerksatte de danske sundhedsmyndigheder en rekke initiati-
ver med det formal at reducere risikoen for blodoverfort smittespredning:
1) I december 1982 nedsatte Sundhedsstyrelsen et udvalg til at overvige
sygdommen og give styrelsen rid om mulige forholdsregler. Legefaglige
eksperter og Landsforeningen for Besser og Lesbiske deltog i udvalget, men
ikke Danmarks Blederforening eller de leger, der behandlede blederpa-
tienter. 2) Der blev gennemfort en rakke tiltag med det formal at udelukke
personer fra kendte risikogrupper fra bloddonorkorpset, det vil iser sige
besser og narkomaner. 3) Fra 1. juni 1983 blev al dansk donorblod screenet
for hepatitis B. Dermed havde de danske sundhedsmyndigheder samtidig
indfort surrogatscreening for aids, selvom dette ikke var en selvstendig
mailsetning for indforelsen af hepatitisscreeningen. 4) Dansk selvforsyning
med blod og blodprodukter blev opprioriteret.

Milsetningen om at gere Danmark selvforsynende med blod og blodpro-
dukter forekom at vare fornuftig. Den foregede risiko for smittespredning
gennem betalt blod viste sig ogsa at geelde for aids. Ttte forbindelser mel-
lem danske aids-forskere og Pasteurinstituttet 1 Frankrig gjorde det muligt
at fa tilsendt testudstyr, siledes at 22 patienter med haemofili 1 sver grad
kunne undersoges allerede 1 foraret 1984, kun fi maneder efter isolerin-
gen af hiv og udviklingen af den forste test til sporing af hiv-antistofter
(interview Melbye). Undersogelsen viste, at 64 pct. af de undersogte danske
blederpatienter var smittede med hiv. Den danske undersogelse varled i en
dansk-skotsk kortleegning af forekomsten at hiv-smitte blandt bledere, og
den viste, at der var en direkte sammenhaeng mellem smitte og indtagelse
af kommercielt fremstillet faktorkoncentrat fra USA (Melbye, Biggar et al.,
1084).

I de forste ar efter at det blev kendt, at hiv kan smitte via blod og blod-
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praeparater, foreckom mailsetningen om dansk selvforsyning overordentlig
fornuftig, og ingen gav pa daverende tidspunkt udtryk for andre opfat-
telser. Der opstod forst uenighed om malsaetningen, da andre muligheder
for at standse blodoverfort hiv-smitte begyndte tage form, forst varmebe-
handling af blodpraparater og senere screening af donorblod. I efteriret
1984 begyndte der at fremkomme videnskabelige informationer om, at
varmebehandling af blodprodukter reducerede risikoen for blodoverfort
hiv-smitte. Allerede 1 december 1984 modtog Sundhedsstyrelsen den forste
ansegning fra danske haemofilileger om tilladelse til at benytte et uden-
landsk varmebehandlet faktorpraparat, og i foraret 1985 voksede antallet
af ansegninger. Pd det tidspunkt var der ikke registreret noget dansk eller
udenlandsk varmebehandlet faktorpraparat hos Sundhedsstyrelsen. Danske
lzeger ma kun benytte legemidler, som er registreret hos Sundhedsstyrelsen,
men 1 serlige tilfelde kan styrelsen give tilladelse til brug af ikke-registre-
rede legemidler 1 begraenset omfang.

Svarene pi dispensationsansegningerne var lenge undervejs. Og bloederne
blev mere og mere bekymrede, efterhinden som stadig flere af dem fik
besked om, at de var hiv-smittede. Derfor besluttede Danmarks Bloder-
forening pa sin generalforsamling den 9. marts 1985 at skrive direkte til
indenrigsministeren, som var den ansvarlige minister for sundhedsomradet,
og forklare blodernes situation for hende. Bloderforeningen anmodede om,
at alle blederpatienter omgiende overgik til behandling med varmebehand-
lede faktorpraeparater. Yderligere forslog foreningen, at danske producenter
af faktorpraeparater straks gennemforte varmebehandling som et fast led 1
fremstillingsprocessen, og at der hurtigst muligt gennemfortes screening af
alt indsamlet donorblod. Men foreningen fik ikke umiddelbart noget svar
fra indenrigsministeren.

Tilsyneladende skyldtes de manglende svar pa sivel de behandlende legers
ansegninger om dispensation til at bruge ikke-registrerede varmebehand-
lede faktorpraeparater som brevet fra Danmarks Blederforening intern
forvirring og uenighed i Sundhedsstyrelsen. Der var faglige uenigheder,
kommunikations- og koordinationsproblemer sivel som personlige konflik-
ter. Ansvaret for Sundhedsstyrelsens aids-politik var spredt ud over to og
visse tilfeelde tre afdelinger, ofte uden koordination af aktiviteterne. Afdeling
D havde ansvaret for epidemiske sygdomme og derfor i vid udstrekning
ogsa for aids. Siledes horte transtusionsblod under atdelingen. Medio juni
1985 var Atdeling D af den opfattelse, at screening af donorblod ikke ville
betyde den store forskel med henblik pa at forhindre smittespredning af
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aids. Det danske donorkorps havde en meget hej standard. Af de i alt ca.
5.500 undersogelser, der allerede var foretaget, havde ingen veret positive,
dvs. ingen indeholdt hiv. Derfor vurderedes den statistiske sandsynlighed
for transfusionsoverfort aids 1 Danmark at vaere overordentlig lille. Nar man
hertil lagde, at en generel donorscreening 1 Danmark skennedes at ville
koste 20-40 millioner kroner pr. ar, si fandt Atdeling D ikke, ,,at man 1
forste omgang [skulle] satse pd en donorscreening, da denne ud fra en cost
benefitsynsvinkel ikke vil[le] vere hensigtsmaessig”. Afdeling D mente
dog, at det ville vere nedvendigt at indfere screening af donorblod pa et
senere tidspunkt. Derimod anbefalede afdelingen, at man i Danmark meget
alvorligt matte overveje kun at benytte varmebehandlet faktorkoncentrat
1 blederbehandlingen (Sundhedsstyrelsen, 1985c¢).

Det var stik modsat opfattelsen i Sundhedsstyrelsens Afdeling A, den
sakaldte legemiddelafdeling, der havde ansvaret for blodprodukter. Afde-
lingen fremforte flere grunde til ikke at indfore et ojeblikkeligt krav om
varmebehandling. Nogle af disse grunde var faglige, andre tekniske eller
okonomiske, ligesom der var et hensyn at tage til de danske producenter.
Det blev aldrig klart — hverken 1 den efterfolgende dommerundersogelse
eller 1 de retssager, som blederne anlagde mod sundhedsmyndighederne
— hvilke grunde der vaegtede mest. Danmarks Blederforening var imid-
lertid ikke 1 tvivl om, at styrelsens politik var dikteret af hensynet til de
danske producenter, der pd davarende tidspunkt ikke beherskede varme-
behandlingsteknikken, hvilket foreningen gjorde opmaerksom pi i breve
af 15. juni og 19. juli til henholdsvis indenrigsministeren og Folketingets
indenrigsudvalg.

Den 6. maj blev der afholdt mode 1 Sundhedsstyrelsens permanente
blodproduktudvalg, hvor man blandt andet dreftede de synspunkter, som
Danmarks Blederforening havde fremfort (Sundhedsstyrelsen, 1985b). Den
efterfolgende dag besvarede Indenrigsministeriet kortfattet det brev, som
Danmarks Blederforening havde sendt til ministeren den 13. marts, og skri-
velsen slutter, at ,,(m)an skal vende tilbage til sagen, nir sundhedsstyrelsens
vurdering foreligger®. Efter yderligere interne overvejelser og droftelser pa
meder den 8. og 9. maj besluttede Sundhedsstyrelsen, at ,,saifremt ansegnin-
gen [om at benytte et ikke-registreret, varmebehandlet blodprodukt] alene
motiveres med frygt for AIDS ved anvendelse af et ikke varmebehandlet
praeparat, kan ansegningen ikke forventes imodekommet™ (U 1996.1589).
Dette blev enslydende meddelt som svar pa alle ansogninger. Bloderforenin-

gen reagerede pa disse afslag med et betydelig mere skarpt formuleret brev
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til indenrigsministeren den 15. juni. I brevet gjorde foreningen geldende,
at Sundhedsstyrelsen direkte modarbejdede de behandlende laegers forsog pa
at gennemfore forebyggende foranstaltninger og ojensynligt satte hensynet
til de danske producenter over hensynet til bloderne.

Sundhedsstyrelsens vurdering af bledernes onsker kom 1 forbindelse
med en 28-siders generel redegorelse om aids, som blev sendt til Inden-
rigsministeriet den 24. juni (Sundhedsstyrelsen, 198sa). Styrelsen fandt
det nedvendigt at indlede en betydelig mere aktiv aids-politik end hid-
til. Imidlertid modtog styrelsen klare signaler fra indenrigsministeren og
hendes departementschef om, at der ikke kunne bruges flere midler pa
sundhedsomridet, tvaertimod (Beretning, 1988: 86, 87). Ministeren havde
offentligt givet udtryk for, at hun ikke fandt aids 1 Danmark alarmerende, og
at regeringen derfor ikke burde bruge flere ressourcer pa en forebyggende
indsats (Politiken, 6.6.198s). Britta Schall Holberg var en af regeringens mest
markante profiler. Ikke mindst af den grund huede det hende ikke, at hendes
ministerium dret forinden ikke havde formadet at foretage de besparelser,
man havde lovet, men at man 1 stedet havde fiet oparbejdet en ,,gaeld* til
Finansministeriet pa soo millioner kroner (Brockenhuus-Schack & Erik-
sen, 1988: 28). Ydermere indebar den statslige budgetreform fra 1984, at
ministeriet risikerede via dets eget budget at skulle kompensere amter og
kommuner for udgifter, som de blev pafert pd grund af udgiftskreevende
beslutninger, uanset hvor leegefagligt velbegrundede de matte vaere (Beret-
ning, 1988: 86). Alt 1 alt var det derfor efter ministerens opfattelse umuligt
for nervaerende at udvide aktiviteterne pd sundhedsomradet, aids-initiativer
inklusive (Beretning, 1988: 87).

Sundhedsstyrelsen var ikke begejstret for deres besparelsesivrige minister
og valgte pd aids-omradet ikke at folge hendes politiske signaler. Styrelsen
havde ikke lyst til at keempe de politiske og institutionelle kampe, som
var nodvendige for pd sundhedsomridet at finde besparelser, der kunne
finansiere en oget aids-indsats. I stedet prasenterede Sundhedsstyrelsen 1
redegorelsen en 1 princippet uprioriteret liste over mulige tiltag, herunder
ansliede udgiftsrammer pa 26 millioner kroner 1 1985 og 92 millioner 1
1996. I fremsendelsesskrivelsen til ministeriet henstillede styrelsen, ,,at der
pa flere omrader tilvejebringes de nodvendige ekonomiske ressourcer med
henblik pi at reducere og folge smittespredningen®.

Afredegorelsen fremgik, at screening af donorblod og varmebehandling
af faktorprodukter ikke stod hojest pd Sundhedsstyrelsens liste over forslag
til tiltag, der kunne begrense smittespredningen af aids. Selvom redegorel-
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sen var en 1 princippet uprioriteret liste, blev det anbefalet, ,,at man i den
nuvarende situation [udsked] en eventuel beslutning om undersogelse af
donorblod®, idet det var ,,mere hensigtsmaessigt at anvende ressourcer til
information om smittevejene for AIDS med henblik pa at reducere spred-
ningen af sygdommen® (Sundhedsstyrelsen, 198sa: 18).

Hvad angik faktorprodukter, var det efter styrelsens opfattelse ikke muligt
at stille ojeblikkeligt krav om virusinaktivering af faktorpraparater og
ganske serligt ikke praparater fremstillet af dansk blod, hvor risikoen for
smitteoverforsel matte anses for meget ringe. Imidlertid ville styrelsen 1
lobet af nogle maneder stille krav om, at al faktor blev virusinaktiveret,
og man ville ogsd give generel udleveringstilladelse til virusinaktiverede
faktorpraeparater, niar sygehusafdelingerne anmodede herom (Sundheds-
styrelsen, 198sa: 18-19).

Hyvis forholdet mellem Sundhedsstyrelsen og indenrigsministeren hidtil
havde varet koligt, ndede det under frysepunktet, da hun modtog styrelsens
redegorelse. Og hvis kommunikationsformerne mellem styrelse og mini-
sterium hidtil undertiden havde varet besynderlige, blev de nu absurde.
Redegorelsen gjorde Britta Schall Holberg rasende, dels fordi pressen havde
modtaget den samtidig med hende, dels pa grund af anbefalingernes skono-
miske konsekvenser — uden nogen form for angivelse af, hvor pengene skulle
komme fra. Efter hendes opfattelse var det ,,gratis for Sundhedsstyrelsen
at stille sddanne forslag™, der angiveligt var legefagligt begrundede, men
hvor det politisk ubehagelige arbejde med at finde pengene blev overladt
til hende (Beretning, 1988: 93).

Ministeren var pinligt opmarksom pd den informationsasymmetri, der
nodvendigvis opstdr, nar beslutningskompetence overlades til steerke fag-
professioner. Derfor var Britta Schall Holberg usikker pa, om Sundhedssty-
relsens redegorelse alene var udtryk for en legefaglig vurdering, eller om
der var professionsinteresser pa spil. Som hun skrev 1 marginen pa sit eget
eksemplar af redegorelsen: ,,Hvor er det synd, at man bliver skeptisk overf.,
om dette drejer sig om aids eller (overlege)stillinger! De kan rende + hop-
pe!“. Hun fandt, ,,at dette notat nermer sig det uartige®, og at ,,det lugter
langt vaek af pression. Som mange af hendes forgengere 1 embedet onskede
Britta Schall Holberg at begrense Sundhedsstyrelsens uathaengighed. Rede-
gorelsen var med til at forsteerke dette onske — den ,,bliver kun et yderligere
grundskud for S.Ss [Sundhedsstyrelsens, EA| fremtid®. Ministeren onske-
de styrelsen underlagt hendes politiske kontrol. Hun viste sin vrede over re-

degorelsen 1 et hindskrevet ,,privat” brev til chefen for Sundhedsstyrelsen,
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medicinaldirektor Seren Serensen, dateret 24. juni, hvori hun blandt an-
det skrev, ,,at Sundhedsstyrelsen vil blive anmodet om at anvise, hvor disse
penge skal findes indenfor sundhedsomradet, incl. Sundhedsstyrelsens eget
omride” (Beretning, 1988: 92-93). Hendes vrede mod styrelsen blev ikke
mindre, da hun senere leste sit private brev 1 pressen.

Den 16. juni 1985 sendte indenrigsministeren sin vurdering af Sundheds-
styrelsens redegorelse til Folketingets kommunaludvalg, som tidligere havde
modtaget styrelsens redegorelse. For sa vidt angik den danske blodforsyning,
var ministeren enig med Sundhedsstyrelsens anbefalinger. Den senere
dommerundersogelse fastslog, at selvom redegorelsen gav anledning til
megen presseomtale, si var der ikke pa daverende tidspunkt det fornedne
flertal 1 Folketinget til at fravige Sundhedsstyrelsens indstilling (Beretning,
1988: 385).

Bloderne var frustrerede og vrede over styrelsens redegorelse savel som
ministerens vurdering heraf. De oplevede ganske enkelt, at de ikke blev
hert, hvorimod der blev taget uacceptabelt stort hensyn til producentin-
teresser, hvilket Danmarks Blederforening gjorde utvetydigt opmaerksom
pa 1 brev af 29. juli til Folketingets kommunaludvalg. Men producenterne
havde jo ogsa direkte adgang til de relevante myndigheder, de var ligefrem
repraesenterede 1 Sundhedsstyrelsens permanente blodproduktudvalg, som
ridgav styrelsen om dansk blodforsyning. Derimod var hverken blederne
eller de behandlende hemofilileger reprasenterede. I 1984 havde inden-
rigsministeren afvist et enske om bloderreprasentation 1 udvalget med den
begrundelse, at bloderne ikke var den eneste patientgruppe med en interesse
i blodprodukter (U 1996.1574).

Derfor forsogte bloderforeningen at gi uden om Sundhedsstyrelsen og fa
arrangeret et mede med indenrigsministeren, si de kunne prasentere deres
bekymringer og ensker direkte for hende selv. De onskede dette mode af
flere grunde. For det forste var der stadig ikke truffet beslutning om kun
at benytte varmebehandlede faktorpraparater 1 bloderbehandling, uagtet
at man tilsyneladende anerkendte vigtigheden af virusinaktivering. For det
andet var der fortsat ikke truffet nogen beslutning om screening. For det
tredje havde Sundhedsstyrelsen tilsyneladende ikke travlt med at besvare de
ansogninger om udleveringstilladelse til varmebehandlede faktorprodukter,
som hamofilicentrene var blevet nedt til at indsende pd ny, da styrelsen
havde oplyst, at man nu var villig til at imedekomme ansegningerne.
Haemofilicentrene havde stadig ingen generel udleveringstilladelse (inter-

view Ingerslev).
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Modet med ministeren fandt langt om lenge sted 15. august. Britta Schall
Holberg var noget uklar og diftus i sine udtalelser, og efter medet var der
forvirring om, hvad ministeren faktisk havde sagt, og hvad hendes melding
til blederne var (Beretning, 1988: 99). Imidlertid forstod blederforeningens
repraesentanter klart, at hemofilicentrene ville fa besked om, at de efter
anmodning kunne fi udleveringstilladelse til varmebehandlet faktorkon-
centrat. En lettet formand for blederforeningen skrev straks til sine med-
lemmer: ,, Indenrigsministeren giver gront lys for skift til varmebehandlede
(AIDS-sikre) praparater”. Et par dage senere ringede en haemofililege til
Indenrigsministeriet for at fi formandens oplysning bekraftet. Det var ikke
muligt. I stedet fik han afslag pa sin ansegning om at behandle en bloder-
patient med varmebehandlet faktorkoncentrat (PRESS, 1987: 11, 59).

DEN POLITISKE BESLUTNING OM
VARMEBEHANDLING OG SCREENING

Igen folte bloderne stor frustration og vrede. Indtil videre havde de forsogt
at pavirke de relevante myndigheder med konventionelle politiske midler
og med, efter deres opfattelse, faktuelle argumenter. Men deres synspunkter
var ikke blevet hort. Derfor besluttede bloderne at gi til medierne. Men de
stod endnu ikke steerkt til at fd optimal medieopmarksomhed: Indtil videre
var der ikke blevet pavist hiv i dansk blod eller i faktorpraparater baseret
pa dansk blod. Med andre ord manglede deres sag et dramatisk moment.
Det 13 imidlertid kort forude.

Den endelige beslutning om at indfere screening at donorblod og var-
mebehandling af faktorpraparater 1 Danmark blev taget under et kaotisk
og dramatisk forleb, 1 hvilket det var vanskeligt at skelne politiske fra
legefaglige argumenter. Anledningen blev et mode i sundhedsudvalget i
Frederiksborg Amt den 2. september 198s. Udvalget droftede en redegorelse
om en homoseksuel mand, som var blevet diagnosticeret med aids, og som
tre gange havde fiet tappet blod mellem juni 1983 og maj 1984. Blodet var
blevet benyttet i forbindelse med operationer, men patienterne var alle dode
af deres grundlidelser (Beretning, 1988: 107). Selvom sagen blev behandlet
pa et lukket mode, blev sagen laekket til pressen og blev nzevnt samme aften
1 TV-Avisen pd DR, dengang Danmarks eneste tv-kanal.

Den aften folte indenrigsminister Britta Schall Holberg sig misinforme-
ret og forrddt, da hendes ministersekreter telefonerede for at oplyse hende

om tv-indslaget. Hun var hele tiden blev fortalt, at der ikke var eksempler pa
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transfusionsoverfort aids 1 Danmark. Kun tre dage tidligere havde hun i et le-
serbrev 1 B.T. skrevet, at der ,,til dato* ikke var fundet aids-smitte 1 dansk do-
norblod, hvilket hun havde gentaget i et langt indleg i Politiken samme dag,
og hun ,havde truffet sine politiske beslutninger i tillid hertil* (Beretning,
1988: 104). Samme aften udsendte ministeren en pressemeddelelse, hvori hun
skrev, at sagen om den aids-smittede donor var fuldsteendig ny for hende, at
hun betragtede sagen med dyb alvor, og at hun ,,omgiende [ville| ivarksatte
en tilbundsgiende undersogelse”. Den efterfolgende dag blev Sundhedsstyrel-
sen palagt at gennemfore en undersogelse af sagen og at levere en redegorelse
og vurdering af sagen allerede samme dag. Pressen hev de store, dramatiske
overskrifter frem. B.T. skrev: ,,AIDS i donorblod: Vi kan alle blive smittede*
(3.9.1985). Ekstra Bladet: ,Leger sprojtede AIDS ind i deende (3.9.1985).

Selvom aviserne havde de store overskrifter fremme, kunne indenrigs-
ministeren sandsynligvis have redet stormen af, hvis ikke det var, fordi
blederforeningen si informationen om den aids-smittede donor som et poli-
tisk ,,mulighedernes vindue* (Kingdon, 1984), der idbnede sig for dem, og
igennem hvilket foreningen kunne presse sine egne krav til sundhedsmyn-
dighederne. Som formand for Danmarks Blederforening udarbejdede Terkel
Andersen en pressemeddelelse, 1 hvilken han beskrev bledernes situation, og
som han personligt afleverede til de vigtigste nyhedsredaktioner 1 keben-
havnsomradet. Han blev kontaktet af TT-Avisen, som onskede et interview
med ham i forbindelse med samme aftens nyhedsdakning. Bledernes pro-
blemer med sundhedsmyndighederne var T1-Avisens hovedhistorie. Ved
behandigt at koble bledernes krav om virusinaktiveret faktorkoncentrat
sammen med transfusionsoverfort aids-smitte benyttede Terkel Andersen
en velkendt strategi 1 politisk dagsordensfastsettelse (Cobb & Elder, 1972):
Han udvidede blederforeningens konflikt med sundhedsmyndighederne til
at omfatte ikke blot andre samfundsgrupper, men hele befolkningen. Ble-
derne blev levende beviser for, hvor farligt det var for hele befolkningen at
modtage blod. Inden TV-Avisen var forbi, bragte studievarten en oplysning
fra ministeren om, at blederne ville kunne fi udenlandsk varmebehandlede
blodprodukter, indtil de danske producenter selv var 1 stand til at levere
dem (Brockenhuus-Schack & Eriksen, 1988: 25).

Ministeren var vred. Sundhedsstyrelsen havde i virkeligheden kendt til
sagen om den aids-diagnosticerede donor 1 mere end et ar, men havde valgt
at holde oplysningerne herom inden for en meget snever kreds for ikke at
forurolige befolkningen. Britta Schall Holberg folte sig til grin, fordi hun
— pa basis af de oplysninger, hun havde fiet fra Sundhedsstyrelsen — ved flere
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lejligheder havde forsikret befolkningen om, at der ikke fandtes eksempler
pa transfusionsoverfort smitte 1 Danmark. Ydermere fandt hun, at det var
styrelsens pligt at viderebringe oplysninger af denne type til ministeren, da
styrelsen burde have vidst, at en sag som denne kunne fa alvorlige politiske
konsekvenser for hende.

Britta Schall Holberg gav meget pracist udtryk for sit politiske dilemma
under et tv-interview: ,,For mig som politiker er der vasentlig forskel pa
noget, som er en hypotese pa et stykke papir, og noget, der er en konstateret
realitet. Konstateres bare ét tilfaelde, sd er det en helt anden virkelighed for
borgerne® (Brockenhuus-Schack & Eriksen, 1988: 56). Sundhedsstyrelsen
opererede 1 statistiske sandsynligheder, mens befolkningens risikovillighed
udgjorde det univers, inden for hvilket Britta Schall Holberg matte reagere
som politiker. Og befolkningens villighed andrer sig dramatisk, nir den
statistiske sandsynlighed bliver en realitet.

Pressedeekningen ikke kun af blodkonflikten, men af aids generelt eks-
ploderede (Albxk, 1992), og pressen var enstemmigt imod ministeren.
Journalister sa at sige ,,lugtede blod“. De var nideslose 1 deres kritik og
holdt sig ikke for gode til at benytte sexistiske overtoner. Indenrigsmini-
steren blev ikke leengere portratteret som ,,Jern-Britta®. I hvad der skulle
blive en af de mest personrettede pressekampagner mod en dansk politiker
nogensinde, blev hun den ufelsomme ,,Blod-Britta®, som kun tenkte pa
penge og enskede ,lig pd bordet”, for hun overvejede at handle (Ekstra
Bladet, 14.9.1985). Den omkostningsbevidste minister var havnet 1 et klas-
sisk politisk dilemma: Det er betydeligt nemmere at vinde bifald for krav,
der onsker at udvide den offentlige sektors service til ,,svage™ grupper som
bern, xldre, patienter mv., end det er at hoste politiske frugter af besparelser,
som vil komme skatteyderne til gode (Kristensen, 1987).

Britta Schall Holberg vidste, at hun kunne komme til at betale en hoj po-
litisk pris for den blast, der stod om det aids-smittede blod. Derfor beslut-
tede hun allerede den 3. september — uden at konsultere Sundhedsstyrelsen
— at indfere screening af donorblod. Pi grund af det forpestede forhold mel-
lem ministerium og styrelse fortsatte den absurde kommunikationstorm.
Klokken 23:15 blev Sundhedsstyrelsens direktor, Seren Serensen, ringet op
af ministeren, som meddelte ham, ,,at han dagen efter ville se noget ubeha-
geligt 1 avisen®, men uden at informere ham om hvad. Klokken 23:55 ud-
sendte Britta Schall Holberg en pressemeddelelse via Ritzaus Bureau, hvori
hun oplyste om sin beslutning om at indfere screening at donorblod. Sund-

hedsstyrelsen blev forst informeret herom 1 brev dateret 4. september.
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Den 5. og 6. september modtes indenrigsministeren med de tre danske
faktorproducenter, og den 10. september anmodede hun Sundhedsstyrelsen
om snarest muligt at indfere krav om, at danske bledere kun ma behandles
med virusbefriede blodprodukter. Det skete med virkning pr. 1. oktober.
Og 1 et cirkulere af 1. november 1985 til alle landets sygehuse fastslog
Sundhedsstyrelsen, at der med virkning fra 1. januar 1986 skulle foretages
screening af hver portion donorblod (Beretning, 1988: 137-138). De fleste
sygehuse havde imidlertid startet screening inden da.

Sundhedsstyrelsen var sterkt opmarksom pa den lebende kamp mel-
lem ministerium og styrelse og forsegte at beskytte sit territorium. I et
notat af 9. september til Indenrigsministeriets departementschef opreg-
nede Sundhedsstyrelsens direktor en raekke ,,heendelsestorleb, der har givet
Sundhedsstyrelsen anledning til bekymring, nir det drejer sig om at drage
grenselinien mellem den politiske beslutning og den nedvendige faglige
radgivning®. Sundhedsstyrelsen vandt forste runde, da Folketinget viste
sig ikke at veere villig til at hjelpe indenrigsministeren med at underkaste
styrelsen mere politisk kontrol. 1 1987 tabte styrelsen imidlertid anden
runde, da Folketinget vedtog at indskrenke styrelsens autonomi ved at
legge den direkte ind under det nyligt oprettede sundhedsministerium.
Det har vaeret meget vanskeligt for styrelsen at acceptere denne @ndring. 1
1988 fik styrelsen ny direktor, som valgte at forlade sin stilling i 1995, da
det var oplagt, at han stod for at i en fyreseddel. Han svarede igen i 1996
ved at gennemfore den forste sikaldte outing af en dansk politiker: Han
havdede, at dansk sundhedspolitik ikke alene under den daverende, men
ogsd den forhenvarende sundhedsminister havde veret dikteret af de to
ministres seksuelle observans snarere end legefaglige synspunkter (Juul-
Jensen, 1996). Ogsa hans efterfolger i embedet havde svaert ved at acceptere
»sammenblandingen® af politik og fagkundskab (Krag, 2001).

Kimen til den danske blederskandale blev sdet 1 disse dramatiske og
kaotiske septemberdage 1 1985. Pressen og offentligheden delte en opfattelse
af, at en hjertelos minister havde spillet russisk roulette med bledernes sivel
som befolkningens helbred og liv. En anden udbredt opfattelse var, at svage
embedsmand havde ladet sig kujonere af ministeren til at tenke 1 penge 1
stedet for at tage legefaglige hensyn. Men alt dette ville sandsynligvis vere
blevet glemt, hvis det ikke var, fordi der blev indfert en overgangsordning.
Det var en ordning, som oppositionen 1 Folketinget og bloderne formaede

at udnytte til fulde, da den forst blev kendt gennem pressen.
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OVERGANGSORDNINGEN

Med indforelsen af varmebehandling af faktorkoncentrat og screening af
donorblod skulle alt vere 1 orden. Hvilket det tilsyneladende ogsa var. Indtil
to ar senere, da alt alligevel viste sig ikke at veere 1 orden. Den 1. december
1987 blev det i Danmarks Radios Orientering pa P1 oplyst, at mindst én
bleder var blevet smittet med aids efter at vaere blevet behandlet med fak-
torpraparater, der ikke var virusfri, sidan som det var blevet lovet. Nu er
radioen imidlertid ikke sd vegtigt et medium for dagsordenfastsattelse som
tv. Det var derfor ikke for den 9. december, dagen efter at tv-programmet
Landet Rundt havde bragt et indslag om samme sag, at den hiv-smittede
bleder blev genstand for de store overskrifter 1 aviserne.

Sagen blev kendt, fordi en haemofililege 1 begyndelsen af april 1987
opdagede, at en af hendes patienter var smittet med hiv. Det skete pa et
tidspunkt, hvor patienten havde skiftet til varmebehandlede faktorprae-
parater baseret pd dansk blod. Imidlertid tog det legen flere méineder at
finde ud af, at forklaringen pad patientens hiv-smitte maske skulle findes i
en overgangsordning, som gjorde det muligt efter 1. januar 1986 at benytte
ikke-screenet blod til fremstilling af faktorpraparater. Hverken laegen eller
blederen kendte noget til denne overgangsordning. En af grundene hertil
var, at hverken hemofilileger eller blodere var reprasenteret 1 Sundheds-
styrelsens Permanente Blodproduktudvalg, hvor man havde diskuteret
overgangsordningen. Den 10. november fremsendte legen en skriftlig
redegorelse om sagen til Sundhedsstyrelsen og konkluderede, at ,,mistanken
mai 1 hoj grad rettes mod de anvendte danske produkter, hvor udgangsma-
terialet ikke har vaeret undersogt for HIV-antistofter”. Den 13. november
blev de danske producenter palagt at tilbagekalde alt ikke-screenet faktor-
koncentrat ojeblikkeligt (Beretning, 1988: 252-258). Laegen var formand
for blederforeningens legelige komité og informerede derfor foreningens
formand om, at sagen var undervejs. Kort tid derefter eksploderede sagen
i medierne (Brockenhuus-Schack & Eriksen, 1988: 21).

Sagen var intrikat. Efter den kaotiske og hastige, men samtidig klare be-
slutning om at indfere varmebehandling og screening 1 efteraret 1985, var
der blevet etableret en overgangsordning, som tillod brugen af ikke-screenet
plasma i fremstillingen af faktorkoncentrat frem til 1. juli 1986. Det skyldtes,
at der var truffet to separate beslutninger: en beslutning om, at der efter 1.
oktober 1985 kun maitte udleveres varmebehandlede faktorpraparater. Og
en beslutning om, at alt donorblod skulle testes efter 1. januar 1986. Men

det var aldrig blevet politisk besluttet, at faktorpreeparater udleveret efter 1.
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januar 1986 bdde skulle varmebehandles og baseres pd screenet blodplasma.
Beslutningen om at screene donorblod blev ikke taget af hensyn til bleder-
ne, men til transfusionspatienter: Blodernes faktorpraparater sikredes mod
hiv gennem varmebehandling, mens donorblod beregnet til transfusion kun
kunne sikres gennem screening. Pi et tidspunkt ville bledernes faktorpra-
parater helt naturligt kun blive fremstillet pd basis af screenet blod. Men hvis
der stilledes krav om, at blodprodukter efter den 1. januar kun matte vere
baseret pa screenet blod, ville det for det forste betyde, at varmebehandle-
de blodprodukter, som var fremstillet for den 1. januar 1986 pa basis af ik-
ke-screenet blod, ikke kunne benyttes i blederbehandling. Og for det an-
det matte blod, der var blevet tappet op til 1. januar, og som ikke var blevet
screenet, ikke bruges i fremstillingen af blodprodukter. Imidlertid troede
alle legemiddelkyndige — bide 1 Danmark og i udlandet — i efterdret 1985
fuldt og fast pa effektiviteten af den allerede krevede varmebehandling®
(Beretning, 1988: 392). Derfor mente myndighederne, at blodernes beret-
tigede interesser var fuldt ud tilgodeset med kravet om varmebehandling,
hvilket var en opfattelse, der 1 efterdret 1985 tilsyneladende deltes af Dan-
marks Blederforening (Beretning, 1988: 386).

Der var imidlertid tale om en ordning som hverken ministeren, Folketin-
get eller offentligheden kendte til. Noget syntes derfor riv-rav-ruskende galt.
Pressen lugtede straks en skandale — og en fortsxttelse af foljetonen om liv
og ded for blederne og det ufelsomme sundhedssystem. Foljetonen begynd-
te med Sundhedsstyrelsens aids-redegorelse 1 juni 1985, fortsatte dramatisk
med beslutningen om at indfere varmebehandling og screening samme ef-
terar, og bloederne brugte behandigt sagen til i offentligheden at fremstille
sig selv som ofre for en fejlagtig blodpolitik, siledes at Folketinget i septem-
ber 1987 tildelte dem en godtgerelse. Nu kunne foljetonen fortsattes.

Kun pé den baggrund er det muligt at forsta den hejst usedvanlige og
dramatiske beslutningsproces, som fandt sted, da overgangsordningen blev
offentlig kendt. Allerede den 9. december 1987, dagen efter at tv havde omtalt
sagen om den hiv-smittede bloder, udtalte Folketingets sundhedsudvalg,
at man den efterfolgende dag onskede sundhedsminister Agnete Laustsen
1 samrdd, for at hun kunne redegore for sagen. Den 14. december skrev
Socialdemokratiets formand, Svend Auken, til statsminister Poul Schliiter
og opfordrede til, at der blev iverksat en dommerundersogelse. Samme
dag anlagde Danmarks Blederforening en erstatningssag mod Sundheds-
ministeriet, Sundhedsstyrelsen, Nordisk Gentofte og Statens Seruminstitut.

Selvom antallet af juridiske undersogelser af muligt kritisable forhold i dansk
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politik og forvaltning har vaeret stigende, er de ikke hverdagskost. Og det
er yderst sjeldent, at de iverksattes uden forudgiende svardslag. Men det
var pracist, hvad der skete her, for straks statsministeren havde modtaget
Aukens skrivelse, rettede han henvendelse til prasidenten for Ostre Landsret,
der allerede dagen efter, den 15. december, udpegede landsdommer Niels
Johan Petersen til at foretage en undersogelse af sagen.

Og blot en dag senere gik den nylig udnavnte sundhedsminister i panik.
Som alle andre politisk og administrativt ansvarlige sa hun spergsmilet om
dansk blodforsyning som ekstremt politisk beteendt og havde intet onske
om at blive en ny ,,Blod-Britta®. Mod Sundhedsstyrelsens rid besluttede
hun den 16. december en tilbagekaldelse af alle praparater baseret pa
ikke-screenet blod, og altsd ikke kun faktorpraparater. Det var, fremforte
hun, nedvendigt at fjerne enhver tvivl hos forbrugerne om risikoen for at
blive smittet med hiv. Hverken WHO eller noget andet land havde stillet
sporgsmal ved, om disse produkter var sikre. Den efterfolgende dag gik
det op for ministeren, at hendes politisk baserede panik havde resulteret
1 en beslutning, 1 hvilken man — med medicinaldirektorens ord — havde
bevaget sig ,,for langt ud®. Tilbagekaldelsen blev derfor @ndret den 17.
december. Men politisk kunne ministeren ikke leve med en fuldstendig
omgorelse af hendes tilbagekaldelsesbeslutning, hvorfor man opretholdt
tilbagekaldelsen af albumin og gammaglobulin, selvom tilbagekaldelsen

ikke kunne begrundes leegefagligt (Beretning, 1988: 264).

JURIDISKE VURDERINGER

Statsministerens beslutning om at iverksette en dommerundersogelse af
overgangsordningen blev starten pa den i dansk historie storste politisk-
administrative skandale, hvis den mailes pa dens tidsmaessige udstraekning
og antallet af juridiske instanser involveret 1 dens afgorelse. Juridisk blev
sagen genstand for en dommerundersogelse, en kriminalsag, en tjeneste-
mandssag, en sag ved Den Europziske Menneskerettighedsdomstol samt
en erstatningssag ved Ostre Landsret, senere anket til og behandlet ved
Hojesteret. Tidsmaessigt startede de juridiske undersogelser med ivaerksaet-
telsen at dommerundersegelsen den 15. december 1987 og sluttede forst ni
ar senere med Hojesterets kendelse den 3. oktober 1996.

En negtern vurdering af de mange juridiske afgorelser 1 blodersagen
mi fore til den konklusion, at der — 1 modsaztning til den fortsat udbredte

opfattelse 1 medierne (Breum, 2002; T1-Avisen, 6.7.2004) og befolkningen
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— aldrig juridisk set fandt en ,,bloderskandale” sted 1 Danmark. Der blev
udtalt kritik af offentlige myndigheder, tjenestemznd og producenter.
Men det er verd at bemearke, at pd et enkelt tilfeelde nar vedrorte den
udtalte kritik ikke bledersagens substans, nemlig om myndighederne havde
padraget sig et juridisk ansvar ved ikke at have gjort nok for at forhindre
smittespredning blandt danske bledere. Hvad angir bledersagens kerne,
frikendte Hojesteret pd et enkelt punkt ner myndighederne, herunder
de to politisk ansvarlige ministre Britta Schall-Holberg og Knud Eng-
gaard, for forssmmelighed, mens Danmarks Bleoderforenings pastande
blev afvist: 1) Tidspunkt for indferelse af screening blev ikke kritiseret. 2)
Beslutningen om at indfere en overgangsordning samt dennes varighed
blev ikke kritiseret. 3) Tidspunkt for indferelse af varmebehandling af dansk
producerede faktorpraparater blev ligeledes ikke kritiseret. Derimod fandt
et flertal pa fire af Hojesterets syv dommere, at der to maneder tidligere,
end det skete, burde vare truffet beslutning om at tillade og opfordre til
brug af varmebehandlede produkter, nir det drejede sig om udenlandsk
fremstillet faktor. Det er derfor kun set 1 bagklogskabens lys, at det nu
kan forekomme rimeligt, at der var blevet indfert varmebehandling og
screening nogle maneder tidligere, end det skete, og at overgangsordningen
tidsmaessigt var blevet afkortet.

[ modsatning til den udbredte opfattelse 1 den danske offentlighed udgjor-
de bledernes hiv-smitte ikke en skandale, hvor man, som det skete i en
leder i Jyllands-Posten, matte kreve ,,Navne pd ansvaret™ (24.10.1992). Der
var derimod tale om en tragedie. Hovedparten af de danske bledere blev
smittet langt tidligere end 1984, som var det tidspunkt, hvor man begyndte
at fa teknisk mulighed for at befri blodermedicinen for hiv. De blev smittet
pa et tidspunkt, hvor ingen kendte til eksistensen at aids (for 1981); hvor
ingen vidste, at aids smitter via blod (for 1982); eller hvor der ingen tek-
niske muligheder var for at forhindre smitte 1 blodermedicin (for 1984) og
transfusionsblod (for 198s). Siledes vurderede overlege Mads Melby, der 1
foriret 1984 havde varet med til at gennemfore den undersogelse, der viste,
at 64 pct. af de undersogte danske bloderpatienter allerede pa davarende
tidspunkt var smittet med hiv, under erstatningssagen 1 Ostre Landsret,
at det ikke ville have gjort den helt afgerende forskel, om screening og
varmebehandling var indfert den 1. januar 1985, som var det tidspunkt,
blederne i erstatningssagen havde nedlagt pastand om, at bledermedicinen 1
Danmark burde have varet gjort hiv-fri, ,,da det store antal bledere allerede

da var smittet” (U 1996.1577).
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Smitten blandt danske bledere foregedes betydeligt som folge af inhibi-
torbehandlingen, som blev introduceret 1 Danmark i slutningen af 1970’erne
og begyndelsen af 1980%erne, ikke mindst som folge af et pres fra blederne
selv, idet behandlingen kraevede import at store maengder udenlandsk
fremstillede faktorpraparater. Ulykkeligvis viste det sig senere, at netop
disse praeeparater indeholdt hiv-smitte. Men det viste hverken blederne, de
behandlende laeger eller sundhedsmyndighederne pa davaerende tidspunkt.
Derfor er det ikke meningsfuldt at tale om et ansvar, der skal settes navne
pa. Hvad de retlige afgorelser derfor siger, er, at vi undertiden ma leve med

dybt tragiske handelsesforleb, som ingen barer skyld for.

GODTGORELSE OG MEDIEDAZKNING

Mens blodernes forseg pa at fa placeret et juridisk ansvar mislykkedes, blev
deres bestrabelser pa at opna ekonomisk kompensation og at gere sund-
hedsmyndighederne mere lydhere over for deres onsker og krav bemzr-
kelsesverdig succesfulde.

Bledernes chancer for at fi placeret et juridisk ansvar hos sundhedsmyn-
digheder og producenter og herigennem opna ekonomisk kompensation
var forsvindende sma. Pa det tidspunkt blederne blev smittede, gjaldt de
almindelige erstatningsregler ogsa for skade forarsaget af legelig behandling
eller legemidler, hvilket gjorde det sd godt som umuligt for de smittede
blodere at lofte bevisbyrden 1 en erstatningssag. I en redegorelse angiende
erstatning til hiv-smittede blodere fra april 1987 opfordrede Danmarks
Blederforening Folketingets kommunaludvalg til via en sarlov at tildele
ikke alene hiv-smittede bledere, men ogsa smittede modtagere af blodtrans-
fusion en kulanceerstatning, dvs. en godtgoerelse, som ydes, uden at staten
erstatningsretligt patager sig et ansvar. Redegorelsen vurderede omfanget af
det tab, som sygdom eller dod ville pafore den smittede eller hans familie,
og ndede frem til, at godtgerelsen ikke burde vare pd mindre end 425.000
kr. pr. person (Danmarks Blederforening, 1987).

Mens chancerne for en juridisk tilkendt erstatning var minimale, var
der en rekke forhold, som understottede blodernes forslag om en politisk
tildelt godtgorelse, blandt andet at indenrigsministeren i december 1984
havde nedsat en arbejdsgruppe, der skulle se pd muligheden for at indfore
en patient- og legemiddelforsikring 1 Danmark. Arbejdsgruppen havde i sin
rapport fra 1986 netop omtalt den erstatning, der var blevet tildelt smittede

svenske bloderpatienter (Danmarks Blederforening, 1987: 4; Indenrigs-
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ministeriet, 1986: 150). Bloderforeningen gjorde endvidere opmarksom
pd, at Folketinget tidligere havde ydet en kulancemassig godtgorelse til
patientgrupper, senest 1 1986 til patienter, som 1 1960’erne havde veret udsat
for forsegsbehandling med LSD.

Den intense dekning, medierne havde foretaget af LSD-sagen, fremmede
ogsa de hiv-smittede bloderes sag. Allerede den 3. juni tiltradte Folketin-
gets finansudvalg Indenrigsministeriets beslutning om at tildele hver af de
hiv-smittede bledere en godtgorelse pd 100.000 kroner. P3 intet tidspunkt
blev termen ,erstatning” benyttet. I stedet indikerede ,,godtgerelse”, at
der var tale om en serlig, kulancemassig ydelse, og at det offentlige ikke
vedkendste sig et ansvar for de danske bloderes hiv-smitte.

Danmarks Blederforening var langtfra tilfreds med godtgerelsen, da dens
nermere indhold blev kendt i forbindelse med udstedelsen af Indenrigsmini-
steriets bekendtgorelse herom den 2. september 1987 (Indenrigsministeriet,
1987). I en skrivelse af 15. oktober 1987 til Folketingets sundhedsudvalg
papeger blederforeningen blandt andet, at godtgerelsens storrelse efter
foreningens opfattelse ikke star i rimeligt forhold til den skete skade, at
modtagergruppen er for snaever, idet den udelukker efterlevende til smittede
blodere, som dede, for godtgerelsen blev vedtaget; xgtefeller eller venin-
der, som var blevet smittet, for bloderen blev orienteret om smittestatus og
smitterisiko; og ikke-blodere smittet via blodtransfusion.

I vurderingen af godtgerelsens storrelse havde Indenrigsministeriet sam-
menlignet med tilsvarende godtgerelser 1 Danmark og 1 udlandet. Ministe-
riet havde ogsa onsket at begranse kredsen af godtgorelsesberettigede. Hvis
der tildeltes godtgorelse til patienter (dvs. modtagere af blodtransfusion) eller
personer smittet gennem seksuel overforsel (dvs. egtefaller eller kaerester),
risikerede man utallige krav om kompensation ikke alene 1 aids-relaterede
sager, men patientskader 1 ovrigt (interview Loiborg).

Netop som Danmarks Bloderforening sendte sin skrivelse til Folketingets
sundhedsudvalg 1 oktober 1987, indtog medierne igen en afgerende rolle
1 bledersagen, hvilket gjorde det muligt for foreningen at presse myndig-
hederne til at imedekomme blodernes krav. Det begyndte med oktober-
udgaven af manedsbladet PRESS. Bladets hovedhistorie prasenteredes pa
forsiden: ,,PRESS-afsloring: BRITTA SENDTE 350 DANSKERE UD
I AIDS-HELVEDE®. Det drejede sig om en lang dokumentarartikel om
bledernes kamp for i 1985 at fi indfert varmehandling og screening. Den
fik overskriften ,,Spillede russisk roulette med 350 mennesker” og vakte

en del offentlig opmarksomhed. To maneder senere blev overgangsord-
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ningen kendt, og Danmarks Blederforening valgte samtidig at anlegge
erstatningssag ved Ostre Landsret. Fra det tidspunkt dannedes den udbredte
opfattelse, at sundhedsmyndighederne og iser tidligere indenrigsminister
Britta Schall Holberg havde behandlet de danske bledere skandalest, og at
de var ansvarlige ikke alene for, at blodere var blevet smittet efter 1. januar
1985, som var den skeringsdato, Danmarks Blederforening benyttede 1
erstatningssagen, men for, at danske blodere 1 det hele taget blev smittet
med hiv. Denne misopfattelse skulle blive afgorende for blederforeningens
muligheder for at forbedre den at Folketinget politisk vedtagne godtgerelse.
Danmarks Blederforening henviser da ogsa 1 sin skrivelse til Folketingets
sundhedsudvalg til artiklen 1 PRESS.

Den 6. april 1988, en maned inden undersogelsesdommeren afleverede
sin beretning om overgangsordningen, havede Folketinget godtgorelsen
med yderligere 150.000 kr. Det blev samtidig vedtaget, at ogsa smittede
transfusionspatienter og visse efterladte kunne modtage godtgoerelse (Sund-
hedsministeriet, 1988a). Danmarks Blederforening var imidlertid ikke
tilfreds: Smittede seksualpartnere kunne fortsat ikke modtage kompensa-
tion, og godtgerelsen var langtfra rimelig. Som tiden gik, blev situationen 1
foreningens ojne af to grunde fortsat mere grotesk: For det forste @ndredes
den forventede dodelighed for hiv-smittede fra 20-30 1 de forste ir, man
kendte til aids, til teet ved 100 pct. 1 begyndelsen af 1990’erne. For det andet
var den danske godtgorelse betragtelig lavere end tilsvarende godtgorelser,
der begyndte at blive tilkendt i andre lande. Derfor mente bloderforenin-
gen, at det oprindelige beslutningsgrundlag for godtgoerelserne helt var
@ndret. Sundhedsminister Esther Larsen afslog imidlertid at genoverveje
godtgorelserne, da der efter hendes opfattelse ikke var fremkommet nye
oplysninger i sagen (Danmarks Blederforening, 1996: 25). Derfor fortsatte
blederforeningen sit arbejde med at fi havet godtgerelsesbelobet.

I oktober 1991 valgte Danmarks Radio at slutte sterkt op bag bleder-
foreningens krav om en foregelse af godtgerelserne, da man viste DR-
Dokumentar-udsendelsen Den menneskelige faktor. Udsendelsen satte fokus
pa beslutningerne 1 1985 om forst at indfere varmebehandling og screening
og senere en overgangsordning. Om udsendelsens baggrund udtalte de to
tilretteleggere, journalisterne Jorgen Pedersen og Sten Baadsgaard: ,,Vi feler,
at der aldrig er blevet placeret et egentligt ansvar. Det offentlige har betalt
en godtgorelse til de bledere, som blev smittet via deres faktorpraparater.
Men ingen har forklaret, hvor ansvaret 1. Belobet pd 250.000 kr. til hver
smittet er fuldsteendig latterligt. Vi haber, at udsendelsen kan medvirke til
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at fa rejst en debat om erstatningernes storrelse og om de vilkar, man byder
bloderne, er rimelige” (Danmarks Bloderforening, 1996: 25).

Gennem kommentarer og krydsklip kunne seerne kun fi det indtryk,
at ikke alene var de to blaedere, der blev interviewet i udsendelsen, blevet
smittet som folge af, at myndighederne havde tovet med at indfore varme-
behandling og screening og senere havde etableret en overgangsordning,
men at alle 89 hiv-smittede blodere var blevet smittet af samme drsag. Begge
anklager var falske. Eksempelvis blev der krydsklippet direkte mellem en
gennemgang at overgangsordningen og den hiv-smittede bleder Helge,
der tydeligvis var dodsmerket, og som udtalte: ,,Jeg er bitter* og senere
... det skyldes smoleri — manglende evne til at passe det, man er sat til fra
styrelse og ministeriets side®. Seerne métte nodvendigvis fa det indtryk, at
Helge var smittet som folge af overgangsordningen. Det fremgir af Ostre
Landsrets dom, at Helge var smittet pa et langt tidligere tidspunkt. Pa
samme mdide mitte et interview med en afded bleders hiv-smittede kare-
ste efterlade det indtryk, at arrogante leger uundskyldeligt havde forfulgt
deres egne forsknings- og karriereinteresser og krenket kvindens ret til
ordentlig behandling. Ingen af leegerne blev interviewet i udsendelsen, og
deres version af sagen blev ikke gengivet. Selvom tv-udsendelsen skabte
stor opmarksomhed, gav den ikke umiddelbart anledning til en haevelse af’
godtgorelsen til hiv-smittede bledere. Derimod blev to kvinder, som var
blevet seksuelt smittet af bledere, gjort godtgerelsesberettigede.

Den 27. august 1992 besluttede bestyrelsen 1 Danmarks Bloderforening 1
samrad med foreningens advokat at klage til Den Europziske Menneskeret-
tighedsdomstol over de danske myndigheder for langsom sagsbehandling
1 den erstatningssag, som foreningen havde anlagt ved Ostre Landsret.
Sendag den 4. oktober bragte Jyllands-Posten en stor portratartikel om en
ung hiv-smittet bleder. Den folgende fredag var hiv-smitte blandt danske
blodere hovedhistorien 1 Eleva2ren, et af Danmarks dengang mest sete
tv-programmer. I diskussionen afslorede et socialdemokratisk medlem af
Folketingets sundhedsudvalg, at han kun havde begrenset eller ukorrekt
viden om, hvordan hiv-smitten blandt de danske bledere var opstiet. Derfor
havde et hiv-smittet medlem af bestyrelsen for Danmarks Blederforening
og foreningens advokat, Jorgen Jacobsen, frit spil, og seerne mitte ned-
vendigvis fa det indtryk, at myndighederne forsegte at holde noget skjult.
I de folgende dage blev sundhedsministeren bombarderet med sporgsmal
fra journalister, men nzgtede at heve godtgerelserne: ,,Den sag har vi

diskuteret, og den bliver ikke taget op igen®.
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Men heri tog ministeren aldeles fejl. To uger senere, den 23. oktober, faldt
der dom 1 den franske blodersag mod lederen af det franske blodtransfusi-
onssystem og tre af hans embedsmaend, hvor forstnaevnte blev idomt fire rs
ubetinget feengselsstraf, mens de ovrige fik mindre domme. Tre dage senere
aftholdt Danmarks Blederforening et pressemode med blandt andre den ad-
vokat, som reprasenterede franske bledere 1 en sag ved Menneskerettigheds-
domstolen. Det var oplagt, at blederforeningen enskede at bruge den franske
dom og pressemodet som en loftestang til at fa havet de danske godtgorel-
ser til det niveau, der var geldende 1 andre lande. Endvidere var foreningen
utilfreds med, at de danske sundhedsmyndigheder ikke ville tage et ansvar
for blodernes hiv-smitte, sidan som det ogsa var sket 1 udlandet.

Strategien lykkedes. Pressemodet resulterede 1 store avisoverskrifter den
folgende dag, ikke mindst fordi blederforeningens advokat pa medet annon-
cerede, at der var sa mange paralleller mellem den franske og den danske
bledersag, at han ville anmode om, at der blev indledt en politimaessig
undersogelse af, om tidligere indenrigsminister Britta Schall Holberg og
en rekke ledende embedsmand 1 Sundhedsstyrelsen havde begaet strafbare
forhold. Jergen Jacobsen havdede, at de havde forbrudt sig mod strattelovens
§ 189, den sdkaldte kvaksalveriparagraf, som lyder: ,,Den, som stiller til
salg eller 1 ovrigt soger udbredt som legemidler eller forebyggelsesmidler
mod sygdomme ting, om hvilke han ved, at de er uegnede til det angivne
formal, og at deres benyttelse hertil udsetter menneskers liv eller sundhed
for fare, straffes med bode eller fengsel indtil 6 ar.

Pressen udtrykte stor medtolelse for blederne og sluttede enstemmigt
op bag deres krav. Pressedekningen afslorede samtidig en sliende mangel
pa viden om, hvordan blederne var blevet hiv-smittede. Og der var total
mangel pa kritisk distance til de argumenter, blederforeningens advokat
fremforte, eller de motiver, der matte ligge bag hans handlinger. Eksem-
pelvis krevede Jyllands-Posten som navnt 1 en leder ,,Navne pa ansvaret™ og
oplyste 1 den forbindelse, at ,,mere end 1000 franske bledere 1 drene 1984
og 1985 blev HIV-positive, og at i ,,Danmark er der fra samme periode
tale om 89 smittede blodere™ (Jyllands-Posten, 24.10.1992). Det sidste er
ikke korrekt. Hovedparten af de danske bledere var smittede inden da.
Formiddagsaviserne kendte ogsd deres besogelsestid. Ekstra Bladet, som 1
flere dr havde kort en systematisk og 1 dansk sammenhang uhort personret-
tet kampagne mod Britta Schall Holberg, bad blederforeningens formand,
Terkel Andersen, om at sidde ved telefonen den 29. oktober, si laserne

kunne ringe ind og kommentere sagen. Der var en syndflod af opkald.
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Nste dag fyldtes forsiden med et lidet tlatterende billede af den tidligere
indenrigsminister, pa hvis ansigt man sd en nedsivende rod (blod-)plamage.
Forsidens tekst lod: ,,Danskerne 1 opror over bloeder-skandalen: HUN SKAL
STRAFFES®. Uddrag af leesernes reaktioner fyldte flere af avisens sider
(Ekstra Bladet, 30.10.1992). Hvis det stod til laeserne, skulle Britta Schall
Holberg ifelge Ekstra Bladet have samme dedssted, som hun havde givet
89 danske blodere.

Politikerne vejrede hurtigt folkestemningen og naermest faldt over hin-
andens ben 1 deres iver efter at udtrykke deres forargelse over, at der endnu
ikke var blevet placeret et ansvar for de danske blederes hiv-smitte. Social-
demokratiet havde som oppositionsparti ikke haft ansvaret for den danske
aids-politik 1 1980’erne og udnyttede hurtigt situationen til at kraeve, at
Folketingets sundhedsudvalg matte behandle sagen. Efter et samrdd den
29. oktober med sundheds- og justitsministrene udtalte den radikale Lone
Dybkjer: ,,Pa nuvaerende tidspunkt er det uansteendigt at tale om penge. Det
er derimod vigtigt, at der placeres et ansvar for, at blederne kunne smittes
gennem deres livsvigtige faktormedicin® (Ekstra Bladet, 30.10.1992).

Ogsd Danmarks Radio bidrog til at oppiske stemningen ved at gen-
udsende Den menneskelige faktor. Dagen efter, den 6. november, havede
Folketinget blodernes godtgerelse til 750.000 kr. for hver smittet bloder.
P3a fem dr var godtgorelsens storrelse blevet havet til det syvdobbelte. Den
var nu tet pd det dobbelte af, hvad blederforeningen oprindelig havde
kravet. Igen anden patientgruppe var det lykkedes politisk at fi tilkendt
godtgorelser 1 tilnermelsesvis samme storrelsesorden.

Imidlertid vakte blederforeningens planer om at melde Britta Schall Hol-
berg til politiet rore 1 juridiske kredse, og enkelte journalister begyndte at fa
feerten af politik bag blederforeningens juridiske argumenter (Weekendavisen,
30.10.1992). Professor i strafferet ved Aarhus Universitet, Gorm Toftegaard
Nielsen, kaldte anmeldelsen ,,absurd“. Han mente, at anmeldelsen kun
havde til formal at starte en ,,hekseproces” mod Britta Schall Holberg, og
fortsatte: ,,Lige s lidt jura, der er i Jorgen Jacobsens politianmeldelse, lige
sa meget har han fiet ud af det 1 medierne®. Toftegaard Nielsen opfordrede
Advokatridet til at vurdere, om Jorgen Jacobsen havde overholdt reglerne
for god advokatskik (Aarhus Stiftstidende, 30.10.1992). Toftegaard Nielsen
blev stottet af en kollega fra Kobenhavns Universitet, som mente, at blo-
derforeningens planer om at indgive politianmeldelse mod den tidligere
indenrigsminister forst og fremmest matte ses som en del af et politisk

spil, da det kun er Folketinget, der kan beslutte at rejse rigsretssag mod en
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(tidligere) minister, og det vidste blederforeningens formand udmaerket
(Jyllands-Posten, 28.10.1992; Berlingske Tidende, 28.10.1992). Jorgen Jacobsen
sendte sin anmeldelse til justitsminister Hans Engell den 3. november 1992.
Et ir senere, den 15. oktober 1993, meddelte statsadvokat Hanne Bech
Hansen, at der ikke var grundlag for en straftesag.

Da Ostre Landsret endelig afsagde dom 1 bledernes erstatningssag den
14. februar 1995, var mediernes og oftentlighedens reaktioner forudsigelige.
Som felge at mangel pa eller misvisende viden om hiv-smitte via blod og
blodprodukter havde danske journalister opbygget en forestilling for sig
selv og offentligheden om, at myndighederne havde handlet forsommeligt
op til og 1 1985, og at denne forsemmelighed var skyld 1, at 89 danske
bledere var blevet smittede med hiv. Medierne lagde deres kritiske sans pa
hylden, og kun {3 journalister forstod, og langt faerre skrev, at den danske
bloderskandale biade indeholdt en juridisk og en politisk side — hver med
deres egen logik. Under retsmoderne i landsretten gik det kun op for
meget 3 af de tilstedevarende journalister, at Jorgen Jacobsens spergsmal
og kommentarer maske 1 lige sd hoj grad var henvendt til dem som til
dommerne. Og i frokostpauserne blev teksten udlagt for journalisterne af
Jorgen Jacobsen og Terkel Andersen, mens ingen journalister onskede at tale
med modpartens advokat (Weekendavisen, 16.1.1998). Forst efter kammer-
advokatens og ikke mindst det afsluttende indlaeg fra advokaten for Novo
Nordisk, som medicinalfirmaet Nordisk Gentofte nu var en del af, gik det
op for journalisterne, at bloderne ikke havde nogen sterk sag rent juridisk.
Folgelig blev danskerne chokerede, da de erfarede, at bloderne si eklatant
tabte deres erstatningssag. At landsretten kunne frikende myndighederne
og producenterne for deres dbenlyse ansvar, kunne kun betyde én ting: at
domstolene og myndighederne beskyttede hinanden. Almindelige danskere
havde ikke en kinamands chance mod ,,systemet™.

Da der ikke skulle megen fantasi til at forudsige mediernes og danskernes
reaktioner pa dommen, sluttede politikerne hurtigt op bag den offentlige
forargelse. Som det socialdemokratiske folketingsmedlem Martin Glerup
udtalte: ,,Det er det varste, jeg har oplevet 1 mine 25 ar 1 politik® (B.T.,
15.2.1995). Samme dag stottede en rakke politikere Terkel Andersens
forslag om efter tysk monster at oprette en blodererstatningsfond med det
formail at yde stotte dels til hiv-smitttede blodere, dels til efterladte. De
mente ogsd, at der burde oprettes en leegemiddelforsikringsordning. Og der
blev handlet hurtigt. Danmarks Blederforening blev gjeblikkeligt inviteret
til forhandlinger med sundhedsministeren. Efter yderligere forhandlinger

150



med de politiske partier udsendte sundhedsministeren den 22. februar en
pressemeddelelse, hvori det blev tilkendegivet, at ,,Folketingets partier og
regeringen har stor sympati for og medfolelse med de HIV-smittede blo-
dere og beklager det dybt tragiske 1, at 89 danske bledere fra slutningen af
1970’erne og de folgende dr ndede at blive smittet med HIV via deres fak-
torpraparater, inden der forekom tilstreekkelig viden og brugbare metoder
til at standse smitteoverforslen®. Man erkendte og beklagede samtidig, at der
set 1 lyset af den viden, men nu havde, var truffet foranstaltninger og taget
forholdsregler, som pd nogle punkter matte betegnes som utilstreekkelige.

Pi den anden side respekterede Folketingets partier og regeringen Ostre
Landsrets dom, hvori det blev fastsliet, at myndighederne ikke havde
handlet ansvarspddragende ved forst at kreeve varmebehandling af faktor-
praeparater fra den 1. oktober 1985 og screening af donorblod fra 1. januar
1986. Imidlertid mente man ,,at have en moralsk forpligtelse til at strekke
sig vidt for at nd en politisk set acceptabel losning pd de 89 HIV-smittede
bloderes situation®. Derfor ville man snarest tage initiativ til oprettelse af
en bledererstatningsfond pa 20 millioner kr. og til, at der etableredes en
legemiddelforsikringsordning. Endelig blev Danmarks Blederforening
tilbudt at lade sig reprasentere i Sundhedsstyrelsens Blodproduktudvalg.

Siledes var alle blederforeningens krav blev imoedekommet, bortset fra
at myndighederne fortsat ikke eksplicit pitog sig et ansvar for bledernes
hiv-smitte. I en pressemeddelelse den 15. marts gav foreningen udtryk for,
at ministerens udtalelser efter foreningens opfattelse var tilstreekkelige til
at lukke sagen. Blederforeningen fandt dog, at det ville have varet mere
korrekt, om udtalelsen havde indeholdt en mere uforbeholden anerkendelse
af, at myndighederne ikke havde gjort tilstraekkeligt for at hindre bledernes
hiv-smitte mellem 1984 og 1986. Eftersom nasten alle blederforeningens
politiske krav var blevet imedekommet, skabte Menneskerettighedsdomsto-
lens afgorelse den 8. februar 1996 nok nogen medieopmarksomhed, men
Danmarks Blederforening stillede ikke yderligere krav. Hojesterets dom
den 3. oktober 1996 blev knap nok omtalt i pressen.

BLODERSAGENS EFTERDONNINGER
Bledersagen har gjort de danske sundhedsmyndigheder ekstremt folsomme
over for sager om blod og blodprodukter. Den pris, man i sundhedssystemet

har mittet betale for bledersagen, kan illustreres med tre beslutningsfor-

lob.
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[ juni 1991 gjorde Sundhedsstyrelsen det obligatorisk at screene alt donor-
blod for hepatitis C, men forud gik et langt politisk beslutningstorleb (Dick-
meiss, 1995). Kort efter at hepatitis C-viruset var blevet identificeret 1 1989,
udforte et par danske blodbanker screening pa forsogsbasis, og efterfolgende
udtrykte andre danske blodbanker med stadig storre kraft onske om ogsa
at gennemfore screening. Men amtskommunerne, som havde ansvaret,
herunder det okonomiske, for blodbankernes aktiviteter, var uvillige til at
bevilge midler til oget screening. De onskede, at Sundhedsstyrelsen skulle
introducere screening ved et cirkulaere, idet staten 1 sd fald ville blive nedt
til at dekke udgifterne. Sundhedsstyrelsen tovede imidlertid med at gore
screeningen obligatorisk, til dels fordi kvaliteten af de tidligere tests ikke
var tilstreekkelig hoj.

Testen var imidlertid blevet vasentlig forbedret, da et tv-program, hvori
risikoen for hepatitis C-smitte blev nevnt, skabte en del blast 1 medierne 1
begyndelsen af 1991. I februar indstillede Sundhedsstyrelsen til ministeren
at indfere screening af donorblod for hepatitis C, og ministeren traf efter
et par maneder beslutning herom. I forbindelse hermed opstod et problem,
der var parallelt til overgangsordningen for hiv-screening. Blederprapa-
raterne blev allerede varmebehandlede, hvilket ogsd reducerede risikoen
for hepatitis-smitte betydeligt. Screeningen blev da ogsd primeart indfert
af hensyn til transfusionspatienter, idet de blodkomponenter, de modtager,
som tidligere nevnt ikke tiler varmebehandling. Derfor blev det nedvendigt
at finde en losning pa speorgsmalet om, hvornar der kun matte udleveres
blodprodukter, der udelukkende var fremstillet pa basis af screenet blod.
Sundhedsstyrelsen var betenkelig ved at indfore et gjeblikkeligt krav om,
at alle blodprodukter skulle vere baseret pa screenet blod, da det ville
betyde destruktion af veerdifuldt rimateriale og muligvis mangel pa blod-
produkter. Politikerne sd anderledes pa situationen. De foretrak en hurtig
indforelse af krav om, at koaguleringsfaktor kun matte baseres pa screenet
blod. En gentagelse af bledersagen skulle undgds for enhver pris. Prisen pa
at tilbagekalde uscreenede faktorpraeparater den 31. marts 1992 blev pd 26
millioner kroner (Sandberg, 1997).

Spergsmailet om pris dukkede ogsd op 1 forbindelse med diskussionen om
indforelse af screening for viruset HTLV-I/II. Sagen var ved tlere lejlighe-
der blevet analyseret af Dansk Selskab for Klinisk Immunologi, som ogsa
havde afgivet responsa til Sundhedsstyrelsen, hvori man argumenterede, at
der ikke var grundlag for at indfere screening i Danmark: Der var tale om

et virus, som sd godt som udelukkende findes 1 troperne, og HTLV-smitte
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var ikke blevet pavist i Skandinavien; smitteoverforsel sker kun meget
vanskeligt; og de kliniske konsekvenser at HTLV-smitte var begransede,
idet viruset kun 1 meget sjeldne tilfeelde og over en periode pd 20-30 ar
kunne fore til leukemi eller tropisk spastisk lammelse. I begyndelsen af
1994 fik pavisningen af et enkelt tilfeelde af HTLV-11 donorsera Sverige til
at indfeore HTLV-screening i en proveperiode pd et dr. Umiddelbart efter
blev det forste tilfeelde konstateret i Danmark (Dickmeiss, 1995: 86-87). Det
fik folketingsmedlem Jorgen Winther fra Venstre, der selv er lege, til at
kraeve screening indfort i Danmark (Politiken, 22.1.1994). Herefter valgte den
socialdemokratiske sundhedsminister Torben Lund at overhore Sundheds-
styrelsens anbefaling og indfere HTLV-screening fra 1. april 1994, uagtet at
det vurderedes, at alt dansk donorblod skulle testes 1 en periode pa mellem
30 og 60 ar for at forhindre blot et enkelt tilfelde af leukaemi. Ministeren
havde imidlertid ikke noget valg, for det var umuligt at imoedegi Jorgen
‘Winthers politisk omkostningsfri synspunkt, at blod skulle vaere 100 pct.
sikkert. Efter de to forste dr skonnedes screeningen at have kostet omkring
30 millioner kroner, svarende til ca. 600 hofteoperationer. Pa baggrund af
disse store omkostninger og den begraensede risiko foreslog Sundhedssty-
relsens Transfusionsmedicinske Rad i stedet sakaldt selektiv screening, som
ville indebare, at kun nye donorer én gang for alle blev testet for HTLV
(Jyllands-Posten, 9.5.1996). Som hepatitis C og HTLV-1/1I illustrerer, synes
erfaringerne med hiv at have gjort absolut sikkerhed til en indiskutabel
politisk standard 1 dansk blodforsyning — uanset omkostningerne.

I december 1997 stod det klart, at 424 danske patienter var blevet under-
sogt for blodpropper i lungerne med et engelsk blodpraparat fremstillet pa
basis af blod fra en donor, der var smittet med Creutzfeldt-Jakobs syge. Blot
to timer efter at advarslen om blodpraparater var kommet fra Storbritan-
nien, blev samtlige relevante hospitaler kontaktet af Leegemiddelstyrelsen.
Der var ingen risiko for, at de danske patienter kunne smittes via blod-
praeparatet. Alligevel besluttede den socialdemokratiske sundhedsminister
Birte Weiss med bred opbakning fra samtlige Folketingets partier, at ikke
alene de 424 patienter, der havde fiet indsprojtet det engelske praeparat, men
samtlige 2300 lungepatienter, der siden juli samme dr var blevet undersogt
for blodpropper i lungerne med et blodpreparat, skulle kontaktes med
besked om, at der ikke var nogen risiko for smitte. De britiske myndigheder
havde besluttet ikke at kontakte de 3000 britiske patienter, der formodedes
at vere undersogt med praeparatet, med den begrundelse, at der ikke var

grund til at skabe unedig panik (Politiken, 17.12.1997).

153



Erstatning er et andet omrade, som har varet sterkt influeret af blo-
derskandalen, derved at det er blevet lettere for folk, der haevder at vere
blevet udsat for skade, som myndighederne barer et ansvar for, at presse det
offentlige til at yde kompensation. Et eksempel er de arbejdere, der 1 1968
ryddede op pa Thule-basen pi Grenland, efter at et amerikansk fly med
en atombombe om bord havde foretaget en nedlanding der. Trods adskil-
lige legelige undersogelser og offentlige horinger er det aldrig lykkedes at
finde en drsagssammenhaeng mellem oprydningen og overdodelighed blandt
tidligere Thule-arbejdere. Alligevel fandt Folketinget det efter adskillige ars
intens medieopmarksomhed og en offentlig hering i 1995 nedvendigt at
yde de tidligere Thule-arbejdere en kulancemaessig godtgoerelse pa s0.000
kr. Det er et dbent sporgsmal, om det ville vare sket, hvis ikke der kort
tid forud var blevet ydet erstatning til blederne. Danmarks Bloderforening
har ogsa varet involveret 1 en erstatningssag pa ny. Foreningen har forsegt
at opna erstatning til bledere, som er smittede med hepatitis C, 1 nogle
tilfelde med belob, der svarer til godtgerelserne til de hiv-smittede blo-
dere (Danmarks Blederforening, 1997). Da foreningen bragte sagen frem,
skete det igen under stor medieopmarksomhed, hvor bledernes advokat
hjalp journalister med at se paralleller mellem hiv- og hepatitis C-smitte
(Politiken, 31.1.1997). I dette tilfelde er det dog ikke lykkedes bloderne at

opna erstatning.

EKSPERTER I SAMSPIL MED
DERES OMGIVELSER

Afalle erhvervsgrupper er legerne dem, der er blevet givet storst autonomi
til at udfere deres arbejde 1 overensstemmelse med deres faglige, teknisk-
videnskabelige viden og praksis. Det har varet tiltaeldet historisk og er det
ogsd 1 dag. Det geelder pa driftsniveauet ,,nede i den offentlige sektor, altsa
beslutninger om legebehandling at de konkrete patienter. Og det galder
pa det centrale niveau, hvor der lovgivningsmassigt er sat greenser for den
parlamentariske styringskaedes hierarkiske styringslogik. Og med gode
grunde. Den konkrete behandlingsform af en given patient bor ligesom
udstedelsen af autorisationer, godkendelser og lignende ske pa et fagligt og
ikke et politisk grundlag. Alt i alt er det legelige omrade det, der 1 videst
omfang har veret professions- eller ekspertstyret 1 Danmark.

Men bledersagen viser med al onskelig tydelighed, hvor vanskeligt det kan
vare at skelne faglige og politiske afgorelser fra hinanden, selv pa et omrade,
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hvor der traditionelt har hersket og fortsat hersker stor faglig autonomi.
Netop fordi det legelige omride er sa sterkt professionsstyret, er der ogsa
stor informationsasymmetri, det vil sige, at bevilgende myndigheder har
svert ved at gennemskue det faktiske udgiftsbehov inden for omradet. Det
har veret vanskeligt at holde styr pd okonomien inden for sundhedssekto-
ren, for legerne har historisk kunnet alliere sig med steerke patientgrupper
og en altid villig presse og ad den vej i flere bevillinger igennem. Derfor
har der de sidste par artier varet rettet steerkt politisk fokus pa at i styr pa
okonomien 1 sundhedssektoren. Det galder bide pa driftsniveauet, hvor
mange sygehusforvaltninger til stor irritation for legerne anstter personale
med en samfundsvidenskabelig uddannelse, de sikaldte djof’ere, til at sta
for ekonomistyringen. Det er ikke mindst inden for sundhedssektoren, at
den negative betegnelse ,,djoficering™ er opstiet, altsd forestillingen om,
at beslutninger 1 hojere grad traeffes ud fra ekonomiske end legefaglige
vurderinger (Hoiby, 2001).

Det interessante 1 blodersagen er imidlertid, at Sundhedsstyrelsens fag-
lige vurdering i flere tilfeelde var, at det ud fra en cost-benefit-betragtning
ikke gav mening at gennemfore diverse tiltag 1 Danmark, men at denne
legefaglige vurdering var i modstrid med den politiske vurdering af samme
sag og derfor blev overhort af den 1 sidste instans ansvarlige minister. Det
var indenrigsminister Britta Schall Holberg, der i september 1985 imod
sin egen sundhedsstyrelses legefaglige ridgivning traf beslutningen om at
indfere varmebehandling af blederprodukter og screening af donorblod.
Sundhedsminister Agnete Laustsen besluttede 1 december 1987 imod Sund-
hedsstyrelsens rdd at tilbagekalde alle blodpraparater baseret pa ikke-scree-
net blod. Og sundhedsminister Torben Lund folte sig nodsaget til at sidde
Sundhedsstyrelsens anbefaling overhorig og indfere HTLV-screening fra
1. april 1994, uagtet at det vurderedes, at alt dansk donorblod skulle testes
i en periode pd mellem 30 og 6o dr for at forhindre blot et enkelt tilfzelde
af leukaemi. I Agnete Laustsens tilfeelde eksisterede der ganske enkelt ingen
smitterisiko overhovedet. I Britta Schall Holbergs og Torben Lunds tilfelde
kom to logikker 1 konflikt med hinanden: Sundhedsstyrelsens logik, der
baseres pa statistisk sandsynlighed, og befolkningens risikovillighed, hvis
logik er nok s ugennemskuelig. Men uanset hvor ugennemskuelig den er,
vil det ofte vere den logik, politikere vil vare nodt til at reagere 1 forhold
til, hvis de vil overleve som politikere.

Selvom eksperter 1 politikudferelsen har fiet overdraget ansvaret for at

implementere vedtagen politik, bide nir det drejer sig om myndigheds-
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udovelse, og iser ndr det drejer sig om serviceproduktion, s fungerer de
ingenlunde 1 isolation. Tvartom er de 1 deres virke 1 teet samspil med andre
aktorer og er nodt til at tilpasse deres erhvervsudevelse til disses onsker
og krav. Tager man igen sundhedsomridet, blev den laegedominerede
sundhedsstyrelse 1 1987 lagt direkte ind under sundhedsministeren, idet
skiftende ministre ikke havde folt sig sikre pa, om den sundhedsfaglige
ridgivning, de modtog fra styrelsen, var dikteret af rent faglige hensyn
eller af professionshensyn. Der er 1 alle amter blevet nedsat videnskabsetiske
komiteer med blandt andet legmandsreprasentation til at godkende lege-
videnskabelige forseg. Der er blevet oprettet et patientklagenzvn ligeledes
med legmandsreprasentation. Patienter har fiet stadig storre adgang til at
gennemlase akter med helbredsoplysninger om dem selv. Princippet om
informeret samtykke indfores fortsat mere konsekvent og pa stadig flere
omrider. I 1998 vedtog Folketinget en lov om patienters rettigheder. Der
er nedsat et Etisk Rad til at radgive Folketinget ikke mindst 1 sporgsmal af
sundhedsetisk karakter. Der er indfert frit sygehusvalg. Der gennemfores
fortsat flere analyser af produktivitet, effektivitet og kvalitet. Og 1 august
1998 oprettedes et evalueringscenter pd sundhedsomradet.

Der er alt i alt tale om en raekke lovgivningsmassige tiltag, som var
utenkelige med den autoritet, den legelige profession havde for blot 30
ar siden. Disse tiltag er uden tvivl i overensstemmelse med kravene fra en
fortsat bedre uddannet befolkning, der ikke leengere accepterer den pater-
nalisme, som traditionelt har kendetegnet professionsudevelsen, men som
1 dag forholder sig betydelig mere kritisk til autoriteter end tidligere og
kraver retten til selv at tage stilling til beslutninger, der vedrorer eget liv.
Eksperter skal med andre ord forklare sig 1 en forhen ukendt udstreekning.
Samme udvikling har ogsa varet kendetegnende for andre (semi-)profes-
sioner, hvor den stigende tendens til at oprette brugerbestyrelser og indfere
frit valg mellem institutionsydelser kan tjene som illustrative eksempler pa
initiativer til begreensninger 1 den eksklusive professionsudevelse. Uden at
undervurdere den store indflydelse, som eksperter har pa politikimplemen-
teringen, kan man roligt konkludere, at det er blevet vanskeligere at vere

ekspert 1 dagens, end det var 1 girsdagens Danmark.
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KAPITEL 8§

EKSPERTVZALDE I DANMARK?

I Anders Fogh Rasmussens barndomshjem blev der ikke talt, ndr man
spiste. Han og hans brodre blev opdraget til ikke at sige noget, for de var
sikre pa, at det, de udtalte sig om, var noget, de vidste noget om. Derfor
leerte Fogh Rasmussen fra en tidlig alder at forberede sig meget grundigt,
inden han dbnede munden. Af samme grund har han ikke meget tilovers
for folk, der kloger sig (Kragh, 2004). Miske var det det, statsministeren
havde i tankerne, da han i sin ferste nytarstale gik i rette med eksperter og
smagsdommere: At han var irriteret over folk, der gor sig kloge pa hvad
som helst og forteller danskere, hvad de skal mene og gore. Men uden at
man kan gennemskue, hvori deres ekspertise egentlig bestar.

Statsministeren vil 1 sd fald have haft god grund til at vare irriteret.
Eftersom ekspertise traditionelt har givet vidensmaessig autoritet og af den
grund veret verdsat 1 samfundet, har mange haft en interesse i at snylte
pa ekspertbegrebet for derved at kunne give deres egne synspunkter storre
legitimitet og gennemslagskraft 1 den politiske debat. Man skal kun dbne
dagens aviser eller for nyhedsprogrammer i de elektroniske medier for at fa
syn for sagn: Det vrimler med eksperter af alle afskygninger. Skulle man
alene male det pa sporgsmalet om, hvor mange der 1 den offentlige debat
udnaevnes til eksperter, kunne man hurtigt drage den konklusion, at vi har
fiet stigende ekspertvaelde 1 Danmark.

Statsministerens nytdrstale blev tolket som et populistisk frontalangreb pa
fag- og sagkundskab 1 offentlig politik og forvaltning. Men helt si enkelt bor
man ikke tolke hans udsagn. For han tilfojede i samme andedrag: ,,Eksperter
kan vere gode nok®. Vel at marke ndr de leverer fagligt underbygget viden.
Statsministerens opfattelse af, hvad der gor en person til ekspert, forekom-
mer derfor at vere snevrere end det ekspertbegreb, der gor sig gzeldende 1
den offentlige debat, og er helt 1 trdd med det ekspertbegreb, der klassisk
er blevet benyttet inden for samfundsvidenskaberne. Og som ogsa er det

ekspertbegreb, der har ligget til grund for droftelserne 1 denne bog, nemlig
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at eksperter er i besiddelse af faglig, teknisk-videnskabelig viden opniet gen-
nem lang uddannelse inden for en etableret videnskab; at de 1 deres faglige
virke er institutionelt uathengige; og at de primart orienterer sig mod
fagfeller og den fzlles faglige forstielse for genstanden for deres ekspertise,
som de deler med disse. Sporgsmailet er sd, hvor meget ekspertstyre vi har
1 Danmark, nir man opererer med denne klassiske ekspertdefinition.

Eksperterne ferdes i et politisk-administrativt landskab med en rekke
andre aktorer: valgere, politikere, partier, ministre, embedsmand, interesse-
organisationer, medier, brugere mv. Alle disse aktergrupper har en interesse
1 og forseger aktivt at pavirke den oftentlige politik. Akterernes muligheder
for at pavirke politikken er ikke mindst betinget af deres ressourcer. Det
kan for eksempel dreje sig om finansielle, politiske, organisatoriske eller
kulturelle ressourcer. Eksperter er ikke i besiddelse af nogen stor kapital, nir
det drejer sig om de ressourcer, som man 1 statskundskaben traditionelt har
benyttet til at analysere politisk indflydelsespotentiale med. Eksperternes
vasentligste ressource er deres viden. Viden kan vare en ressource, hvis
andre aktorer er athaengige af eller eftersporger den viden, man sidder
inde med. Men hvis vasentlige interesser taler imod den viden, eksperter
frembringer, stir deres viden svagt. For politiske aktorer lader sig sjeldent
overbevise af det gode arguments overbevisningskraft alene. De har deres
egeninteresser at pleje og er praeget af deres ideologiske grundsyn. Som
udgangspunkt ma man derfor have, at ekspertviden stir svagt, nir det drejer
sig om at pavirke den offentlige politik. Men det sker, at ekspertviden over
indflydelse pa udfaldet at den politisk-administrative beslutningsproces.
Derfor har fokus i denne bog varet rettet mod at undersoge de omstaen-
digheder, der tillader, at ekspertviden over indflydelse pa politik.

Analysen har taget afsat 1 statskundskabens gaengse politisk-administrative
beslutningskronologi. Den bestir overordnet betragtet af tre hovedfaser: Det
forleb, der legger op til en beslutning, selve beslutningen og beslutningens
implementering. Hvert forleb har sin distinkte logik, og mange forskellige
aktorer vil ove indflydelse pd udfaldet af de enkelte faser og underfaser.
Eksperter er en blandt disse mange aktorgrupper, der forsoger at pivirke
den politisk-administrative beslutningsproces.

Det, der traditionelt har optaget statskundskaben mest, er selve beslut-
ningen. Udenlandske analyser viser imidlertid, at eksperter kun yderst
sjeldent er til stede, nir den politisk-administrative beslutning i klassisk
forstand bliver truffet. Ej heller i Danmark er det let at fa oje pa eksperter,
nir man kommer tet pd det ojeblik, hvor der formelt skal traeffes politiske
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beslutninger som eksempelvis 1 Folketinget eller kommunalbestyrelser. S&
er det andre aktorgrupper med betydelig mere slagkraftige politiske res-
sourcer, der er aktive. Men herfra kan man ikke slutte, at eksperter ikke
over indflydelse pa oftentlig politik, forvaltning og serviceproduktion,
blot at indflydelsen 1 givet fald gor sig geldende andre steder end 1 det, der
klassisk er blevet opfattet som beslutningsfasen, dvs. der hvor der formelt
traeffes bindende afgorelser.

Det gelder siledes de faser, der gir forud for, at der formelt treffes
beslutning, nemlig problemidentifikation, problemdefinition og politisk
dagsordenfastsettelse. Her er statskundskaben de sidste par artier blevet
opmarksom pd, at udfaldet af disse faser kan vare nok sa betydningstulde for
den formelle beslutningsfase, da de bide er bestemmende for, hvad der i det
hele taget kan traeffes beslutning om, og hvorledes der bliver talt og tenkt
om det, der skal traeffes beslutning om. Her viser nervaerende undersogelse,
at eksperter er aktive pd en helt anden made end i selve beslutningsfasen.

De er siledes meget synlige, nir det drejer sig om medierne og disses
dagsorden. Undersogelsen dokumenterer meget klart, at eksperter, nar vi
tager den — store — undergruppe, der udgeres af forskere, 1 dag optraeder
betydelig oftere i medierne, end de gjorde tidligere. De indgir i et aktivt
samspil med journalister om udarbejdelsen af nyhedsartikler, hvor de dels
leverer baggrundsviden og citater til, dels fungerer som sparringspartner
for journalisten, nir denne forseger at fortolke en given handelse eller et
begivenhedstorleb. Derfor melder speorgsmalet sig, om forskerne hermed
ogsa har fiet en tilsvarende storre indflydelse pd mediernes dagsorden. Det
er ikke nodvendigvis tiltzeldet. For det forste er det kun i ubetydelig grad
forskerne, der bestemmer de emner, der kommer op 1 medierne: Det er 1
alt vaesentligt journalisterne, der henvender sig til forskerne, ikke omvendt.
For det andet er det fortsat i vid udstraekning journalisterne, der bestemmer
vinklingen pa nyhedsartikler. Siledes er vinklingen 1 omkring 50 pct. af
de tilfeelde, hvor en journalist tager kontakt, anlagt af journalisten, inden
der rettes henvendelse til forskeren. Det betyder dog samtidig, at forskerne
1 mindst halvdelen af tilfeeldene har veret med til at bestemme indhold af
og vinkling pd en artikel.

En ting er imidlertid, at forskere i et vist, men nok ikke videre omfattende
omfang kan vare med til at pavirke mediernes dagsorden. Noget andet er,
om og 1 givet fald 1 hvilken udstrekning mediernes dagsorden er med til
at pavirke politikernes dagsorden og de beslutninger, de treffer. Herom er

der ingen entydig forskningsmassig viden, og det har ligget uden for denne
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undersogelses muligheder at foretage en sarskilt analyse af dette spergsmal
generelt (se dog Togeby et al., 2003: kap. 12). Men det har vaeret muligt
at illustrere, hvordan eksperter 1 nogle konkrete tilfelde, blandt andet ved
effektivt at benytte medierne, har haft afgerende betydning for, at bestemte
emner er blevet sat pd beslutningstagernes dagsorden.

Det er ikke vanskeligt at finde eksempler pd, at en eller flere eksperters
anbefalinger stemmer overens med de politisk-administrative beslutninger,
der traeftes. For det sker hyppigt, at politiske aktorer legitimerer deres hand-
linger med henvisning til ekspertudtalelser. Eller at de leder efter ekspert-
viden, der kan understotte deres generelle politisk-ideologiske verdenssyn,
eksempelvis konkrete forslag fra eksperter til, hvordan man fir mere miljo
for pengene. Det er imidlertid langt svaerere at pivise, at et beslutnings-
udfald ikke ville vere blevet det samme, hvis der ikke havde foreligget en
konkret ekspertviden, dvs. at ekspertviden har veret udslagsgivende for et
givet politisk beslutningsudfald. Men det sker. Derfor har vi her set pa nogle
eksempler, hvor det synes havet over enhver tvivl, at eksperterne har gjort
en forskel. Det interessante har 1 den forbindelse varet at undersoge, hvad
betingelserne har varet for, at ekspertviden har kunnet gore en forskel, iser
ndr sd meget taler imod, at det skulle kunne lade sig gore.

Siledes viste de fodevarepolitiske rapporter fra Akademiet for de Tek-
niske Videnskaber, at ekspertviden umiddelbart og paviseligt kan fore til
politisk-administrativ handling pa kort sigt, og ogsa, at det til en vis grad
er muligt for eksperter gennem strategisk handling at oge sandsynligheden
for, at deres anbefalinger slir igennem. De betingelser, der synes at have
varet vasentlige 1 AT V-eksemplerne, er: 1) Eksperterne sorger for at tale
med én stemme. Fra ATV’s side ssmmensattes ekspertudvalg bevidst bredst,
saledes at de faglige synspunkter, der matte findes i Danmark, er reprasen-
terede. 2) Der opstilles klare anbefalinger, der umiddelbart kan overfores
til politisk handlen. 3) Ekspertrapportens analyser og resultater formidles
1 let forstielig form til offentlighed og beslutningstagere. Herudover skal
der ogsa en vis portion politisk held til. Der skal dbne sig et politikvindue,
gennem hvilket ekspertforslagene kan ni beslutningstagerne, dvs. der skal
foreligge en situation, som gor det muligt for beslutningstagerne at tage
ATV’s rekommandationer til sig og handle i forhold hertil. Derudover
er det karakteristisk for de ATV-rapporter, der umiddelbart gav politisk
resonans, at deres anbefalinger ikke stodte imod vagtige erhvervsinteresser,
men maske snarere var i samklang med disse.

De nzvnte betingelser for, at eksperter pa kort sig vil kunne ove umid-
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delbar indflydelse pd den offentlige beslutningsdagsorden, er ikke i lige
grad til stede hos alle ekspertgrupper. Det kraver en paradigmatisk enighed
blandt eksperter, noget som 1 hejere grad forefindes hos de ,,harde” viden-
skabsdiscipliner (naturvidenskab, sundhedsvidenskab og teknisk videnskab)
end hos de ,,blode* (samfundsvidenskab og humaniora). Men selv inden for
de hirde videnskabsdiscipliner er der ingen garanti for politisk gennem-
slagskraft, selvom en samlet ekspertise stir bag fagligt funderede rekom-
mandationer. Og selv hvis ekspertisen bliver hort, er der ingen garanti for,
at beslutningstagere ikke senere valger at overhore ekspertvurderingerne,
hvis det skulle vise sig politisk opportunt at gere det.

Dansk rygepolitik er et udmearket eksempel pd, at klare ekspertbeviser
og -anbefalinger end ikke inden for de harde videnskaber er nogen garanti
for politisk lydherhed. Da man i slutningen af 1950’erne og begyndelsen
af 1960’erne blev opmarksom pa sundhedsfaren ved tobaksrygning og
begyndte at formulere en dansk rygepolitik med henblik pa at reducere
tobaksrygningens skadevirkninger, var det primert legevidenskabelige
eksperter, der dokumenterede sundhedstaren ved tobaksrygning sivel som
foreslog midlerne til at begranse tobaksforbruget. Disse legevidenska-
belige eksperter udviste i vidt omfang samme karakteristika som ATV’s
ekspertpaneler: De har gennem et felles paradigme haft samme forstielse
af problemets karakter, omfang og lesningsmuligheder; de har pipeget
konkrete handlingsmuligheder for at reducere det, de betragtede som et af
Danmarks alvorligste sundhedsproblemer; og de har kommunikeret disse
forslag til handling til relevante beslutningstagere og til medierne.

[ modsatning til ATV’s ekspertpaneler var der ingen, der lyttede til de
legevidenskabelige eksperter. De var blandt andet oppe mod staerke oko-
nomiske interesser (tobaksindustrien), psykologisk fornaegtelse (rygende
folketingspolitikere og sundhedspersonale) og ideologi (staten skal ikke
blande sig 1, hvad man gor som privatperson). Samtidig viser casen, at det
ved fortsat mere entydigt at kunne dokumentere tobaksrygningens alvor-
lige sundhedsskadelige virkninger lykkedes rygeeksperterne at opbygge
en felles forstielse med andre politiske aktorer om problemets alvorlige
karakter og omfang. Og i fellesskab med disse aktorer har de med tiden
veret 1 stand til at @ndre den made, rygeproblemet defineredes pd — den
diskurs, rygning indgik 1 — sd man nu, 40 dr efter at rygeeksperterne forste
gang formulerede deres forslag til tiltag, er i ferd med at gennemfore disse.
Dette sporskifte i dansk rygepolitik er ikke gennemfort af rygeeksperter
alene. Det er kun blevet en realitet, fordi danske rygeeksperter har allieret
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sig med andre udenlandske og indenlandske aktorer og sammen med dem
formet et policy-feellesskab, som samlet har kunnet presse pa for at ndre
opfattelsen af rygeproblemet 1 den danske befolkning og blandt danske
politiske beslutningstagere. Men omvendt kan sporskiftet ikke forklares,
uden at man medtanker eksperternes rolle 1 udviklingsforlebet.

Dansk fodevarepolitik og dansk rygepolitik viser saledes, at selvom eksper-
ter ikke har meget andet end deres gode argumenter at understotte en sag
med, sd kan de under bestemte omstendigheder ove atgerende indflydelse
pa udfaldet pa en politisk beslutningsproces. Eksperternes adferd 1 de to
cases mindede om hinanden: De havde en felles forstielse af problemets
karakter og omfang, og de formdede at kommunikere denne forstdelse til
befolkning og beslutningstagere. Men i det ene tilfeelde var anbefalingerne
i teet samklang med vasentlige interesser pd omridet og kunne derfor let,
umiddelbart og pa kort sigt omsettes til politik. I det andet tilfeelde stodte
eksperternes viden og anbefalinger mod vante tenkemdder, sterke for-
treengninger og vagtige interesser. Derfor kunne eksperternes anbefalinger
ikke omsattes til politik pa kort sigt. Men det viste sig muligt pa det lange
sigt.

Lenge praegede den parlamentariske styringskaedes diktum: ,,Ingen over
og ingen ved siden af Folketinget® opfattelsen af politikimplementering.
Politik og forvaltning var adskilte storrelser, hvor politik var det, der fore-
gik i folketingssalen og korridorerne pa Christiansborg, mens forvaltning,
dvs. udferelsen af vedtagen politik, blev betragtet som teknik. Blandt andet
derfor kunne man problemfrit overlade megen forvaltning og servicepro-
duktion til eksperterne — for det var jo teknik, de beskaftigede sig med,
og ikke politik. Sundhedssektoren er i si henseende et godt eksempel.
Helt tilbage fra enevaldens tid har netop implementeringen af sundheds-
politik 1 vid udstrekning veret overladt til den legefaglige profession.
Det gelder pa driftsniveauet ,,nede i systemet, dvs. selve produktionen af
sundhedsydelser hos de privatpraktiserende, men si godt som udelukkende
offentligt finansierede laeger, og pa de offentlige sygehuse. Og det gelder
pa det centraladministrative niveau, hvor Sundhedsstyrelsen traditionelt
har haft en serstatus blandt de centraladministrative enheder derved, at
armslengdeprincippet i forhold til det politiske niveau har varet lovmaes-
sigt specificeret.

Ogsa statskundskaben var fanget 1 denne forestilling om, at forvaltning og
serviceproduktion er apolitisk teknik, og er af den grund forst sent blevet

opmarksom pi, hvilket enormt indflydelsespotentiale eksperterne har, nar
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det drejer sig om det endelige udfald af offentlig politik. Er der noget sted,
hvor det giver mening at tale om ekspertvalde 1 dansk sammenhang, er det
1 politikudferelsen. Det er politikerne blevet pinlig opmarksomme pa, iser
dem ved pengekassen, der ved, hvor svaert det er at holde styr pd professions-
styrede offentlige organisationer(s finanser). Det er 1 det hele taget blevet
svaerere og sverere at opretholde den klassiske sondring mellem politik pa
den ene side og apolitisk, rent teknisk forvaltning og serviceproduktion pa
den anden. Det blev meget klart illustreret 1 bledersagen, hvor politikerne
1 flere tilfelde traf beslutninger, som stred mod de legevidenskabelige
eksperters rent faglige og saglige vurderinger. Generelt har der ikke alene
inden for sundhedsomradet, men inden for al professionsstyret offentlig
serviceproduktion gennem de sidste par drtier varet indfort en raekke lov-
givningsmaessige tiltag, som skal sikre lydherhed fra professionernes side 1
forhold til andre relevante aktorer, herunder brugerne. Uden at undervur-
dere den store indflydelse, som eksperter har pa politikimplementeringen,
kan man roligt konkludere, at det er blevet vanskeligere at vare ekspert i
dagens end det var 1 garsdagens Danmark.

Det grundleggende normative fundament for det danske folkestyre udge-
res fortsat af den parlamentariske styringskede. Det er imidlertid ikke
den eneste normative model, som udstikker retningslinjer for de politiske
aktorers adferd i det danske politiske landskab. Tvartimod findes der
flere. Nogle af disse understotter hinanden, andre er i direkte modstrid
med hinanden. Men pa forunderlig vis er det lykkedes pragmatisk at lade
disse modeller — eksempelvis inddragelse af berorte interesser og brugere
— fungere side om side 1 det danske folkestyre, uden at mange har maittet
ligget sovnlose om natten over, at modellerne ikke gar op 1 en storre, logisk
sammenhangende enhed.

En af disse modeller legitimerer normativt, hvordan eksperter kan over-
lades styringen af offentlig politik, forvaltning og serviceproduktion. Den
har varet arsagen til, at det 1 Danmark har veret muligt at lade vasentlige
dele af politikimplementeringen — myndighedsudovelse og is@r servicepro-
duktion — vare ekspertstyret. Og den udger det normative grundlag for,
at eksperter kan eve indflydelse pa politikformuleringen. Men uanset om
der er tale om politikformulering eller -implementering, findes der klare
grenser for ekspertstyret. Det fremgar tydeligt 1 casene, at eksperterne ikke
handler 1 isolation. De opererer 1 et politisk rum, hvor der optraeder andre
og nok si ressourcesterke aktorer. Opstar der konflikt om, hvorvidt en

beslutning skal treffes pd baggrund af faglige eller politiske vurderinger
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— for sd vidt det overhovedet i dag giver mening at skelne mellem disse to
typer af vurderinger — vil det som regel vare andre politiske aktorer, der
treekker det leengste strd. Det er eksempelvis vaerd at bemarke, at presset
mod de folkevalgtes styringskapacitet 1 blodersagen ikke kom fra eksperter-
nes faglige vurderinger, men fra andre politiske aktergrupper, som havde
egeninteresser at pleje, mest igjnefaldende Danmarks Blederforening og en
sensationshungrende presse.

Det fremgir imidlertid ogsa klart af casene, at eksperternes viden og
anbefalinger har gjort en forskel, uden hvilken man ikke kan forklare det
politiske udfald. Derfor bliver det for statskundskaben nedvendigt i de
empiriske politologiske begreber at fi kombineret de to sider af demo-
kratiets funktionsmade, som den normative politiske teori har haft fat
i: argumentation/deliberation/konsensus og vilje/interesse/kompromis.
Huvis statskundskaben skal forklare politik, tyder det pd, at den skal kunne
medtenke andet end magt, indflydelse, pres og strategi. Den skal blandt
andet kunne medtenke viden, idet bdde interessemediering og deliberation
er virksomme 1 politik. Den bor erkende, at interesseperspektivet har vaeret
for hirdhendet formuleret i den traditionelle politologiske begrebsdannelse.
Kunsten fremover vil vere at forene forklaringer, der i den nuvarende
begrebsdannelse tilsyneladende strider mod hinanden. Det drejer sig ikke
om viden eller magt, men viden og magt (Albxk, 1995).

Selvom eksperter siledes klart over indflydelse 1 politik, er det ikke
muligt at konkludere, at vi med hastige skridt nermer os ekspertveldet,
teknokratiet, informationssamfundet, eller hvad man nu i samfundsviden-
skaberne de sidste par drhundreder har kaldt det forhold, at politisk styre
skulle blive aflost af faglig indsigt og saglige vurderinger. Uanset hvor gode
argumenter eksperterne fremforer, har de sjeldent andre ressourcer at sette
ind bag deres anbefalinger end det gode argument. Og det er ikke nogen
tungtvejende ressource, hvis der er andre og anderledes ressourcestaerke
interesser pa spil.

Det har regeringen Fogh Rasmussen for nylig demonstreret med stor
tydelighed. Den har valgt at gennemfore en kommunalreform, der, ,,hvis
man alene hefter sig ved, hvor mange opgaver og mennesker der pavirkes
af reformen, og hvor hurtigt den skal gennemfores, uden overdrivelse kan
kaldes den storste reform 1 Danmarkshistorien® (Mouritzen, 2004). Til at
kulegrave behovet for reformen nedsatte regeringen en strukturkommis-
sion, hvori den blandt andre indsatte eksperter. Da kommissionen skulle

skrive beteenkning, gik eksperterne imidlertid 1 mindretal, da der stort set

164



ikke er nogen eksperter i Danmark, der mener, at der eksisterer vasentlige
problemer i1 den nuverende administrative organisering, som med en stor
grad af sikkerhed vil blive lost med en reform af denne storrelsesorden. Men
ndr en sterk alliance af ,,Det Konservative Folkeparti, Dansk Folkeparti,
handelshojskolevenstre, Dansk Industri, storbyborgmestre, Kommunernes
Landsforening, Finansministeriet samt Indenrigsministeriet™ (Mouritzen,
2004) gir sammen og vil en reform, s vinder det gode, sagligt funderede
argument ingen genklang. I en sidan situation argumenterer om ikke

guderne, sd 1 al fald eksperterne forgaeves.
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