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Kapitel 1
Magtudredningen: rammen for projektet

I 1970’erne — og farst og fremmest efter jordskredsvalget i 1973 — var det
en udbredt opfattelse, at det danske demokrati var i krise (Svensson, 1996).
Kriseoplevelsen blev klart udtalt af den konservative Erik Haunstrup Clem-
mensen under en debat i Folketinget i december 1974: ... hvis dette folke-
ting ... fortsatter pa samme made, som vi har set det i starstedelen af den ét
ars periode, der nu er gaet til ende, er jeg overbevist om, at folkestyret i dets
nuveerende form simpelthen ikke overlever udgangen af dette tiar”.l En s&-
dan kriseoplevelse kommer ikke leengere til udtryk, hverken i Folketinget
eller i den offentlige debat. Som det siges i beretningen fra det folketings-
udvalg, der anbefalede gennemfgrelsen af en dansk magtudredning, fore-
kommer det i dag ikke “velvalgt at tale om en krise for demokratiet som
styreform”.IZl

Alligevel udtrykkes der i beretningen en betydelig bekymring over de
senere ars udvikling, der “opleves som et reelt tab af demokratisk indflydel-
se og dermed en reduktion af tiltroen til de demokratiske beslutningspro-
cessers styrke og relevans”B De folkevalgte oplevede, at de som falge af in-
ternationaliseringen, decentralisering og dannelsen af statslige aktieselska-
ber var ved at tabe kontrollen med udviklingen. Og samtidig oplevede de
befolkningen som vanskeligere at styre, idet folk stillede “krav om starre
selvstendig indflydelse pa [deres] egen situation og muligheder".l‘--‘l Alti alt
havde den politiske styring og kontrol faet vanskeligere vilkar. Nok var der
ikke tale om en krise for folkestyret, men forestillingen var alligevel, at ud-
viklingen gik i den forkerte retning.

Samtidig geelder det ifalge folketingsudvalget, at savel vaelgere som po-
litikere "befinder sig i en situation, hvor det neeppe fuldt ud er muligt at
overskue konsekvenserne af den beskrevne udvikling, hvilket kan give sig
udslag i misforngjelse og frustration”8 P& denne baggrund besluttede Fol-
ketinget i 1997 at igangseette en Magtudredning, eller En analyse af de-
mokrati og magt i Danmark”, som det officielle navn er.

Den stillede opgave

Arbejdet med Magtudredningen blev overdraget en forskningsledelse be-
staende af fem uafhangige forskere, der gik i gang i begyndelsen af 1998.
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Alt i alt vil der, nar projektet er helt feerdigt, veere udgivet ca. 50 bager og
30 mindre bager, de sakaldte skrifter.

Udgangspunktet for arbejdet har veeret den ovenfor omtalte beretning,
der i marts 1997 blev afgivet af Udvalget vedrgrende analyse af demokrati
og magt i Danmark. Beretningen indeholdt et idékatalog over spargsmal,
som Magtudredningen kunne beskeftige sig med, men beretningen fast-
slog, at det i sidste instans var forskerne, der skulle fastleegge de konkrete
undersagelsesspargsmal. Forskningsledelsen har fortolket beretningen sa-
ledes, at vi har veeret bundet af de overordnede problemstillinger, som dis-
kuteres i beretningen, men ikke af den konkrete liste af emner. Opgaven har
derfor vaeret at analysere det danske folkestyres tilstand ved overgangen til
det 21. arhundrede samt de andringer, der er foregaet i arene forud.

Den danske Magtudredning blev igangsat delvis efter forbillede fra de
magtudredninger, der tidligere havde veeret gennemfart i Norge i 1970’erne
og i Sverige i 1980’erne. Offentligt finansierede magtudredninger er et seer-
ligt skandinavisk faenomen og ligger i Norge og Sverige inden for rammer-
ne af en omfattende udredningstradition, som ikke kendes pa samme made
i Danmark. Vi har derfor ogsa ved udformningen af den danske Magtud-
redning skelet til de nordiske forbilleder. Til forskel fra disse har den danske
Magtudredning dog ogsa undersggt Folketinget og de politiske partier. |
Norge ivaerksatte man i 1998 en ny magtudredning, der har arbejdet paral-
lelt med den danske og inden for nogenlunde samme formelle rammer. Den
nye norske Magtudredning afslutter sit arbejde i efteraret 2003.

Den danske Magtudrednings konklusion er fremlagt i bogen Magt og
demokrati i Danmark. Hovedresultater fra Magtudredningen (2003) Hen-
sigten har veeret at give et sammenhaengende svar pa spargsmalet om fol-
kestyrets tilstand ved overgangen til det 21. arhundrede. Bogen bygger i
hovedsagen, men ikke udelukkende, pa de bager og skrifter, som Magtud-
redningen har udsendt. Pa tveers af publikationer er hovedresultaterne fra de
mange undersggelser blevet sammenfattet. Bogens malgruppe er Folketin-
get og den interesserede offentlighed i Danmark. Det foreliggende skrift in-
deholder lettere reviderede versioner af bogens indlednings- og afslutnings-
kapitler.

Vi har valgt at gere aendringsperspektivet til den rede trad. Spargsmalet
er, hvorledes de politiske institutioner og befolkningens politiske adfeerd
har @&ndret sig gennem sidste halvdel af det 20. arhundrede. Det er i god
overensstemmelse med folketingsudvalgets beretning, der netop tager ud-
gangspunkt i, at folkestyret i disse ar stilles over for nye udfordringer. Som
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hovedregel beskriver vi udviklingen siden anden verdenskrig, men nogle
gange gar vi lzengere tilbage, og andre gange er tidsperspektivet kortere.

Hovedsigtet med Magt og demokrati i Danmark er at sammenfatte den
eksisterende viden om folkestyrets udvikling i Danmark i sidste del af det
20. arhundrede. Men vi konfronterer ogsa udviklingen med normative fore-
stillinger om en demokratisk styreform. Der er saledes pa samme tid tale
om en videnskabsbaseret fremstilling og om en bog, der laegger op til debat.
Vi vil med bogen forsgge at besvare to sammenhangende spargsmal, der
hver har bade et empirisk og et normativt aspekt:

— Hvordan er folkestyrets tilstand i Danmark ved overgangen til det 21.
arhundrede, og i hvilket omfang lever det op til vore demokratiske idea-
ler?

— Hvordan har folkestyret udviklet sig i sidste del af det 20. arhundrede,
og har udviklingen veeret til det bedre eller til det veerre?

Man kan ogsa sige, at den empiriske side af sagen handler om, hvordan
magten er fordelt i Danmark, mens den normative handler om, i hvilket
omfang denne fordeling af magten er i overensstemmelse med vore demo-
kratiske idealer.

Magtens fordeling

Nar vi taler om magtens fordeling, drejer det sig dels om forholdet mellem
borgerne og andre politiske aktarer, dels om relationen mellem de forskelli-
ge politiske institutioner. Set i et udviklingsperspektiv er der saledes tale om
to forskellige problemstillinger. Den farste problemstilling er, om der er
sket andringer i den enkelte borgers muligheder for at pavirke bade sam-
fundets overordnede beslutninger og de konkrete rammer om hans eller
hendes eget liv. Den anden problemstilling er, om der er sket forskydninger
af magten mellem forskellige institutioner: mellem nationale og internatio-
nale institutioner, mellem politisk valgte organer og magtfulde interesse-
grupper, mellem regering og Folketing og mellem domstole og Folketing.
En besvarelse af de stillede spargsmal forudsztter imidlertid, at vi forst
ger os Klart, hvad vi vil forsta ved magt. Magtbegrebet harer til de mest
omdiskuterede begreber inden for samfundsvidenskaberne. Teoriudviklin-
gen er gaet i retningen af et stadigt mere omfattende magtbegreb, hvor nye
sider af magten er blevet inddraget i analysen. De forskellige forfattere, der
har bidraget til Magtudredningen, har arbejdet med det eller de magtbegre-
ber, som de hver for sig har fundet mest hensigtsmeessigt (se i gvrigt Chri-
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stiansen & Togeby, 2003a). | dette skrift inddrager vi nogle af de former for
magt, som har fundet anvendelse i de mange projekter. Som udgangspunkt
kan vi opdele de anvendte magtbegreber i tre hovedtyper:

— magt som besiddelse eller ressource
— magt som en relation mellem aktarer
— strukturel magt

Magt som besiddelse eller ressource er nok det magtbegreb, der oftest an-
vendes i dagligsproget. Det er dette begreb om magt, der ligger bag spargs-
malet om, "hvem der har magten?”. Her forestiller man sig, at magten er et
objekt, som nogen besidder i store maengder, mens andre intet har. Derfor
er det ogsd muligt at sztte navne pa de magtfulde personer. Men det er ogsa
det begreb om magt, der anvendes, nar man interesserer sig for magtres-
sourcernes betydning, f.eks. betydningen af gkonomisk kapital, organisato-
risk styrke eller faglig ekspertise. Her er tankegangen, at personer, der be-
sidder mange penge, som har steerke organisationer i ryggen, eller som be-
sidder en viden, som kun de faerreste har del i, har forudsaetningerne for at
pavirke samfundets vigtige beslutninger. Det er endelig ogsa dette magtbe-
greb, man anvender, nar man interesserer sig for, hvem der er indehavere af
samfundets magtpositioner: Hvem er det, der sidder pa regeringsmagten,
hvem er medlemmer af centrale naevn og udvalg, og hvem sidder i besty-
relsen for de store virksomheder?

Inden for hovedstrsmmen af den politologiske forskning har dette magt-
begreb i mange ar veeret sat lidt i skammekrogen. Kritikken af ressourcebe-
grebet har farst og fremmest papeget, at ikke alle aktarer ngdvendigvis an-
vender de ressourcer, som de besidder. Spargsmalet er altsa, om ressour-
cerne rent faktisk bliver anvendt til at udgve magt. Alternativt har man talt
om, at magt og indflydelse er begreber om relationer mellem aktarer. Ifglge
Robert A. DahP gver A indflydelse over B, i det omfang A kan fa B til at
handle anderledes, end B ellers ville gare. De involverede aktarer kan veere
enkeltpersoner eller kollektive aktgrer som interesseorganisationer, virk-
somheder eller stater. Ogsa dette begreb om magt knytter sig tet til almin-
delig sprogbrug.

Dahls definition af et relationelt magtbegreb er enkelt og entydigt, men
vanskelighederne opstar, nar man skal anvende det i praksis. Ogsa forskere,
der i gvrigt fastholder det relationelle magtbegreb, fremhaever, at magtud-
gvelsen kan veere skjult eller indirekte. Ofte er det slet ikke ngdvendigt for
den magtfulde, der maske besidder mange ressourcer, at gare noget for at fa
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andre til at fglge sine gnsker. De andre aktarer ved, at det vil fa ubehagelige
konsekvenser, hvis de ikke lever op til kravene, og de indretter sig derfor pa
forhand efter dem. Magtudgvelsen kan ogsa komme til udtryk i evnen til at
satte eller indskreenke den politiske dagsorden. Herved kan man holde sa-
ger ude fra den politiske dagsorden og forhindre, at de bliver gjort til gen-
stand for offentlig debat eller formel beslutning.E Samtidig er der andre, der
papeger det relationelle magtbegrebs begraensninger over for fanomener
som strukturel magt.

Forestillinger om strukturel magt optraeder i flere forskellige versioner i
magtforskningen. Man kan saledes tale om, at der knytter sig magt til insti-
tutionelle strukturer saledes at forsta, at forskellige st af regler og normer
fremkalder forskellige konsekvenser. For eksempel viser det sig, at lande,
der som Danmark administrerer arbejdslgshedsunderstattelsen gennem fag-
foreningstilknyttede arbejdslashedskasser, har en hgj arbejdslgshedsprocent
og steerke fagforeninger sammenlignet med andre lande. P4 samme made
har det afgerende betydning for de enkelte partiers styrke, om man i et land
har forholdstalsvalg, som vi har i Danmark, eller man har flertalsvalg i en-
keltmandskredse, som man har i USA og England. Der er saledes indbyg-
get strukturel magt i institutionerne.

Ogsa det, man kalder idémagt, definitionsmagt eller magten over tan-
ken, er en form for strukturel magt. | dette tilfeelde har de begreber, vi bru-
ger, og de argumenter, der opleves som legitime, betydning for, hvilke
spargsmal der defineres som politiske problemer, og hvilke politiske lgs-
ninger der overhovedet kommer pa tale. Definitionsmagten er vigtig i vore
dages samfund. Eksempelvis er ligestillingsargumenter veegtige og legitime
argumenter i den politiske debat i Sverige, mens de ikke indgar i tilsvarende
politiske debatter i Danmark, f.eks. om orlovsordninger Problemopfattel-
sen og debatklimaet er forskelligt i de to lande, og dermed ogsa de politiske
lzsninger, der kommer pa tale. Beslaegtet med begrebet om diskursiv magt
er det begreb om vanernes magt, som optraeder hos antropologiske forske-
re 0 | begge tilfelde er der tale om magtstrukturer, som den enkelte ikke
uden videre kan satte sig ud over.

De fleste magtanalyser og specielt de klassiske politologiske analyser
har beskaftiget sig med den form for magt, man kan kalde “magt over”,
hvor udgangspunktet er en konflikt mellem interesser, hvor nogen eller no-
get har magt over andre ved at pavirke deres adfeerd. I forleengelse af Mi-
chel Foucault bliver magt imidlertid af mange opfattet som “magt til”.
Magtudgvelsen anskues eksempelvis som en proces, hvor det lykkes at fa
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den styrede til at gare den styrendes projekt til sit eget 2 Interessen knytter
sig her til det, der er blevet kaldt "magtens transformative kapacitet” .2

Skal man foretage en deekkende beskrivelse af magtforholdene og deres
udvikling i det danske samfund, forudsetter det inddragelse af alle de for-
skellige former for magt, der er beskrevet ovenfor. Det er ngdvendigt bade
at se pa, hvilke aktarer der besidder mange magtressourcer, hvilke aktarer
der i konkrete situationer er i stand til at pavirke andre aktarers adfeerd,
hvordan institutionerne sztter rammerne for de politiske aktgrers adfaerd,
og hvorledes problemdefinitioner og politiske veerdier satter graenser for de
mulige politiske lgsninger.

Demokratiske idealer

For at vurdere demokratiets tilstand og udvikling forudseettes der en vis
enighed om, hvad man skal forsta ved demokrati. | den danske debat har
man traditionelt stillet to forskellige syn pa demokratiet over for hinanden,
nemli& opfattelsen af demokrati som en metode, der er knyttet til Alf Ross’
navn,~ og opfattelsen af demokrati som en livsform med samtalen som det
centrale element, der er knyttet til Hal Kochs navn.E Der har maske nok
veeret en tendens til, at man i debatten har skeerpet afstanden mellem de to
synspunkter, men herved har man til gengeeld demonstreret spaendvidden i
demokratibegrebet.

For AIf Ross er en stat demokratisk i det omfang, magten tilkommer
folket gennem almindelig valgret og flertalsafstemninger. Idealet er en
statsform, hvor de politiske funktioner med maksimal intensitet, ekstensitet
og effektivitet udeves af folket. Intensiteten vedrgrer omfanget af den per-
sonkreds, der har valgret. Ekstensiteten vedrgrer, hvor mange spargsmal
befolkningen kan gve indflydelse pa, og endelig vedrarer effektiviteten be-
folkningens evne til at pavirke de endelig beslutninger.® For Ross er det af-
gerende, hvordan forfatningens regler for fordeling af indflydelse mellem
borgere, repraesentanter og bureaukrater er udformet. Det handler saledes
primeert om rettigheder og kompetencer.

For Hal Koch er almindelig valgret og flertalsafstemninger ikke til-
straekkeligt til, at en beslutningsproces kan karakteriseres som demokratisk.
Tveertimod kan en sadan ordning udvikle sig til et flertalsdiktatur. Han illu-
strerer det med et eksempel fra et sognerad, hvor der er valgt repraesentan-
ter for to forskellige partier, hvor det ene parti har fire mandater og det an-
det tre mandater. Flertalsgruppen kan i denne situation uden nogen hensyn-
tagen til mindretalsgruppen hver gang stemme sine synspunkter igennem.
For at fortjene betegnelsen demokrati ma der ifglge Koch kreeves, at der
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forud for afstemningen er foregaet en offentlig samtale, hvor synspunkterne
er blevet pravet af mod hinanden, og hvor de bedste argumenter vinder til
sidst. Ifalge Koch kan man slas sig til rette eller tale sig til rette, men kun
den sidste form for konfliktlzsning fortjener betegnelsen demokrati. ¥ Hal
Kochs synspunkter svarer meget godt til den demokratiforstaelse, som i dag
kaldes deliberativt demokrati, og som understreger ngdvendigheden af en
fri offentlig diskussion og meningsdannelse.

Andre demokratiteoretikere har lagt sterre vaegt pa befolkningens fakti-
ske deltagelse i det politiske liv, dvs. pa brugen af de demokratiske rettig-
heder. Det nytter ikke noget, at hele befolkningen har valgret, hvis mange
ikke gar brug af denne valgret eller i gvrigt ikke er politisk aktive. Helt galt
er det, hvis deltagelsen er meget skaevt fordelt i samfundet, sa kun de mest
ressourcesterke ger brug af deres demokratiske rettigheder. Ud fra dette
deltagelsesdemokratiske synspunkt kraeves det altsa, at deltagelsen er bade
omfattende og ligeligt fordelt i befolkningen. Og forudsaetningen herfor er
sa igen en nogenlunde ligelig fordeling af gkonomiske, sociale og videns-
meessige ressourcer.2

Demokratiteorien har primeert beskaeftiget sig med de politiske beslut-
ningers tilblivelse eller med de krav, man skal stille til beslutningsproces-
sen. Der er dog en fare for, at betoningen af disse krav kan blive for ensidig.
Resultatet skal ogsa vere en effektiv opgavelgsning i overensstemmelse
med de demokratisk vedtagne beslutninger. Som formuleret af den tyske
politolog Fritz Scharpf er demokratisk legitimitet afhaengig af, at de offent-
lige myndigheder besidder “kapacitet til at lgse problemer, som kraever kol-
lektive Izsninger” & Et demokratisk samfund krzever, at der ogsa sker en ef-
fektiv opgavelasning eller styring pa grundlag af principper, hvor den ende-
lige kompetence ligger hos folket. Som ovenfor omtalt indgik bekymringen
for en aftagende styringsevne som et centralt led i Folketingsudvalgets be-
grundelse for at igangsaette er magtudredning.

Vi kan sammenfatte disse overvejelser om demokratiets indhold i fire
idealer for et demokratisk samfund:

— Lige politiske rettigheder, baseret pa almindelig valgret, flertalsafgarel-
ser og mindretalsbeskyttelse.

— Fri meningsdannelse, som bygger pa en aben og mangfoldig adgang til
information.

— Omfattende og lige deltagelse, der igen forudsztter en forholdsvis stor
lighed i skonomiske og sociale ressourcer.

13
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— Effektiv og ansvarlig styring, dvs. at det offentlige evner at lgse kollekti-
ve problemer pa en acceptabel og effektiv made i overensstemmelse
med de politisk formulerede retningslinjer.

| de senere ar er spagrgsmalet om demokratiets tilstand ofte blevet formule-
ret lidt bredere som et spargsmal om medborgerskab, dvs. om alle borgere
indgar som fuldgyldige, ligeveerdige og handledygtige medlemmer af sam-
fundet. Medborgerskabsbegrebet er hentet fra T.H. Marshal& og har til
demokratidiskussionen tilfgjet en forsteerket interesse for gkonomiske og
sociale ressourcer, der opfattes som en forudsaetning for politisk lighed og
autonomi. Derudover indgar der i medborgerskabstilgangen en selvstaendig
interesse for feellesskabets sammenhangskraft og borgernes veerdier, orien-
tering eller identitet. Spargsmalet er, om borgerne er preeget af tolerance og
tillid i forhold til det politiske feellesskab og i forhold til andre medlemmer
af dette faellesskab 2 | flere af de undersggelser, der er blevet foretaget in-
den for Magtudredningens rammer, har det vaeret kvaliteten af medborger-
skabet, der har vaeret problemstillingen, ikke blot borgernes rettigheder og
deltagelse. Vi vil derfor ogsa formulere et femte ideal, hvorpa vi vil male
det danske samfund:

— Etsamfund praeget af tillid, tolerance og hensyn til feellesskabet.

Vi stiller i denne bog spargsmalet om, i hvilket omfang det politiske liv i
Danmark lever op til disse fem ideelle krav, og om udviklingen er gaet i
retning af en starre eller mindre opfyldelse af dem. Man kan opstille mange
andre og givetvis rimelige idealer for det politiske liv. Eksempelvis er det
vanskeligt at forestille sig et velfungerende demokratisk samfund uden en
offentlig sektor, der lever op til idealer om retssikkerhed, innovationsevne
og integritet 2 Disse og lignende idealer har vi dog ikke defineret som de-
mokratiske idealer, da vi gnsker at fastholde en enkel og klar opfattelse af
demokrati. Alligevel vil en raekke saledes supplerende idealer blive inddra-
get i det fglgende.

Noter
1. Folketingstidende, 1974-75, 1. samling: sp. 2892).
2. Beretning nr. 6, 1997: 5.
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Kapitel 2
Magt og demokrati ved overgangen
til det 21. arhundrede

De sidste par ar har givet os mange billeder, der pa symbolsk vis har ansku-
eliggjort, at vi lever i en globaliseret verden, og at Danmark har en rolle at
spille heri: Den danske statsminister, Anders Fogh Rasmussen, der pa EU-
topmedet i Kabenhavn forhandler EU-udvidelsen pa plads. Den samme
statsminister, der et halvt ar efter bliver modtaget af den amerikanske prae-
sident i det Hvide Hus for at blive takket for Danmarks aktive indsats som
USA'’s allierede i krigen imod Irak. De billeder, vi har i erindringen fra de
politiske sejre hundrede ar far, er meget anderledes: Det er arbejdere og
bender, der ger deres indtog pa Rigsdagen, det er systemskiftet, hvor kon-
gen ma acceptere en regering, der udgar af et flertal i Folketinget, og det er
"den farste bonde i kongens rad”. Og endelig er det den danske national-
stat, der konsolideres i 1920, da vi uden i gvrigt at have veaeret krigsfarende
ved de allieredes hjeelp far Senderjylland tilbage til Danmark. | lgbet af de
hundrede ar har vi beveeget os fra at vaere optaget af at grundfeeste bade
demokratiet og nationalstaten i vores eget land til at veere optaget af at spille
en rolle i forbindelse med det overnationale samarbejde i Europa og verden.

I samme periode har Danmark beveeget sig fra et landbrugssamfund
over industrisamfundet til en ny type af samfund, som vi i mangel af bedre
har kaldt informationssamfundet. Det er endnu vanskeligt at give en preecis
skildring af den nye samfundstypes, informationssamfundets egenskaber,
men karakteristiske treek ser ud til at veere en stor udbredelse af IT-tekno-
logi, mere flade organisationsstrukturer, hgje kvalifikationskrav til arbejds-
kraften, mennesker praeget af individualisering og refleksivitet og et politisk
liv, der er blevet medialiseret og mindre forudsigeligt. Forud for og sidelg-
bende med denne udvikling er der i Danmark sket en betydelig veekst i den
offentlige sektor. En meget stor del af vores daglige liv er i dag struktureret
af offentlige institutioner.

Magt og demokrati i Danmark har stillet spgrgsmalet, hvordan det i den
beskrevne periode og specielt i de seneste artier er gaet med magtfordelin-
gen og demokratiet i det danske samfund. Hvilken betydning har det for
den enkelte borger og for samspillet mellem de politiske institutioner, at vi
nu lever i et globaliseret informationssamfund? Har den hgje grad af bade
politisk og skonomisk lighed, der preegede Danmark i sidste halvdel af det
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20. arhundrede, kunnet bevares ved overgangen til det 21. arhundrede? Og
har vores bevidsthed kunnet fglge med til disse forholdsvis store omveelt-
ninger?

Hvilke e&endringer er der sket i magtfordelingen?

Spargsmalet om magtens fordeling kan anskues fra flere forskellige sider. |
det falgende vil vi farst se pa andringerne i den enkelte borgers muligheder
for at gve indflydelse og pa relationen mellem folket og eliterne. Dernaest
beskriver vi de &ndringer, der er sket i relationen mellem forskellige politi-
ske aktarer, og endelig vil vi forsgge at identificere eendringerne i magtud-
gvelsens former.

Individualiseret politik

Nar man har sammenlignet forholdene i de skandinaviske lande med for-
holdene i andre lande i verden, har konklusionen altid veeret, at de skandi-
naviske lande er karakteriseret ved en meget hgj grad af politisk lighed.
Dette forhold er blevet forklaret med, at der i de skandinaviske lande findes
meget steerke politiske og faglige organisationer, der har styrket de i gvrigt
ressourcesvage grupper i samfundet. Der har altsa eksisteret kollektive, or-
ganisatoriske ressourcer, der har kunnet konkurrere med individuelle res-
sourcer som formue, uddannelse og status. Og der har veeret steerke folkeli-
ge organisationer, der har kunnet tage kampen op med kapital og standspri-
vilegier.

Den kollektive organisering er blevet svaekket gennem de seneste artier.
Det klareste tegn herpa er de politiske partiers faldende medlemstal, som
forst og fremmest er gaet ud over de gamle medlemspartier, Socialdemo-
kratiet, Venstre, de konservative og Det radikale \enstre, der samtidig har
faet vaelgergrupper, hvis sociale sammensatning er langt mere varieret end
tidligere. Venstre er ikke leengere et parti for bgnder, og Socialdemokratiet
er ikke leengere arbejdernes parti. Ganske vist er rygterne om partiernes
snarlige ded steerkt overdrevne — der synes at veere fundet en ny ligevaegt
med faerre medlemmer — men partiernes evne til kollektiv mobilisering er
stort set forsvundet. Mange foretraekker at tage stilling fra sag til sag Det
samme gelder fagbevaegelsen, der ganske vist ikke har mistet si mange
medlemmer, men som til gengeld ikke spiller den samfundsforandrende
rolle, som karakteriserede opbygningen af industrisamfundet. Ogsa de nye
sociale bevaegelser, som blomstrede i 1970’erne og 1980’erne, er sveekkede
og er blevet aflgst af mindre ambitigse enkeltsagsorganiseringer
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Der er ogsa sket en udvikling fra mere kollektive aktionsformer til mere
individualiserede f.eks. til de aktivitetsformer, man med et paradoksalt ud-
tryk har kaldt “individualiseret kollektiv aktivitet” 2 hvortil regnes at skrive
under pa en underskriftsindsamling, at give gkonomisk bidrag til foreninger
eller aktioner og politisk forbrug. Man deltager i en feelles kollektiv aktion,
men der er ikke nogen personlig kontakt imellem deltagerne. Man be-
stemmer selv, hvornar og hvor man er aktiv. Aktiviteten er situationsbe-
stemt og varierende, ikke stabil og langsigtet.

I nogle lande har man kunnet iagttage et fald i foreningsaktiviteten, hvor
aktivt medlemskab er blevet erstattet af stattemedlemskaber eller af gko-
nomiske bidrag til organisationer, som man ikke engang er medlem af. En
sadan udvikling kan endnu ikke spores i Danmark, hvor foreningsaktivite-
ten, nar bortses fra de politiske partier, er uforandret hgj. Dog har man ogsa
i Danmark kunnet iagttage en faldende deltagelse blandt de unge

Samtidig er der sket en andring, hvad angar malsaetningerne for aktivi-
teterne. Der er i nogen grad sket en udvikling fra sager med et kollektivt
sigte til sager, der vedrarer den enkelte og hans eller hendes familie. Kam-
pen vedrarer ikke leengere arbejderklassen eller kvindesagen, men forhol-
dene i barnenes skole, et nybyggeri, der gdelaegger udsigten, eller nedleeg-
gelsen af et lokalt sygehus. Det handler mindre om politik og mere om bru-
gerindflydelse og indflydelse pa arbejdspladsen, og det handler mindre om
beslutningernes tilblivelse og mere om deres implementering. Og det ene
kan ikke uden videre erstatte det andet. Der er forskel pa at have indflydelse
pa skolelovene og pa forholdene i 4A i ens eget barns skole. Det indebaerer
ikke, at aktiviteten er snavert egoistisk motiveret, men reekkevidden er
smallere, end den var tidligere.IEI

Alt i alt kan man konstatere, at de store folkelige bevaegelsers tid er for-
bi. Fagbevaegelsen og andelshevagelsen mobiliserer ikke leengere arbejde-
re og bender, som de gjorde i begyndelsen af det 20. arhundrede. Og de so-
ciale bevaegelser mobiliserer ikke lengere de veluddannede og kvinderne,
som de gjorde i 1970’erne og 1980’erne. Der er sket en udvikling fra kol-
lektiv politisk aktivitet til mere individualiseret politisk aktivitet, og de in-
dividuelle ressourcer har faet sterre betydning end de kollektive. Der er to
sider af denne sag. Pa den ene side ser vi omridset af borgere, der i forhold
til tidligere tiders feellesskaber beveeger sig friere. Dette kan pa den anden
side have sin pris, nemlig en forggelse af den politiske ulighed.
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ZEndringer i relationerne mellem folk og elite

Det er et gennemgaende tema i den politiske debat, at der er en stigende af-
stand mellem folk og elite. Det var dette tema, Fogh Rasmussen spillede pa
i sin farste nytarstale som statsminister, hvor han talte om de smagsdomme-
re og eksperter, der uden legitimitet gjorde sig kloge pa folkets vegne. Fore-
stillingen om en modsztning mellem folk og elite findes i flere versioner:
politikerne over for veelgerne, det offentlige over for den private borger,
eksperterne over for almindeligt dadelige og den veluddannede del af be-
folkningen over for den mindre veluddannede del. At der findes sadanne
skel i befolkningen, er der ingen tvivl om. Spargsmalet er, hvor omfattende
de er, og om de er gget gennem de seneste artier.

Hvis vi starter med at se pa de beskrivelser af borgerne eller vaelgerne,
som vi kender fra de store vaelger- og medborgerundersggelser, er konklu-
sionen meget klar. Danske veelgere er generelt politisk interesserede, viden-
de og faler sig i stand til at overskue politiske spargsmal, deres holdninger
er ret konsistente, og der er en hgj grad af sammenhaeng mellem deres
holdninger og deres partivalg. Samtidig leegger de vaegt pa selv at kunne
tage stilling fra sag til sag. Alt dette geelder i stigende grad. Dertil kommer,
at deres tillid til politikerne snarere er stigende end faldende. Man kan med
nogen ret sige, at veelgerne har neermet sig de klassiske demokratiske idea-
ler for saglig stillingtagen. Til gengeeld forventer vaelgerne sa ogsa en form
for dialog og lydhgrhed — og reagerer negativt, hvis der i udtalt grad hand-
les hen over hovedet pa dem, uanset om det er Folketinget, der gar det som
i efterlanssagen, eller partiledelsen, der ger det som ved valget af Mogens
Lykketoft til ny partiformand.IzI

Afstanden mellem veelgerne og den politiske elite er nok ogsa pa de fle-
ste omrader blevet mindre. Politikernes sammensatning med hensyn il
ken, alder og uddannelse ligner befolkningens sammenseetning mere end
nogensinde.” Og holdningsmaessigt er afstanden mellem politikere og be-
folkning i de fleste tilfeelde ikke stor, med EU-samarbejdet som den mest
prominente undtagelse® Men befolkningen oplever fra tid til anden, at der
er en stor afstand til politikerne. Tilsvarende giver politikerne ofte udtryk
for, at de oplever en stor afstand til befolkningen, eller i hvert fald fornem-
mer de, at befolkningen oplever en stor afstand til politikerne.l

At denne oplevelse af afstand er sa forholdsvis udbredt, skyldes formo-
dentlig sveekkelsen af de kanaler, der traditionelt har forbundet politikere og
befolkning. Risikoen for kommunikationssvigt er blevet stgrre. Masseme-
dierne har aflgst de store medlemspartier som de vigtigste forbindelsesled
mellem borgere og politikere. At veere politiker er ikke leengere en tillids-
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post, man kvalificerer sig til efter mange ars forberedelse i partiorganisatio-
nens forskellige dele, men en profession nasten pa lige fod med andre pro-
fessioner.B Politikken er blevet professionaliseret, ogsé gennem ansaettelsen
af flere partifunktionaerer, og det har bidraget til en sterkere oplevelse af
afstand.

Generelt ma man nemlig konkludere, at magtdistancen i det danske
samfund er reduceret. Staten er ikke lengere fjern og ophgjet, men er
kommet i gjenhgjde med borgerne. Fra at veere en myndighedsstat er det
blevet en hverdagsstat. Den offentlige sektor er vokset og er kommet til at
fylde mere i det enkelte menneskes dagligdag. Samtidig er det offentlige
sggt gjort mere brugerorienteret eller serviceorienteret. Borgerne skal ek-
sempelvis mere frit kunne vealge mellem forskellige tilbud eller ydelser.2
P& denne made sgger man at give mere rum for den enkelte borgers auto-
nomi i samspillet med myndighederne. Det geelder dog iseer for de velfun-
gerende og ansvarlige borgere. Over for de borgere, hvis adfeerd ikke vur-
deres som ansvarlig, eller som ikke foretager de “rigtige” valg, tages der
skrappere styringsmidler i brug.B

Den reducerede magtdistance geelder ogsa borgernes forhold til eksper-
terne. Deres autoritet er blegnet. Ganske vist er der gennem de senere ar
kommet flere eksperter bade i medieme og i offentlige rad og naevn.2 Eks-
pertviden er veesentlig, hvis man skal lgse det nuveerende samfunds kom-
plicerede problemer, men den er aldrig neutral — og slet ikke den sam-
fundsvidenskabelige viden. Eksperternes viden kan desuden vaere snaver,
og den er altid produceret inden for givne faglige paradigmer. Men som
statsministerens udtalelse om smagsdommerne illustrerer, har eksperterne
ikke leengere den samme autoritet eller legitimitet som tidligere. Ogsa eks-
perterne er kommet i gjenhgjde.

Internettet rummer store muligheder for at nedbryde ekspertmonopoler
pa viden. Det geelder bade borgernes forhold til offentlige myndigheder og
brugernes forhold til det offentlige serviceapparat. Den store udbredelse af
internetadgang giver borgerne flere ressourcer over for myndighederne og
bidrager til at mindske magtdistancen.2

Meget af diskussionen om folk og elite handler imidlertid slet ikke om
den egentlige elite eller om eksperterne, men om skellet i befolkningen
mellem de veluddannede og de mindre veluddannede, mellem et over-Dan-
mark og et under-Danmark. Hermed vides elitebegrebet dog meget ud. 20
pct. af befolkningen har en videregdende uddannelse, og mere end en fier-
dedel har en HF- eller studentereksamen eller noget tilsvarende.® Og i de
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yngre generationer drejer det sig om tat pa halvdelen. Hvis halvdelen af en
argang tilharer eliten, bliver begrebet meningslast.

Derimod er det rigtigt, at der findes klare uddannelsesbaserede forskelle
i den danske befolkning. De veluddannede er mere politisk aktive og feler
sig mere politisk kompetente end andre borgere, og deres holdninger ad-
skiller sig ogsa pa en raekke punkter. Der er ikke stor forskel mellem hgijt-
uddannedes og andres syn pa gkonomisk politik, men de veluddannede har
en langt mindre kritisk holdning til indvandringen, til ulandshjaelpen og til
et forpligtende samarbejde i EU end den gvrige befolkning. Og sa stemmer
de veluddannede sjzldnere p& Dansk Folkeparti.&

Uddannelsesforskellene har faet starre betydning i dansk politik, og de
hgjtuddannede kommer som fglge af deres starre ressourcer og mere om-
fattende deltagelse til at fa sterre indflydelse, end deres antal skulle beretti-
ge dem til. Det er demokratisk set uheldigt. Set ud fra en demokratisk syns-
vinkel er det imidlertid et nok sa stort problem, at der findes grupper i bun-
den af systemet, hvis deltagelse og indflydelse er vaesentlig mindre end det
store flertals.

Danmark herer til de lande, hvor der er mindst gkonomisk ulighed og
feerrest fattige, og i modseetning til naesten alle andre vestlige lande ser
uligheden ikke ud til at veere gget i de seneste artier. Indtil nu har samfun-
dets ggede uddannelseskrav saledes ikke skabt starre gkonomiske forskelle.
Forklaringen herpa er blandt andet, at den universelle danske velfaerdsstat
harer til de mest omfordelende i Europa.®

Heraf falger imidlertid ikke, at man har lgst problemerne med margina-
lisering pa arbejdsmarkedet og med social udstedning. Det er vanskeligt at
foretage en praecis opgarelse over antallet af socialt udstedte. I snaver for-
stand drejer det sig ikke om mange. Men derudover er der en del, der be-
finder sig pa greensen. Det geelder eksempelvis en hel del kontanthjeelps-
modtagere med “andre problemer end ledighed”, yngre fartidspensionister
med misbrugsproblemer og evt. psykiske lidelser mv. Social udstedning re-
laterer sig som oftest til en darlig opveekst, tidlige misbrugsproblemer og
svigt i behandlingssystemerne. De nytilkomne flygtninge har tilsvarende
tunge problemer. Bade den langvarige arbejdslgshed og den sociale margi-
nalisering (som dog ikke skal forveksles) rejser det demokratiske problem,
at de berarte grupper er vaesentligt mindre aktive og ressourcesterke end
befolkningen som helhed. De har et lavere politisk engagement, mindre
selvtillid og deltager mindre i politik end andre grupper i befolkningen. So-
cial marginalisering har en tendens til at fare til politisk marginalisering. 2
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Alt i alt er konklusionen, at der i Danmark pa en reekke omrader kan
iagttages modsaetninger mellem elite og folk, men at disse modsatninger
gennem arene er blevet mindre, og at magtdistancen ogsa er blevet mindre.
Det er farst og fremmest en falge af, at befolkningen er blevet mere vel-
uddannet, har faet flere politiske ressourcer og starre selvtillid og stiller fle-
re krav. Snarere end et skel mellem elite og folk er der tale om et skel mel-
lem det store flertal af befolkningen, som er blevet sterkere, og de svageste
grupper i det danske samfund, som er forblevet svage, og som har fa politi-
ske ressourcer. Samtidig er de svage grupper genstand for stadig steerkere
krav om at indordne sig under feellesskabets krav.

P& denne baggrund kan man undre sig over, at spgrgsmalet om skellet
mellem folk og elite fylder sa meget i den offentlige debat. Man kan ogsa
undre sig over, at politikerne uden videre accepterer denne beskrivelse af
forholdet til veelgerne. Den ene forklaring er formodentlig, at bade borgere
og politikere oplever, at kommunikationskanalerne mellem folket og dets
ledere er sandet til. Massemedierne er en darlig erstatning for levende soci-
ale beveaegelser. En anden forklaring er den paradoksale, at de steerkere og
mere handledygtige borgere ogsa stiller sterre krav og udtrykker starre util-
fredshed, nar de seettes uden for indflydelse. Sa uanset at afstanden mellem
folk og elitt maske er reduceret, er utilfredsheden med den stadigveek
eksisterende afstand blevet starre.

/Endringer i relationerne mellem myndighederne

Spargsmalet om de andrede relationer mellem de politiske aktarer kan op-
deles i tre problemstillinger: a) Hvordan har relationerne mellem de egent-
lige statsorganer og mellem disse og kommunerne gndret sig, b) hvordan
har relationerne mellem det offentlige og de gvrige danske aktgrer som or-
ganisationer, virksomheder og medier &ndret sig, og ¢) hvordan har relatio-
nerne mellem den danske stat og de internationale omgivelser gndret sig?
Dette afsnit vil belyse spargsmalet om relationerne mellem de tre traditio-
nelle statsmagter, den lovgivende, den udgvende og den demmende magt
og derudover spargsmalet om forholdet mellem stat og kommuner.
Magtens tredeling er fastlagt i grundlovens § 3, hvor det hedder, at ”Den
lovgivende magt er hos kongen og Folketinget i forening. Den udevende
magt er hos kongen. Den demmende magt er hos domstolene”. Med "kon-
gen” forstds i dag “regeringen”. Dette princip om magtens tredeling er
imidlertid i praksis blevet modificeret af det parlamentariske princip, som
politisk slog igennem i 1901, og som nu er formuleret i grundlovens § 15,
ifalge hvilken en regering kun kan fortseette sa leenge, et flertal i Folketinget
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ikke har udtalt sin mistillid til regeringen. Folketinget er saledes det centrale
led i den demokratiske styringskaede. Man kunne forestille sig, at magt-
relationerne mellem de forskellige statsorganer siden grundlovsfeestelsen af
det parlamentariske princip i 1953 havde vaeret nogenlunde uforandret. Det
er imidlertid ikke tilfeldet. Tveaertimod har vi i de seneste ar oplevet en for-
nyet diskussion om magtens tredeling.

En af begrundelserne for at ivaerksatte en magtudredning var Folketin-
gets bekymring for, om magten var ved at glide det af haende. Hvis man ser
pa forholdet mellem regering og Folketing, har udviklingen i dag snarere
veeret den modsatte. Farst og fremmest har Folketinget styrket sin kontrol
med regeringen og hermed centraladministrationen, men ogsa indflydelsen
pa lovgivningen er gget. Det er regeringen og dens embedsveerk, der forbe-
reder lovgivningen, og den har dermed som udgangspunkt en steerk indfly-
delse herpa. Sadan er det fortsat. Folketingets muligheder for at gve indfly-
delse pa lovgivningen blev imidlertid @get ved indfarelsen af de staende
udvalg i 1972. Som falge heraf specialiserer det enkelte folketingsmedlem
sig inden for bestemte sagomrader og kan oparbejde en betydelig ekspertise
inden for netop sit ansvarsomrade. Samtidig fik Folketinget gennem udval-
genes sakaldte "almindelige del”, der ikke er knyttet til lovarbejdet, mulig-
hed for at fa en langt mere detaljeret indsigt i arbejdet i ministerierne, end
det tidligere havde. | samme periode er sekretariatsbetjeningen blevet for-
bedret, hvilket har gget Folketingets muligheder for bade at ave indflydelse
pa lovenes indhold og for en tttere kontrol med regering og administrati-
on. Den store stigning i antallet af forespargsler og spargsmal viser, at fol-
ketingsmedlemmerne ogsa har vidst at udnytte disse bedre muligheder for
kontrol.Z | modsat retning traekker imidlertid EU-samarbejdets stigende be-
tydning, jf. nedenfor.

Ogsa pa regeringssiden er der sket &ndringer gennem de seneste 25-30
ar. Ministerstyret er intakt i den forstand, at det fortsat er ministeren, der har
det politiske og juridiske ansvar for sit ressort, og han eller hun ma fortsat
sta til ansvar for stort og smat over for Folketinget. | de fleste andre vestlige
lande anseetter regeringen et antal politisk udpegede embedsmaend eller vi-
ceministre, som dels kan yde ministeren radgivning, dels aflaste ministeren.
Det er ikke tilfeeldet i Danmark. Eller det var det ikke. Den danske tradition
har veeret, at embedsmaend blev ansat og forfremmet efter kvalifikationer.®
Ministrenes gverste embedsmand, departementschefen — indimellem sup-
pleret med andre ledende embedsmand — ydede ministeren den ngdvendi-
ge radgivning. Denne har ogsa — og i stigende omfang — inkluderet politisk
radgivning. Graenserne for den politiske radgivning er, at embedsvaerket ik-
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ke yder radgivning, der stetter ministeren under valgkampe, ligesom rad-
givning i forhold til ministerens parti ligger uden for, hvad der opfattes som
legitimt.2

Imidlertid har skiftende regeringer gennem de seneste 30 ar i stigende
omfang ansat radgivere, som ikke var rekrutteret gennem de saedvanlige
kanaler. Spargsmalet om ministrenes brug af sadanne radgivere har til sta-
dighed vaeret emne for debat — iseer den til enhver tid siddende opposition
har ngje vogtet pa regeringﬂens brug heraf — ligesom spgrgsmalet har veeret
behandlet i seerlige udvalg.

Med den navnte betzenkning blev der skabt politisk opbakning til et seet
af spilleregler, hvoraf de vigtigste er, at de seerlige radgivere kun ma anszt-
tes i stabsfunktioner, at de derfor ikke har instruktionsbefgijelser over for
embedsvaerket, og at de kun ma anseettes i tidsbegreensede stillinger. VK-
regeringens mange medieradgivere — spindoktorer — blev ganske vist ansat
pa vilkar, der holdt sig inden for disse rammer, men alligevel opstod der i
regeringens farste ar flere episoder, der farte til, at Folketinget i foraret 2003
mente, at det igen var ngdvendigt at fa preeciseret de serlige radgiveres rol-
le. Derfor blev der nedsat endnu et udvalg (Udvalget om embedsmaends
radgivning og bistand til regeringen og dens ministre). Fra i 1970’erne at
veere et sporadisk og stort set ureguleret feenomen er ansattelsen af seerlige
radgivere for ministrene nu blevet underlagt regler, som nyder den starste
politiske bevagenhed. Skal Folketinget veere i stand til effektivt at kontrolle-
re ministrene, er det nemlig vigtigt, at det kender de praemisser, hvorunder
ministeren modtager radgivning fra sine embedsmeend. Spargsmalet om
medieradgivernes adfaerd vedrgrer derfor ogsa kernespgrgsmalet om magt-
relationerne mellem regering og Folketing.

Man talte engang om, at Folketinget var reduceret til et gummistempel.
Det ger man ikke lzengere, i hvert fald ikke hvad angar de indenlandske re-
lationer. Folketingets indflydelse varierer imidlertid med regeringens par-
lamentariske basis. De mange mindretalsregeringer siden 1971 har styrket
Folketinget i forhold til regeringen. Det er mere uklart, hvem der er blevet
styrket af andringen af den parlamentariske praksis, der indtil begyndelsen
af 1980’erne tilsagde en regering, der kom i mindretal i salen, at drage de
parlamentariske konsekvenser heraf, dvs. indgive sin afskedsbegering eller
udskrive nyvalg. Under de borgerlige regeringer i 1980’erne accepterede
regeringen et betydeligt antal afstemningsnederlag, uden at man drog de
parlamentariske konsekvenser heraf. Tilsvarende er til gengeeld ikke sket
siden regeringsskiftet i 1993.
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Uanset regeringens parlamentariske basis synes Folketinget med arene
at have gjort hyppigere brug af de forskellige procedurer for parlamentarisk
kontrol. Samtidig har man gennem de seneste 25 ar kunnet iagttage en ten-
dens til at gere det politiske ansvar retligt preeget gennem dommerundersg-
gelser, kommissionsdomstole og Rigsret.™ Alt i alt peger de seneste 30 ars
udvikling derfor i retning af, at Folketinget har styrket sin position i forhold
til regeringen. B

Til gengeeld er domstolenes rolle blevet &ndret pa en made, sa det har
svaekket Folketinget. Danske domstole har traditionelt ikke spillet nogen
saerligt fremtreedende politisk rolle, og Hgjesteret har vaeret meget forsigtig
ved prgvelsen af loves overensstemmelse med grundloven. Gennem de se-
neste ar har Hgjesteret imidlertid vist sig mere aben over for en sadan pre-
velse, hvilket har forrykket balancen mellem de tre statsmagter. Den fore-
lzbige kulmination var Hgjesterets dom i 1999 i den sakaldte Tvind-sag,
hvor Hgjesteret for farste gang underkendte en lov som grundlovsstridig.
Dommen var begrundet med, at Tvind-loven med sit meget konkrete ind-
hold var i strid med grundlovens § 3 om magtens tredeling.

Allerede fra junigrundloven af 1849 har domstolene haft kompetence til
at efterprgve forvaltningens overholdelse af lovgivningen. Udviklingen er
gaet i retning af en styrkelse af denne kontrollerende funktion. Saledes
konkluderer Jens Peter Christensen, at "[f]ra en position som statsmagt
sideordnet med forvaltningen indtager domstolene i dag en position som
overordnet og kontrollerende. Og ikke kun nar det geelder de egentlige juri-
diske fortolkningsspargsmal, men langt pa vej ogsa nar det geelder forvalt-
ningens skansmaessige afgerelser” 2 Danske domstole er i stigende grad
blevet retsskabende. Hermed forrykkes den traditionelle balance mellem de
tre statsmagter. Samtidig er det et af flere tegn pa, at der gradvist er ved at
ske en retliggarelse af samfundslivet i Danmark.

Gennem de seneste artier er ogsa balancen mellem stat og kommuner
blevet &ndret. | forleengelse af den kommunale inddelingsreform i 1970 har
man hen ad vejen flyttet opgaver fra staten til amter og kommuner. | sam-
me periode har man oplevet en voldsom veekst i den offentlige servicesek-
tor, primaert i amter og kommuner. Ogsa en stor del af den offentlige regu-
lerings tilsynsaktiviteter, eksempelvis pa miljgomradet, er blevet placeret i
kommunerne. Forholdsvis konsekvent har man gennemfart det princip, at
en opgave skal placeres pa det laveste politisk-administrative niveau, som
kan drive opgaven forsvarligt. Staten har saledes frivilligt givet en reekke
opgaver fra sig. Man har til gengzeld op gennem 1990’erne kunnet iagttage
en recentralisering i form af en staerkere statslig normering af kommuner-
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nes aktiviteter. Endelig er der ogsa sket en overflytning af — indtil videre
sma — opgaver til staten. | forleengelse af den kommunale sektors sterre
vaegt har Kommunernes Landsforening (KL), der er en sammenslutning af
landets primaerkommuner, faet en sterk placering i det politiske system
som en organisation, der varetager kommunernes interesser over for staten.
Man taler nogle gange om KL som den fjerde statsmag eller om KL som
Rigsdagens andetkammer. Uanset at disse beskrivelser af KL’s indflydelse
er overdrevne, er der ingen tvivl om, at der med den konsekvente decentra-
lisering gennem de seneste 30 ar er sket en overfarsel af magt fra staten til
kommunerne.

Der er saledes bade i kommunernes og i domstolenes styrkede position
et vist grundlag for Folketingets bekymring over sin egen sveekkede indfly-
delse. Derimod synes Folketingets position i forhold til regering og admini-
stration at vaere styrket.

Statsmagtens relationer til organisationer, erhvervsliv og medier

Folketingets bekymring over sin sveekkede position drejer sig ikke kun —og
maske ikke farst og fremmest — om forholdet til de andre statsorganer og til
kommunerne. Det drejer sig langt mere om det eventuelle magttab i forhold
til de nationale og internationale omgivelser, dvs. til organisationerne, det
private erhvervsliv, EU og andre internationale instanser.

Der er i Danmark en lang tradition for at inddrage interesseorganisatio-
ner i et forpligtende samarbejde bade i forbindelse med forberedelsen af
lovgivningen og i forbindelse med administreringen af den vedtagne lov-
givning. Korporatismen blev gradvist opbygget i Danmark i lgbet af det 20.
arhundrede for at kulminere i 1960’erne. Fra midten af 1970’erne er der fo-
regaet en gradvis sveekkelse af det korporative system. Farst og fremmest
inddrages organisationerne ikke lzengere pa den samme formelle og forplig-
tende made i lovforberedelsen som tidligere. Der nedszttes fzerre lovforbe-
redende kommissioner og faerre beslutningsforberedende udvalg. Det sker
0gsa oftere, at selv de store organisationer ikke bliver medlemmer af de ud-
valg, der nedseettes. Eksempelvis forekommer det i dag oftere end tidligere,
at vaesentlige arbejdsmarkedspolitiske beslutninger traeffes uden teet inddra-
gelse af LO og DA. Til gengeeld ser der ikke ud til at veere nogen reduktion
i organisationernes deltagelse i administrationen af den geldende lovgiv-
ning.

Organisationerne har stadigveek teette relationer til myndighederne, og i
mange tilfeelde har de betydelig indflydelse pa lovgivningen. Mens den
formelle inddragelse i lovforberedelsen — bortset fra haring lige for frem-
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sattelsen for Folketinget — er reduceret, ser de uformelle kontakter til savel
embedsmand som Folketinget ud til at veere blevet mere omfattende. En
konsekvens er samtidig blevet en favorisering af de store organisationer pa
de mindre organisationers bekostning. Uligheden i organisationsdeltagelsen
er blevet stgrre. Hvor korporatismen privilegerede de store og steerke orga-
nisationer, Sénes sveekkelsen af korporatismen at have forsteerket denne for-
trinsstilling.

Embedsmand og politikere har nok faet starre frihedsgrader i forbindel-
se med organisationernes inddragelse i lovforberedelsen, men organisatio-
nerne har i mange tilfeelde gode muligheder for at mobilisere til modstand
mod forslag, som forringer deres medlemmers vilkar, og i en reekke tilfelde
har de ogsa succes hermed. Naesten alle politikomrader skaber afhaengig-
heder mellem myndighederne og bergrte interessegrupper. Det kan gare det
vanskeligt for beslutningstagerne at gennemfgre forandringer, som gar ud
over nogen.Z2 Det kan vaere en del af forklaringen pa, at beslutningstagerne
i nogle tilfeelde veelger at vedtage reformer i store pakker, hvor man sgger at
undga inddragelse af offentligheden, jf. nedenfor.

Det er noget vanskeligere at give et klart svar pa, hvordan det private
erhvervslivs indflydelse har &ndret sig. Der er mange tegn pa, at dets styrke
er gget. Globaliseringen har givet de store virksomheder muligheder for fri-
ere at veelge lokalisering, hvilket ma antages at styrke deres position i for-
hold til de politiske myndigheder. 1 samme retning treekker de virksom-
hedsfusioner, vi har oplevet i de senere ar bl.a. inden for fadevarefremstil-
ling og detailhandel. Sammenlignet med andre lande har Danmark tidligere
veeret karakteriseret ved fraveeret af store virksomheder. Dette billede har
imidlertid andret sig, og vi har pa nogle omrader oplevet, at enkelte virk-
somheder har faet en monopolagtig position.® Endelig har ogsé de senere
ars udliciteringer og privatiseringer af de store statslige virksomheder som
Kgbenhavns Lufthavne, Scandlines AG og Tele Danmark medvirket til at
styrke det private erhvervsliv pa statens bekostning.

Men har det private erhvervsliv faet mere indflydelse pa de politiske be-
slutninger? | nogle henseender har det utvivisomt. Nogle af de meget store
virksomheder har i dag nogenlunde samme omfang af relationer til de of-
fentlige myndigheder, som organisationerne har. Dertil kommer, at de virk-
somheder, som har mange kontakter med myndighederne, ogsa er dem, der
er aktive i medierne, som koordinerer deres strategier med andre aktgrer, og
som betjener sig af egentlige lobbyister. 1 de brancher, hvor en enkelt virk-
somhed er meget dominerende, kan det ogsa veere vanskeligt at sondre
mellem virksomheden og organisationen. Organisationens politik bliver
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hermed udtryk for en enkelt virksomheds.Z! Er der tegn pa stigende politisk
indflydelse i nogle brancher, synes relationerne pa tvaers af elitegrupper til
gengeeld at veere blevet svaekket siden midten af 1930’erne og ogsa siden
1960’erne. Der er fa overlappende medlemskaber mellem erhvervslivet pa
den ene side og den politiske og administrative elite pa den anden. At der er
graenser for de store virksomheders politiske indflydelse illustreres endvide-
re af de revisioner af konkurrencelovgivningen, der er foretaget i lgbet af
1990’erne. Trods betydelig modstand fra det store erhvervsliv er konkur-
rencelovgivningen blevet skeerpet 2

Til gengeeld er der ikke tvivl om, at massemediernes politiske betydning
er gget, bl.a. fordi de politiske partier ikke leengere magter at fungere som
forbindelseskanal mellem befolkning og politikere. Medierne har indflydel-
se pa befolkningens dagsorden, befolkningens holdninger, den politiske
kommunikation og de politiske beslutninger. Det vigtigste er ikke journali-
sternes bevidste forsgg pa at lancere enkeltsager, kampagnejournalistikken,
men mediernes pavirkning af den politiske kommunikations struktur og
form. Medierne udger den arena, hvor den politiske kamp udspilles. Det
afgarende synes at veere massemediernes nyhedskriterier og hurtige tids-
rytme, der kan bidrage til at give et forvraenget billede af den politiske vir-
kelighed. Den gode nyhed vedrgrer noget ussedvanligt, og den indeholder
en konflikt, gerne mellem navngivne, kendte personer. De lidt mere kom-
plicerede samfundsproblemer bliver derfor ofte ikke behandlet af medierne.
Da det er vigtigt at komme i medierne, presses politikerne til at agere pa
farst og fremmest de elektroniske mediers preemisser. Mediernes betydning
er pa denne made gget gennem de senere ar, men de har ikke taget magten.
Politikerne kan heller ikke betragtes som sageslgse ofre for mediernes
magtovertagelse, tvaertimod er de som oftest villige medspillere pa medier-
nes arena.®

Vi har gennem de senere ar oplevet endringer i styrken af de aktarer,
der befinder sig i statens omgivelser. De klareste udviklingstreek har veeret
en relativ sveekkelse af organisationerne og en relativ styrkelse af masse-
medierne. Det er i gvrigt ogsa befolkningens vurdering. Derudover synes
globaliseringen at have styrket markedet pa statens bekostning, mens det
nok er mere tvivisomt, om der er sket en foragelse af det private erhvervs-
livs direkte politiske indflydelse. Udviklingen kan naeppe karakteriseres
som en generel svaekkelse af de politiske myndigheder, men vilkarene for
deres aktiviteter har ndret sig.
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Suveranitet og selvsteendighed

Ogsa globaliseringen har andret vilkarene for at fare politik i Danmark.
Man kan sondre mellem tre former for globalisering: den gkonomiske, den
politiske og den kulturelle. Mens den gkonomiske og kulturelle globalise-
ring pavirker de rammer, hvorindenfor politikken skal fares, vedrarer den
politiske globalisering, herunder europeeiseringen, direkte de politiske be-
slutningsprocesser.

At sidste halvdel af det 20. arhundrede har veeret preeget af en stigende
gkonomisk globalisering, er der naeppe nogen, der benagter, men der er
delte meninger om, hvor omfattende og hvor nyt et faenomen, vi star over
for. Specielt kan man pege p4, at et lille land som Danmark altid har haft en
aben gkonomi og veeret afhaengig af international konkurrence. Den mest
gennemgribende andring er den voldsomme stigning i de internationale
kapitaltransaktioner pa de finansielle markeder. lgjnefaldende er ogsa stig-
ningen i de graenseoverskridende direkte investeringer og opkeb af virk-
somheder til samling i gigantiske internationale koncerner. Alt andet lige
svaekker dette nationalstaternes styringspotentiale, herunder muligheden for
at gnnemtvinge regulering og effektiv beskatning af de store virksomhe-
der™

Den politiske globalisering omfatter Danmarks deltagelse i internatio-
nalt samarbejde inden for EU, FN, NATO osv. Starst betydning for de poli-
tiske beslutningsprocesser har EU-medlemskabet, fordi Danmark ved flere
lejligheder formelt har afgivet suverznitet til EU, hvorefter beslutninger pa
naermere afgreensede omrader bliver truffet af EU’s kompetente organer og
ikke af det danske Folketing. Der findes to typer af begreensninger pa EU-
samarbejdets omfang og dybde. Den ene er et legalitetsprincip, der bestar i,
at EU-samarbejdet er begraenset til de omrader, som fremgar af traktat-
grundlaget. Den anden begraensning er subsidiaritetsprincippet, hvorefter
beslutninger skal treffes sa taet pa borgerne som muligt. EU skal ikke blan-
de sig i forhold, som lige s& godt kan besluttes pa nationalt niveau. Hvor
steerke begraensninger, der ligger i disse to principper, kan dog diskuteres.
Legalitetsprincippet er begraenset af, at Ministerradet kan traeffe beslutnin-
ger, der gar ud over det gaeldende traktatgrundlag, nar det "viser sig pakree-
vet” (EF-traktatens § 308). Legalitetsprincippet er derfor i nogen grad en
gummiparagraf. Noget tilsvarende kan man sige om subsidiaritetsprincip-
pet, der kan veere vanskeligt at anvende stringent.2

Dertil kommer, at Danmark som medlem af EU er underlagt Europa-
domstolens afgarelser. | det omfang nationalstaterne har afgivet suverenitet
til EU, ma de ogsa acceptere de afgarelser, som domstolen traeffer. Pa til-
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svarende made kan Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol, der er
oprettet pa grundlag af Den Europaiske Menneskerettighedskonvention,
treeffe afgerelser, som Danmark traktatmaessigt er forpligtet til at falge.
Rent statsretligt kan lovgivningsmagten ganske vist vedtage love i strid
med Menneskerettighedskonventionen, men i praksis har man til stadighed
bestraebt sig pa at tilpasse lovgivningen til konventionskravene. 1 1992 blev
Den Europziske Menneskerettighedskonvention saledes ogsa inkorporeret
i dansk ret som lov. Det er endvidere karakteristisk, at de danske domstole
ved deres afgarelser af konkrete sager laegger til grund, at lovgivningsmag-
ten har gnsket, at retstilstanden ikke skal komme i modstrid med Den Eu-
ropzeiske Menneskerettighedsdomstols praksis. Domstolenes kontinuerlige
retsskabende praksis indebeerer saledes, at politiske beslutninger af veesent-
lig betydning for det danske samfund kan blive taget af dommere ved in-
ternationale domstole.® Det er antagelig en udvikling, som vi farst har set
begyndelsen pa.

Man kan fa et indtryk af EU’s pavirkning af Folketingets lovgivning
ved at se pa, hvor ofte der i lovteksten direkte henvises til, at der er tale om
en efterlevelse af EU-regulering. Omfanget af sddanne henvisninger er ste-
get betragteligt gennem de seneste 20 ar. Hvor det i 1981/82 var tre pct. af
danske love, der var udtryk for en direkte efterlevelse af EU-direktiver, dre-
jede det sig i 2000/01 om 12 pct., og hvor der i 1981/82 var 14 pct. af love-
ne, der indebar en eller anden form for tilpasning til EU-reguleringen, dre-
jede det sig i 2000/01 om 37 pct. Selv om mange af disse love kun har en
begraenset reekkevidde, indebeerer det, at Folketingets selvbestemmelse i
betragtelig grad er svaekket.Z

Det har pa denne baggrund vaeret almindeligt at forestille sig, at globali-
seringen og specielt samarbejdet inden for EU gradvist vil bortviske de na-
tionale institutionelle seertreek, og at der altsa vil ske en konvergens mellem
landene i Europa. Meget tyder imidlertid pa, at dette ikke er tilfeeldet. Poli-
tiske institutioner lever videre. Det er saledes konklusionen, at globaliserin-
gen ikke har og ikke i overskuelig fremtid vil fa sterre betydning for den
danske velfzrdspolitik.Z Det er ogsa en konklusion, at indvandrernes poli-
tiske integration i Europa er helt afhaengig af det medborgerskabsregime,
man traditionelt har etableret i de forskellige lande.B Og endelig er det
konklusionen, at de tilpasninger til EU-systemet, der har veeret ngdvendige
i medlemslandene, varierer fra land til land. Der er ikke tale om nogen insti-
tutionel konvergens, men om en tilpasning inden for rammer, der er be-
stemt af det enkelte lands forvaltningsmeessige hovedarkitektur® Man skal
dog ogsa leegge maerke til den pragmatiske, internationalt orienterede ud-
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vikling i den offentlige sektor, som i det stille fglger efter de store og mere
synlige politiske beslutninger. Forskellige grene af iser den statslige for-
valtning inddrages i et direkte samarbejde med forvaltninger i andre lande
eller med et overnationalt organ som EU. Her skabes en dynamik, som pa
lengere sigt kan virke omformende pa den nationale forvaltning, saledes
som vi har set det med reguleringen pa infrastrukturomraderne (tele, baner,
elmv)B

| betragtning af EU-reguleringens betydning er det et vigtigt spargsmal,
hvilken indflydelse det danske Folketing har pa de beslutninger, der bliver
taget i EU. Allerede ved Danmarks tilslutning til EU blev der etableret den
lasning at oprette et serligt udvalg — i dag Europaudvalget — som regerin-
gen skulle radfare sig med i markedspolitiske spgrgsmal. I modseetning til
Folketingets almindelige fagudvalg har Europaudvalget i praksis kompe-
tencen til at forkaste regeringens oplaeg. Den danske europapolitik formule-
res altsa med et direkte demokratisk mandat og med mulighed for at gare et
politisk ansvar geeldende over for ministeren, om denne skulle ga uden for
det mandat, han eller hun er udstyret med fra Europaudvalget. Mandate-
ringsprocessen er imidlertid ikke uden problemer. Sagsmaengden er meget
stor, og tidspresset ofte sa betydeligt, at man ma sparge, om ikke Europa-
udvalget i nogen tilfeelde blot er et gummistempel for regeringens EU-
politik 2 Uanset Europaudvalget har afgivelsen af kompetencerne til EU
svaekket Folketinget.

Der kan ikke veere nogen tvivl om, at der gennem de seneste 30 ar grad-
vist er blevet overfart kompetencer fra nationale til internationale myndig-
heder. Der er heller ingen tvivl om, at befolkningens demokratiske indfly-
delse gennem EU-systemet er mere indirekte og begreenset end indflydel-
sen gennem Folketinget. Men denne afgivelse af kompetencer har veeret et
resultat af befolkningens eget valg, og det er ikke sikkert, at disse kompe-
tencer ville kunne have bevaret deres fulde veerdi uden for EU. Alligevel er
der ingen tvivl om, at der er flyttet magt fra de nationale myndigheder til de
internationale.

/Endrede beslutningsprocesser

I 1901 vedtog Rigsdagen 55 love, og der blev fra centraladministrationen
udsendt 130 bekendtgerelser. 1 2002 blev der i Folketinget vedtaget 257 lo-
ve, og der blev udstedt 728 bekendtgerelser. | 1901 blev der afviklet to fo-
respgrgselsdebatter, mens det i 2001 drejede sig om 70. Da man i slutnin-
gen af 1950’erne besluttede sig for at gennemfagre en kommunalreform,
brugte man 12 ar pa at forberede den. 1 2002-03 synes der ikke at veere po-
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litisk talmodighed til et tilsvarende grundigt arbejde. De politiske beslut-
ningsprocesser har endret karakter.

En farste forudseetning herfor er, at det politiske rum har udvidet sig.
Mange flere emner er genstand for politisk regulering end tidligere, og
reguleringen gar teettere pa det enkelte menneske end tidligere. Politikere
og myndigheder pragver i stigende grad at forme borgernes adfeerd og
holdninger® Styringsambitionerne er steget, og det er ogs& maengden af
spargsmal, der skal traeffes beslutninger om. Kun fantasien synes at satte
greenser for, hvad der i dag kan laves politik om. Nedbrydningen af det
traditionelle skel mellem indenrigspolitik og udenrigspolitik, hvor det sidste
var regeringens eneansvar, medvirker ogsa til at gge Folketingets ansvars-
omrade. Det er sveart i dag at definere et omrade, som, fordi det vedrarer
udenrigspolitikken, ligger uden for Folketingets kompetenceomrade.

Ogsa de politiske aktarer har &ndret karakter, der er blevet flere af dem,
og de er blevet mindre forudsigelige. De folkevalgte politikere har faet
konkurrence fra mange sider. Enkeltsagsorganisationerne har taget over ef-
ter de store sociale beveegelser. Massemedierne har aflgst partierne som de
vigtigste bindeled mellem borgere og politikere, samtidig med at medierne
er blevet selvstendiggjort i forhold til partierne. Og medialiseringen af poli-
tikken indebeerer, at den politiske kommunikation i stigende grad styres af
mediernes nyhedskriterier og tidsrytme. Ogsa de almindelige borgere har
pa forskellige mader faet starre indflydelse pa de politiske beslutninger.

Danmark har aldrig haft en staerk tradition for at basere politiske beslut-
ninger pa den tilgengelige viden — i modseetning til eksempelvis Sverige.
Det videnskabeligt/analytiske niveau i danske beteenkninger har gennem-
gaende veeret lavt. Betenkninger har ofte haft et preeg af forhandlede frem
for analytiske fremstillinger af politiske problemer. Meget tyder pa, at de
senere ars udvikling er gaet i retning af en yderligere sveekkelse af beslut-
ningernes vidensgrundlag. En stadig mindre andel af lovforslagene er for-
beredt i kommissioner, og nar de nedsettes, er deres tidsramme ofte kortere
end tidligere. Det synes nesten at vaere et overordnet princip, at man prever
sig frem og sa omger beslutningen, hvis konsekvenserne var uforudsete og
uheldige.

Tilsammen betyder disse andrede vilkar for de politiske beslutninger, at
beslutningsprocessen har andret karakter. Antallet af sager, som ministre
og folketingsmedlemmer skal tage sig af, er vokset. Politikernes kapacitet
er nok betydelig, men den er ogsa begreaenset, og antallet af mulige emner er
vokset vaesentligt hurtigere end beslutningstagernes kapacitet til at tage sig
af dem. Der optreeder flere enkeltsager, som uden varsel breder sig pa dags-
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ordenen, og politikerne har behov for hurtige resultater. Her spiller mediali-
seringen af politikken en betydelig rolle, fordi den skaber et pres pa politi-
kere, der foler, de ma vise handlekraft over for veelgere, der ikke laengere
stemmer mekanisk pa samme parti valg efter valg.

I andre tilfaelde traeffes beslutningerne til gengeeld pa en made, der sigter
mod i starst mulig udstraekning at undga stor medieopmaerksomhed. Oftere
end fer vedtages lovrevisioner — indimellem endog egentlige reformer —
som et led i starre forlig, herunder finanslovsforlig. Her er logikken at und-
g4, at medier og offentlighed kan mobilisere til modstand mod upopulare
beslutninger.®

Alt i alt betyder det, at den politiske puls slar langt hurtigere end tidlige-
re, og at der er mindre tid til at forberede store reformer. Lovgivningstem-
poet er blevet gget, og det samme er reformtempoet alle steder i den offent-
lige sektor. Udvikling og fornyelse er blandt de hyppigst neevnte veerdier i
offentlige institutioner® Beslutningsprocesserne er blevet mere kaotiske og
vanskeligere at overskue. Denne mindre gennemskuelighed ger det vanske-
ligere for borgerne at gve indflydelse pa de politiske beslutninger og at kon-
trollere magthaverne.

/Endringer i magtens former

| den faglige litteratur findes der omfattende diskussioner af magtbegre-
bet® En veesentlig pointe er, at der ud over den direkte iagttagelige magt,
hvor én politisk akter aktivt og abent gver indflydelse pa en anden politisk
aktar, ogsa findes en mere skjult form for magtudevelse. Den kan besta i at
pavirke den politiske dagsorden eller at pavirke andre menneskers forestil-
linger eller bevidsthed og dermed ogsa gve indflydelse pa deres beslutnin-
ger og handlinger. Pastanden har veret, at hvis man kun interesserer sig for
den direkte, iagttagelige magtudevelse, opdager man ikke en stor del af den
faktiske magtudgvelse. Mange af Magtudredningens analyser handler da
ogsa om disse andre former for magt. Pa nogle omrader er der utvivisomt
sket en veekst i brugen af sddanne mere indirekte magtformer. Men vi er
nok ogsa blevet mere opmaerksomme pa disse andre indirekte magtformer
og er blevet bedre til at beskrive dem.

Som eksempel kan naevnes, at Nils Mortensen og Jens Peter Frglund
Thomsen taler om, at magtudgvelsen over for sociale klienter i dag har
karakter af en jernnaeve i en flgjlshandske. Den blide magtudgvelse er sat i
stedet for straf og sanktioner. Den centrale malsatning er at pavirke klien-
ternes adfaerd, holdninger og selvopfattelse i retning af at mestre og tage
ansvaret for deres eget liv, medvirke til at forbedre deres livskvalitet og
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gennemga en udvikling. Magten udaves ved hjzlp af en raekke tilsynela-
dende blide” sociale teknikker som stettende klientsamtaler, tilbud om
paedagogisk hjeelp og muligheder for at betro sig om personlige problemer.
Et centralt treek ved disse indgreb er, at de forsgger at undga at veere direkte
disciplinerende eller kontrollerende. Sigtet er med en formulering fra Fou-
cault® at styre individer ved at lade dem styre sig selv. Nar der alligevel ta-
les om en jernnaeve i flgjlshandsken, skyldes det, at der som regel bag disse
blide teknikker vil sta en trussel om tvang i form af tilbageholdelse af kon-
tanthjeelp eller tvangsfiernelse af barn. Ofte vil disse blide magtformer ogsa
veere forbundet med manipulation, fordi klienterne ikke oplyses tilstreekke-
ligt om vurderingen af deres situation eller om hensigten med foranstalt-
ningen.

Det er imidlertid ikke kun de svageste sociale klienter, der udsattes for
denne form for magtudgvelse. | social- og sundhedspolitikken leegges der i
disse ar stigende veegt pa respekt for den enkeltes autonomi og integritet og
pa den enkeltes ret til selv at veelge. Men for at borgerne kan leve op til for-
ventningerne om selvsteendighed, ma man ofte forbedre deres evner til at
foretage valg. Der tales om at give borgerne handlekompetencer, statte de-
res valg og at skabe stgttende miljeer. Samtidig med at man understreger
borgernes autonomi og ret til selv at veelge, sager man at forme borgerne og
at pavirke deres adfeerd, holdninger og egenskaber for at hjeelpe dem med
at tilrettelaegge deres liv pa den made, som man finder hensigtsmaessigt. |
Danmark har man laenge strittet imod sadanne tiltag, fordi de blev oplevet
som en overskridelse af individets greenser. | stigende grad er det imidlertid
blevet oplevet som legitimt, at staten blander sig i borgernes “uhensigts-
maessige” adfeerd — nar de ryger og drikker for meget, nar de spiser for
fedt.E Denne udvikling rejser imidlertid spargsmalet om, hvor langt staten
skal ga for at gare det rigtige for folk eller for at fa dem til at gare det rigti-
ge for sig selv.

I dag handler mange magtkampe om, hvorledes de politiske problemer
defineres. Det drejer sig ikke sa meget om at bestemme, hvad folk skal me-
ne, men om at forme den forestillingsverden, som de teenker inden for, dvs.
at definere de begreber og perspektiver, som virkeligheden ses med. Det
sker ved at tale om problemer, om hvad der er hensigtsmaessigt eller ngd-
vendigt, hvilket kan skjule, at der ogsa er nogen, der har interesser involve-
ret. Nar definitionsmagten er sa vigtig, skyldes det, at den efterfalgende po-
litik vil veere afhaengig af, hvorledes problemerne er blevet defineret.

Som eksempel kan naevnes, at det, der en gang hed fattigloven — en lov
der hovedsagelig skulle lgse et problem for samfundet — i 1933 blev til en
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sociallov, i 1973 til en bistandslov og i 1998 til Lov om social service. Med
denne sidste formulering signaleres, at myndighederne er til for at yde ser-
vice til borgerne, som om de var kunder i en butik. Et andet eksempel er ar-
bejdsmarkedspolitikken, som naesten med ét slag blev omdefineret til at
handle om strukturproblemer pa arbejdsmarkedet. Hvad der i 1970’erne var
et spargsmal om at stimulere beskaftigelsen og i 1980’erne et spargsmal
om at forbedre konkurrenceevnen og @ge eksporten, blev fra 1988-89 til et
spargsmal om at sikre starre fleksibilitet pa arbejdsmarkedet, herunder
blandt andet steerkere incitamenter. Som et tredje eksempel kan navnes den
diskussion, der i 2001 foregik om en leengere barselsorlov, herunder speci-
elt spergsmalet om maendenes andel heraf. Af nogen blev feedreperioden
defineret som et spargsmal om ligestilling mellem kennene, mens den af
andre blev defineret som et udtryk for tvang, formynderi og begreensning af
den enkeltes frie valg. Det var den sidste tolkning af feedreperioden, der
vandt kampen om problemdefinitionen, og ogsa den, der satte sit preeg pa
den endelige lovgivning.®

Nogle gange bruges forsggene pa at fare politik ved at andre sprogbru-
gen til at slare, hvad debatten egentlig drejer sig om. Det var f.eks. tilfeeldet,
da man i foraret 2003 begrundede en @ndring af nyhedsformidlingens or-
ganisering i Danmarks Radio med, at man herved vil "’sikre mangfoldighe-
den” i nyhedsformidlingen, men hvor anledningen var utilfredshed med be-
stemte journalisters reportager. Det samme er tilfaeldet, nar krav om effekti-
vitet i den offentlige sektor af de ansatte afvises med henvisning til hensy-
net til klienterne og kvaliteten af det udfarte arbejde, nar det i stedet handler
om at beskytte de ansattes privilegier.

Definitionsmagten bestemmer, hvilke typer af argumenter, der opfattes
som legitime i den politiske debat. Nogle argumenter er mere privilegerede
end andre. Eksemplet om faedrenes barselsorlov viser, at valgfrinedsargu-
mentet teeller steerkere i den danske debat end ligestillingsargumentet. Sa-
dan behgver det imidlertid ikke veere. En sammenligning med Sverige vi-
ser, at der i den politiske debat i Danmark langt sjeeldnere indgar hensyn til
ligestilling mellem kannene. Spargsmalet om ligestillingen bliver ofte slet
ikke berart, selv i forbindelse med reformforslag, som vil pavirke de to ken
forskelligt & Et andet eksempel er, at der i den politiske argumentation p&
sundhedsomradet i dag i modsztning til tidligere sjeeldent indgar hensynet
til feellesskabet eller samfundet, hvorimod der langt oftere argumenteres
med henvisning til nytten for den enkelte. 2 Endelig kan nzvnes, at det nog-
le gange er et argument i den politiske debat, at noget kan karakteriseres
som dansk, uanset dets kvaliteter i gvrigt. Omvendt kan det veere et argu-

35



Demokratiske udfordringer

ment imod en bestemt foranstaltning, hvis den kan beskrives som udansk.
Til sammenligning indgar det ikke som et element i den politiske debat i
Sverige, om noget kan betegnes som specielt svensk. ENogle interesser
bliver pa denne made langt vanskeligere at varetage end andre. Og hermed
geres den politiske offentlighed fattigere pa argumenter.

Nogle gange sker denne kamp om begreber og problemdefinitioner me-
get direkte og abent som et led i den politiske kamp. Det er f.eks. tilfaldet,
nar eksperter betegnes som smagsdommere og modstanderne af den bor-
gerlige regerings politik over for flygtninge og indvandrere som "godheds-
industrien”, eller da Poul Nyrup Rasmussen stemplede Dansk Folkeparti
som et ikke “’stuerent” parti.

Andre gange foregar det mere indirekte og med eksperternes hjelp, som
nar arbejdslashedsproblemet bliver omfortolket fra at vaere et resultat af for
lav efterspargsel efter arbejdskraft (f.eks. pa grund af for lavt forbrug eller
for lav eksport) til at vaere et resultat af manglende fleksibilitet pa arbejds-
markedet eller manglende uddannelsesmaessige kvalifikationer. Som et an-
det eksempel kan navnes, at det leenge var den dominerende opfattelse i
paedagogiske kredse, at traditionelle kundskaber og feerdigheder mister be-
tydning i “videnssamfundet” ® Sadanne teoretiske tankemodeller kan nogle
gange fa en naesten hegemonisk karakter og gare det meget vanskeligt for
alternative forestillinger at vinde fodfaeste i debatten.

Men uanset om processen foregar pa den ene eller den anden made,
indebaerer det forhold, at nogle problemdefinitioner vinder kampen og
bliver dominerende, at den politiske debat begraenses, og valgmulighederne
snavres ind. At det forholder sig sadan, er praecist formuleret af Marianne
Jelved. "Man siger om mig, at jeg herer til godhedsindustrien’. Derfor
behgver man ikke at diskutere med mig. P4 den made bliver debatten
lukket, og det er meget ubehageligt for demokratiet” &

Hvordan er det gdet med demokratiet?

Der blev indledningsvis formuleret fire kriterier for et demokratisk sam-
fund: 1) lige politiske rettigheder, baseret pa almindelig valgret, flertalsaf-
gerelser og mindretalsbeskyttelse, 2) fri meningsdannelse, som bygger pa
et abent og forholdsvis mangfoldigt kommunikationssystem, 3) omfattende
og lige deltagelse, der igen forudseetter en forholdsvis stor lighed i ressour-
cer, og 4) effektiv styring, dvs. at det offentlige evner at lgse kollektive pro-
blemer pa en acceptabel og effektiv made i overensstemmelse med de poli-
tisk formulerede retningslinjer. Vi vil i det falgende stille spargsmalet, om
udviklingen i Danmark er gaet i retningen af en styrkelse eller svaekkelse af
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demokratiet malt med de neevnte fire kriterier. Det hermed sammenhan-
gende spargsmal om borgernes orienteringer, verdier og identitet vil farst
blive belyst i naeste hovedafsnit.

Lige politiske rettigheder

Ved lige politiske rettigheder forstas, at alle landets borgere har lige mulig-
heder for effektivt at gve indflydelse pa de politiske beslutninger, og at der
er en effektiv beskyttelse af mindretallenes rettigheder i forhold til flertallet.
| praksis er befolkningens indflydelse dog indirekte, idet borgerne veelger
repraesentanter til Folketinget eller kommunalbestyrelserne, som derefter
har den besluttende myndighed. | Danmark er dette repraesentative demo-
krati dog i et vist omfang suppleret af elementer af direkte demokrati i form
af folkeafstemninger® De grundlaeggende regler om borgernes politiske
rettigheder findes i grundloven, der ikke er &endret siden 1953. Alligevel er
der ogsa pa dette omrade sket forskellige &ndringer i sidste halvdel af det
20. arhundrede.

Valgret til Folketinget har ifelge grundloven alle danske statsborgere,
der har opnaet den ved en folkeafstemning fastsatte valgretsalder og er bo-
sat i Danmark. | 1953 blev valgretsalderen fastsat til 23 ar. Efter flere
folkeafstemninger blev valgretsalderen i 1978 nedsat til de nu geeldende 18
ar. Valgretten til kommunalvalg fastszttes i valgloven og var som udgangs-
punkt ogsa forbeholdt danske statshorgere. Den kommunale valgret er
imidlertid blevet udvidet flere gange, forst i 1977 til nordiske borgere efter
tre ars ophold, derefter i 1981 til alle udenlandske statsborgere efter tre ars
opholdstilladelse og endelig i 1995 til alle borgere fra EU-landene og Nor-
den med fast bopzel i Danmark. Disse udvidelser skal dog ses i sammen-
heeng med, at antallet af udenlandske statsborgere er vokset i den samme
periode, og at der saledes er et stigende antal borgere, der ikke har valgret
til Folketinget &

Valglovens regler om opstilling og fordeling af mandater er kun blevet
andret pa mindre punkter siden grundlovsaendringen i 1953. Den vasent-
ligste eendring er, at det er blevet vanskeligere for nye partier at opstille. Til
Folketinget fordeles mandater fortsat forholdsmaessigt inden for amts- og
storkredse, og en lav spaerregreense og et stort antal tilleegsmandater sikrer
en hgj grad af overensstemmelse mellem veelgernes stemmeafgivning og
mandatfordelingen i Folketinget. Til gengeeld er der sket andringer i de
partiinterne regler, som knytter sig til opstilling og fordeling. Mens langt de
fleste partier tidligere anvendte kredsvis opstilling af kandidaterne, ofte
kombineret med partiliste, er det blevet mere almindeligt at opstille kandi-
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daterne sideordnet. Herved far de personlige stemmer starre indflydelse pa,
hvilke kandidater det enkelte parti far valgt. Derfor gges velgernes indfly-
delse pa partiernes bekostning. B

Spergsmalet om den lige valgret kompliceres imidlertid af Danmarks
tilslutning til EU og den gradvise overfarelse af kompetencer hertil. Ogsa
til Europaparlamentet geelder den almindelige valgret for alle i Danmark
boende danske statsborgere, der er fyldt 18 ar, ligesom andre EU-borgere
har valgret, men det kan vare et problem, at der ikke er frie direkte valg til
den forsamling i EU-systemet, Ministerradet, som spiller den afgarende
rolle i lovgivningsprocessen. Radet er sammensat af ministre fra medlems-
landene og har sin demokratiske legitimitet fra de nationale regeringer, der
igen henter sin legitimitet fra parlamenterne. Der er pa denne made indfgjet
mange led mellem veelgerne og den forsamling, der har den starste beslut-
tende myndighed B2

De veesentlige mindretalsbeskyttelser findes i grundlovens opregning af
frihedsrettigheder: ytringsfrined, forsamlingsfrihed, foreningsfrihed og reli-
gionsfrihed. Mindretalsbeskyttelsen blev udvidet ved Danmarks tilslutning
til FN’s Menneskerettighedserkleering og Den Europziske Menneskeret-
tighedskonvention, hvoraf den sidste blev inkorporeret i dansk ret i 1992,
Danmark har ogsa tilsluttet sig FN’s racediskriminationskonvention, der
blev implementeret i Danmark i 1971 gennem et tilleeg til straffeloven og
gennem Lov om forbud mod forskelsbehandling pa grund af race mv. |
1996 blev der vedtaget en Lov om forbud mod forskelsbehandling pa ar-
bejdsmarkedet og endelig i foraret 2003 en Lov om etnisk ligebehandling.
Alt i alt er der saledes gennem de seneste ar sket en udbygning af mindre-
talsbeskyttelsen.

Grundloven indeholder i § 3 en regel om magtens tredeling og i § 15en
regel om det parlamentariske princip. Den farste regel leegger veegt pa
magtdeling mellem den lovgivende, den udgvende og den demmende
magt, mens den anden regel giver Folketinget og dermed folkesuveranite-
ten fortrinsstilling. Hidtil har Hgjesterets pravelse af lovgivningens over-
ensstemmelse med grundloven veeret preeget af betydelig tilbageholdenhed.
Domstolene har imidlertid i de seneste ar faet en mere fremskudt rolle, som
rokker ved Folketingets primat. Det samme er resultatet af de domme, der
bliver afsagt af Europadomstolen og Menneskerettighedsdomstolen, og
som den danske stat har bundet sig til at folge.! Den ggede domstolskon-
trol med lovgivningen kan ses som en styrkelse af retssikkerheden, men
samtidig som en svaekkelse af det politiske demokrati.
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Udviklingen pa dette omrade har veeret modsetningsfyldt. Pa flere om-
rader er der sket en styrkelse af befolkningens demokratiske rettigheder:
Valgretten er blevet udvidet, vaelgernes indflydelse pa valget af folketings-
medlemmer er gget, og der er skabt en sterkere beskyttelse af menneske-
rettighederne. Men der er ogsa udviklingstreek, der gar i den modsatte ret-
ning. Farst og fremmest har tilslutningen til EU betydet, at en reekke vigtige
beslutninger bliver taget i et beslutningssystem, hvor borgernes indflydelse
er meget indirekte. Man ma ogsa bemzerke, at uanset udvidelsen af valgret-
ten, er der en stigende andel af landets voksne indbyggere, der ikke har
valgret til Folketinget. Dertil kommer styrkelsen af den demmende magt pa
den lovgivende magts bekostning, hvilket maske kan sveekke folkesuveree-
niteten, men styrker retssikkerheden.

Den frie meningsdannelse

Kravet om fri meningsdannelse indebeerer, at der forud for de formelle be-
slutninger skal veere gaet en offentlig diskussion, og der skal have veeret
mulighed for en kvalificeret meningsdannelse. Det er derfor vigtigt, at der
er offentlighed omkring alle politiske spargsmal, og at alle synspunkter har
mulighed for at blive hart i debatten.

Med Junigrundloven af 1849 blev der indfart offentlighed i bade Rigs-
dagen og ved domstolene. Imidlertid er udvalgsforhandlingerne lukkede,
og det geelder ogsa for Europaudvalget. Almindeligvis vil det arbejde, der
foregar i udvalgene, efterfalgende blive konfirmeret i folketingssalen. Men
da Europaudvalget har en faktisk kompetence til at give regeringen instruk-
ser vedrgrende forhandlingerne i EU, indebaerer Europaudvalgets meget
steerke placering i Folketinget, at der er skabt en begraensning af offentlig-
hedsprincippet. Dette er naturligvis sket af hensyn til den danske regerings
forhandlingsposition i EU, men det andrer ikke ved, at man herved har
svaekket befolkningens muligheder for indsigt i beslutningsprocessen. Over-
hovedet betyder den meget komplicerede EU-beslutningsproces, at det er
blevet vanskeligere for befolkningen at holde sig informeret om politiske
spergsmal B Offentlighedsprincippet svaekkes ogsé af, at der i stigende grad
vedtages store reformpakker f.eks. i forbindelse med forligene om finans-
loven, hvor alle forhandlinger i endnu hgjere grad end vanligt er foregaet
uden offentlighedens bevagenhed 2

Skal det veere muligt at gennemfgre en kvalificeret offentlig debat om
en kommende lovgivning, kraever det ikke blot offentlighed i lovgivnings-
processen, det kraever ogsa, at der forud for Folketingets behandling er
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gennemfart tilstreekkeligt grundige analyser af de mulige konsekvenser af
foreslaede indgreb. Og det kreeves, at disse oplysninger er offentligt kendte.

Mens der er offentlighed i retsplejen og i Folketingets mader, er det
samme ikke tilfeeldet for forvaltningen. Tveertimod har princippet leenge
veeret et fraveer af offentlighed. Med offentlighedsloven fra 1970 blev der
indfert offentlighed i forvaltningen i form af aktindsigt. Retten til aktindsigt
omfatter dog ikke interne arbejdsdokumenter, lovforberedende materiale
for fremseettelsen af lovforslag for Folketinget, oplysninger om enkeltper-
soners private forhold eller dokumenter, der kan skade statens sikkerhed el-
ler opklaring af forbrydelser. Og sa skal en person, der gnsker aktindsigt,
kunne identificere den pageeldende sag. Formalet med aktindsigt har veeret
hensynet til den enkelte borgers retssikkerhed, ikke hensynet til den offent-
lige meningsdannelse eller den demokratiske proces. Som Tim Knudserf
ger opmarksom pa, er man i Danmark stadigveek ret afvisende over for at
udvide offentlighedens mulighed for indsigt med forvaltningen, hvorimod
Sverige har et grundlovssikret offentlighedsprincip, som reekker betydeligt
videre end det danske. Saledes indeholder den danske grundlov heller ikke
nogen ret til information, men blot et forbud mod forhandscensur. Med den
udvikling i offentlighedsprincipperne, der igennem de senere ar er foregaet
i mange vestlige lande, er det stadigt vanskeligere at opretholde forestillin-
gen ém, at Danmark er et foregangsland, hvad angar abenhed i forvaltnin-
gen.

En fri meningsdannelse forudseetter ikke blot en omfattende offentlig-
hed om feelles anliggender, den kraever ogsa, at massemedieinstitutionen er
preeget af pluralisme, sa forskellige politiske aktarer og den almindelige be-
folkning har muligheder for at viderebringe deres synspunkter. De
dominerende udviklingstraek i mediebilledet traekker her i hver sin retning.
Antallet af aviser og dermed variationen er faldet stgt gennem hele det 20.
arhundrede, men til gengeeld er Danmarks Radios monopol pa elektronisk
nyhedsformidling blevet ophaevet, og der er blevet flere konkurrerende
radio- og tv-kanaler. Samtidig har udviklingen dog betydet, at de forskellige
nyhedsmedier er blevet mere ens.E2

Dette indebeerer dog ikke, at alle politiske aktarer og alle synspunkter
har lige muligheder for at komme til orde. De nyhedskriterier, som anven-
des af bade de skrevne og de elektroniske medier, prioriterer magtfulde po-
litiske akterer pa de mindre magtfuldes bekostning, de prioriterer sager,
hvor skarpe standpunkter star over for hinanden, de retter opmarksomhe-
den mod personkonflikter i stedet for mod sagernes indhold, og de favorise-
rer skrasikre, enkle og utvetydige standpunkter over for de sggende og
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kompromispreegede. Det starste problem er formodentlig alle de sager og
synspunkter, der filtreres veek, fordi de ikke finder nade for de rutinemaes-
sigt anvendte nyhedskriterier. Faren er, at medierne kommer til at skabe en
virkelighedsskildring, der harmonerer darligt med den politiske verdens re-
aliteter. Det er medieforskeres vurdering, at disse treek ved nyhedsformid-
ling er blevet accentueret gennem de senere ar.2

Ogsa pa dette omrade har udviklingen veeret modsatningsfyldt. Der er
skabt lidt sterre abenhed i forvaltningen, men samtidig er lovgivningspro-
cessen blevet mindre aben og vanskeligere at overskue. Med ophaevelsen af
radio- og tv-monopolet er der skabt starre konkurrence mellem kanalerne
og mellem de trykte og elektroniske medier, men konkurrencen synes at
have gjort medierne mere ens.

Omfattende og lige deltagelse

Nar man ser pa befolkningens politiske deltagelse, er der to ting, der inte-
resserer. For det farste deltagelsens omfang — hvor mange deltager, og er
der sket eéndringer heri? — og for det andet deltagelsens fordeling — deltager
alle grupper i samfundet nogenlunde lige meget, og er der sket andringer
heri? \Ved politisk deltagelse forstas dels deltagelsen i det formelle demo-
krati som valgdeltagelse og partiarbejde, og dels de uformelle former for
aktivitet som deltagelse i demonstrationer, at skrive under pa protester eller
politisk forbrug. Derudover drejer det sig bade om det store demokerati, der
vedrgrer de feelles beslutninger, som tages centralt eller lokalt, og om det
sakaldte "lille demokrati”, som vedrgrer den enkeltes indflydelse pa sin ar-
bejdsplads eller i de offentlige institutioner.

De fleste lande har oplevet et fald i valgdeltagelsen gennem de seneste
ar. Det geelder ikke Danmark. Efter et midlertidigt dyk omkring 1990 var
valgdeltagelsen til folketingsvalget i 2001 pa 87 pct., hvilket er nogenlunde
det samme niveau som i de foregaende mange artier. Sammenlignet med
andre lande er valgdeltagelsen til folketingsvalgene ogsa hgj. Til gengeeld
er det lige som i andre lande vanskeligt at fa befolkningen til at deltage i
valgene til EU-parlamentet. Her har valgdeltagelsen forholdsvis stabilt
svinget omkring 50 pct &

I modsatning til valgdeltagelsen er som navnt aktiviteten i partierne
faldet. Partiernes medlemstal kulminerede i begyndelsen af 1950’erne, og
siden er det faldet farst hurtigt og siden mere moderat, saledes at det i dag
er i underkanten af fem pct. af veelgerne, der er medlem af et politisk parti.
Og af disse er omkring halvdelen aktive i partiarbejdet.2
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De uformelle aktivitetsformer, som pa den ene eller den anden made al-
tid har eksisteret, blomstrede op i 1970 i forbindelse med de nye sociale be-
vaegelser og er siden da blevet kaldt greesrodsaktiviteter. Trods den senere
svaekkelse af de nye sociale bevaegelser fortsatte graesrodsaktiviteterne med
at vokse i omfang, nu blot i forbindelse med mere ad hoc praegede enkelt-
sager. Omfanget er mindsket gennem det seneste arti, men endnu i 2001
kunne man male en starre aktivitet end i 1979. Tilsvarende er der ogsa en
@get deltagelse i det, der er blevet kaldt "det lille demokrati” dvs. aktivite-
terne omkring den enkeltes arbejdsplads og i forhold til de offentlige insti-
tutioner®

Med undtagelse af det aktive partimedlemskab er den politiske deltagel-
se ikke faldet, hverken hvis vi ser pa det seneste arti, eller hvis vi gar endnu
leengere tilbage. Og sammenlignet med partiernes storhedstid er til gengeeld
graesrodsaktiviteterne vokset. Sa hvis man adderer alle aktivitetsformerne,
er aktiviteten formodentlig s3 omfattende som nogensinde. Dette indebzrer
ikke, at alle eller de fleste er politisk aktive. For mange indskraenker den
politiske aktivitet sig til at stemme til et folketingsvalg.~ Men aktiviteten er
ikke mindsket gennem arene. Det geelder imidlertid kun deltagelsen i for-
hold til de lokale og nationale politiske institutioner. | forhold til EU-
systemet er deltagelsen sa at sige ikke eksisterende. Her er der nok skabt
demokratiske institutioner, men der er ingen liv i dem.

Graden af lighed varierer fra deltagelsesform til deltagelsesform. Der
har aldrig veeret store sociale forskelle i valgdeltagelsen, og det er der heller
ikke i dag. Man mgder de samme aldersbetingede forskelle, som man altid
har kendt, og er der en andring, stemmer de unge relativt oftere, end de
gjorde for 50 ar siden. Den laveste valgdeltagelse finder man i dag blandt
de etniske minoriteter og blandt personer, der ikke er erhvervsmaessigt be-
skaeftiget, mens tidligere tiders kensforskelle helt er forsvundet.2

| forbindelse med partimedlemskab stgdte man tidligere pa en omvendt
social skeevhed, idet det var arbejderne og de lavtuddannede, der var mest
aktive. Det har endret sig i takt med det faldende medlemstal. Uddannel-
sesforskellene er forsvundet, og det er i dag arbejderne, der deltager mindst.
Samtidig er kansforskellene snarere blevet stgrre end mindre.

Da greesrodsaktiviteterne blomstrede i 1970’erne, var det farst og frem-
mest de unge og de veluddannede, der deltog. Sadan er det ikke leengere.
Aktiviteterne er i dag langt mere ligeligt fordelt pa bade aldersgrupper, ud-
dannelsesgrupper, erhvervsgrupper og politiske sympatier, end de var tidli-
gere, selv om der stadigveek er forskelle. De tidligere "ukonventionelle” ak-
tiviteter er blevet helt almindelige.2
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Den politiske deltagelse i Danmark og de gvrige skandinaviske lande er
forholdsvis hgj sammenlignet med andre lande. Det er en arv fra de store
klassebaserede sociale bevaegelser, der i slutningen af det 19. og i begyn-
delsen af det 20. arhundrede opbyggede rammerne for det politiske system,
vi kender i dag. Det er ogsa disse bevagelsers fortjeneste, at vi i dag har et
samfund, der er karakteriseret ved en betydelig lighed i individuelle res-
sourcer. Dertil kommer, at nar bortses fra partiaktiviteten, er ligheden i del-
tagelsen snarere gget end mindsket gennem de senere ar. Nar summen af
aktiviteter maske alligevel viser en tendens til starre ulighed, skyldes det, at
graesrodsaktiviteterne med forholdsvis mange hgjtuddannede har aflgst par-
tiaktiviteterne, der var domineret af arbejdere og bender.

Effektiv og ansvarlig styring

Ogsa da man for snart 25 ar siden undersggte samspillet mellem de politi-
ske institutioner, var der en omfattende bekymring blandt politikere og for-
skere for manglende styring. Dengang frygtede man ferst og fremmest, at
den ggede politiske deltagelse ville fare til en reduceret styringskapacitet.
Det var foruden interesseorganisationerne de mange ukonventionelle og
kaotiske graesrodsaktiviteter, der bekymrede.Z2 Bekymringen forstaerkedes
antagelig af, at det omfattende system af perspektivplaner, sektorplaner
osv., som blev ivaerksat i 1970’ernes begyndelse, madte en virkelighed,
som bestod af arbejdslgshed, store gkonomiske strukturproblemer og ha-
stigt voksende offentlige udgifter. Afstanden mellem ambitioner og kapaci-
tet var blevet stor.

Det er ikke disse styringsproblemer, man er optaget af i dag. | dag be-
kymrer Folketinget sig mere for, om den omfattende afgivelse af kompe-
tencer til EU, til kommunerne og til private virksomheder kan vanskeligge-
re en overordnet styring. Dertil kommer de gvrige konsekvenser af globali-
seringen.

Som tidligere omtalt er der pa en reekke omrader afgivet suveranitet fra
den danske stat og til EU, herunder til Europa-domstolen. Det ligger i selve
suvergnitetsafgivelsen, at det er blevet vanskeligere for de nationale danske
myndigheder at styre disse omrader — ogsa selv om Folketing og regering
har faet sterre indflydelse pa EU’s beslutninger. Med initiativet til EU-
lovgivning i haenderne pa Kommissionen er det vanskeligt for regering og
Folketing at kontrollere beslutningsdagsordenen. Til gengeld kan man fa
lgst andre styringsproblemer. Erfaringer viser, at det er uhyre vanskeligt at
indga eksempelvis forpligtende miljgaftaler inden for ikke-bindende inter-
nationale samarbejder. Kyoto-aftalen er et eksempel. Her tilbyder EU-sam-
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arbejdet en institutionel ramme, som kan tvinge genstridige medlemmer til
at bidrage til lgsningen af transnationale problemer. EU-samarbejdet inde-
beerer pa nogle omrader et styringstab, mens det pa andre forbedrer styrin-
gen veaesentligt.

Som et lille land med en aben gkonomi har Danmark aldrig selv kunnet
styre den gkonomiske udvikling. Den ggede gkonomiske globalisering
herunder liberaliseringen af de internationale kapitalmarkeder har forsteer-
ket dette problem. Eksempelvis betyder kurssvingninger pa Danmarks be-
holdning af udenlandske veerdipapirer mere end betalingsbalancen for,
hvordan det gar med at afvikle udenlandsgelden. P& den anden side synes
globaliseringen ikke afggrende at have begreenset eller at ville begraense
han%efriheden pa det mest naerliggende omrade, nemlig velferdspolitik-
ken.

Siden den kommunale inddelingsreform skabte stgrre kommunale en-
heder, har staten uddelegeret en raekke omrader til kommunerne, farst og
fremmest vedrarende service over for borgerne. Formalet med decentralise-
ring har veeret, at serviceydelserne skulle kunne tilpasses lokale behov.
Konsekvensen har veeret, at staten har mistet styringsredskaber. Budget-
samarbejdet med kommunerne, den tiltagende rammestyring af deres gko-
nomi og den stigende retlige normering af en del af den kommunale virk-
somhed har imidlertid reduceret de problemer med styring af de kommuna-
le aktiviteter, som preegede de farste artier efter kommunalreformen. Ram-
mestyring har i det hele taget veeret et af de mest anvendte offentlige sty-
ringsmidler, navnlig efter den statslige budgetreform i 1984. Den har sikret
et steerkere greb om de offentlige udgifter, og den er nu relativt konsekvent
fort helt ud til den enkelte offentlige organisation i savel stat som amter og
kommuner. Ogsa andre styringsmidler — incitamenter, aftaler, resultatkon-
trakter mv. — har langsomt bredit sig til de offentlige serviceomrader. Mens
man i kraft af den udbredte rammestyring har lgst de fleste af de problemer,
der knytter sig til styringen af de samlede offentlige udgifter, er det imidler-
tid tvivisomt, hvor meget man har forbedret evnen til at styre effektivitet,
produktivitet og kvalitet i den offentlige serviceproduktion.

Endelig har omdannelsen af de gamle statslige virksomheder til aktie-
selskaber og de efterfalgende aktiesalg reduceret myndighedernes direkte
muligheder for at styre sa vitale omrader som postveesenet, teledriften, tog-
driften, feergefarten og lufthavnene. Men maske var de gamle styringsmid-
ler heller ikke seerlig effektive — der er et gammelt ord, der siger, at naest ef-
ter kensdriften er jernbanedriften den vanskeligste at styre. Privatiseringer-
ne er blevet fulgt op af en gget statslig regulering og et teet offentligt tilsyn,

44



Magt og demokrati ved overgangen til det 21. arhundrede

ligesom konkurrencen antages at have en disciplinerende virkning pa sel-
skaberne.

Alt i alt er det sdledes tvivisomt, om Folketingets styringsmuligheder er
blevet svaekket afgarende gennem de seneste artier. Derimod er der ingen
tvivl om, at Folketingets styringsgnsker er steget, og det har fremkaldt et
stigende misforhold mellem styringsambitionerne og kapaciteten til at lgse
opgaverne. Ofte er der tale om problemer, hvorpa der ikke findes klare lgs-
ninger: forurening, utilpassede bgrn og integration af indvandrere. Ikke alle
livets problemer kan lgses gennem politiske indgreb og slet ikke gennem en
detailstyring fra de offentlige myndigheders side. Fordi styringsambitioner-
ne er vokset, vokser ogsa felelsen af afmagt.

Alligevel kan det opleves som besynderligt, at man i Danmark ved
overgangen til det 21. arhundrede mgder denne store bekymring for sty-
ringssvigt. | mange henseender er det danske samfunds udvikling i de sene-
ste artier et eksempel pa, at politisk styring er mulig. Da Knud Heinesen i
1979 gik af som finansminister, gav han udtryk for, at Danmark var "pa vej
mod afgrunden ... pa farste klasse”, fordi der ikke var vilje til at gennemfg-
re de ngdvendige indgreb i gkonomien. | 2003 hgrer Danmark til i de euro-
peeiske gkonomiers superliga. | arene lige efter kommunalreformen var det
danske sundhedsvaesen praeget af en galopperende vaekst i udgifterne, men
allerede omkring midten af 1970’erne blev vaeksten stoppet og sundheds-
udgifterne har siden vaeret holdt i en forholdsvis stram snor.Z Til trods for
bade globaliseringens og informationssamfundets trusler mod den gkono-
miske lighed og mod de lavtuddannede gruppers beskeftigelse, er det som
folge af den steerkt omfordelende velfeerdsstat lykkedes for Danmark at be-
vare en meget hgj grad af gkonomisk Iigﬂhed og en forholdsvis god beskeef-
tigelse ogsa blandt de ufagleerte grupper.

Faktisk har de seneste 25 ars udvikling i dansk politik veret en god de-
monstration af, at styring i hvert fald pa det overordnede plan er mulig, og
af, at politisk vilje ger en forskel. Og der er ingen tegn pa, at dette grund-
lzzggende vil &ndre sig i de kommende ar.

Har bevidstheden kunnet fglge med?

Globaliseringen, overgangen fra industrisamfund til informationssamfund
og veeksten i det offentliges ansvarsomrade har alt sammen pavirket magt-
relationerne i det danske samfund. Danmark er savel socialt som politisk et
andet samfund her ved overgangen til det 21. arhundrede, end det var ved
afslutningen af anden verdenskrig. Og udviklingen er gaet forholdsvis hur-
tigt. Der er derfor grund til at sparge, om vores bevidsthed er fulgt med.
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Har vi ogsa mentalt veeret i stand til at indrette os pa at leve i et globaliseret
informationssamfund? | denne forbindelse stilles ogsa spargsmalet om den
holdningsmaessige side af medborgerskabet: Har det har vaeret muligt at
bevare den forholdsvis hgje grad af tillid til politikerne og til andre borgere,
som traditionelt har karakteriseret Danmark, og har det trods globalisering
og individualisering veeret muligt at bevare en hgj grad af solidaritet med
samfundets svage?

Spargsmalet er ikke, om folk har positive eller negative holdninger over
for det ene eller andet faenomen, f.eks. over for EU, men om de oplever, at
de kan finde ud af at leve i et globaliseret informationssamfund, om de faler
sig hjemme i et sadant samfund, og om de faler sig kompetente og handle-
dygtige, eller de foler sig magteslase. Spargsmalet er endvidere, om udvik-
lingen er gaet i retningen af starre tillid, kompetence og handlekraft, eller
om den er gaet den modsatte vej. Udviklingen i bevidstheden eller identite-
ten vil blive belyst ved at se pa befolkningens syn pa og adfzerd i forhold til
fem forskellige sider af det moderne samfund, nemlig relationerne til mag-
ten, demokratiet, internationaliseringen, informationssamfundet og medie-
udviklingen.

Magten

I bogen om Billeder af magten beskriver Niels Ngrgaard Kristensen, hvor-
dan der kan skelnes mellem tre samfundsperioder, hvor befolkningen har
hvert sit syn pa magtrelationerne. For det farste det traditionelle industri- og
klassesamfunds storhedstid, hvor det afgagrende er relationen mellem ar-
bejdsgiver og arbejdstager, og hvor magtforstaelsen er dikotom: Det drejer
sig om os mod dem. Den anden periode er korporatismens periode, hvor
det afgarende er relationen mellem det politisk-administrative system og
arbejdsmarkedets parter. | denne periode dominerer en opfattelse af organi-
sationernes magt. Den tredje periode er endelig informationssamfundets pe-
riode. Magtforstaelsen er maske nok ret "diffus”, men ikke desto mindre
domineret af en opfattelse af, at “magten har jeg selv”.B

Ifglge Norgaard Kristensens interviews er det karakteristisk for nutidens
mennesker, at de ikke er bange for magten og ikke faler sig pa afstand af
den. Man stgder sjeldent pa oplevelser af magteslashed. Magtdistancen er
lille, og magten er altid tilgeengelig. Borgerne tror pa egne evner og pa egne
muligheder for at fa gennemslag. De klager til myndighederne, hvis de er
utilfredse og har ikke noget imod at blive opfattet som brokhoveder. De
forholder sig kritiske over for magtens forvaltere, men faler sig ikke
skreemte af dem. Man mader maske ikke dette syn pa magten blandt alle
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samfundets medlemmer, men det er den dominerende opfattelse — uanset
social baggrund. 2

Meget parallelt hermed har Palle Svenssof® ved at sammenligne to
surveyundersggelser kunnet vise, at der fra 1979 til 2002 er sket en betyde-
lig nedgang i den andel af befolkningen, der mener, at de afgerende politi-
ske beslutninger i Danmark bliver taget af en lille magtelite eller af storka-
pitalen. Omvendt er der flere, der mener, at beslutninger bliver taget i et
samspil mellem mange forskellige interesser, og at alle borgere gennem
valgretten har en betydelig indflydelse. Den danske befolkning oplever sa-
ledes i dag i starre omfang end for 25 ar siden, at den faktiske magtudevel-
se i det danske samfund er i overensstemmelse med de demokratiske idea-
ler. Samtidig er der skabt en meget stor enighed i befolkningen om, hvor-
dan man skal opfatte magtrelationerne. Opfattelsen af, at magten er spredit,
er almindeligt accepteret.

Konklusionen er altsa, at magtdistancen er blevet mindre. Den enkelte
borger oplever sig som mere handledygtig og mindre magteslgs end tidlige-
re tiders borgere. Man forholder sig stadigveek kritisk over for magthaver-
ne, men man har ikke det samme modseatningsfyldte forhold til dem som
tidligere. Man kan maske sige, at der er en stor tillid til pluralismen i det
samlede magtsystem, men en ikke ubetydelig skepsis over for de konkrete
magthavere.

Demokratiet

Det er almindelig kendt, at Danmark er det land i EU, hvor der gives udtryk
for den starste tilfredshed, nar der sparges til, hvordan man vurderer “den
made, demokratiet fungerer pd”. Imidlertid kan det vere vanskeligt at sam-
menligne svarene pa spargsmal, der er oversat til mange forskellige sprog.
Derfor er det maske ogsd mere bemarkelsesveerdigt, at den danske
befolknings svar pa dette spargsmal er blevet gradvist mere positive gen-
nem i hvert fald de seneste 25 &1 — modsat i mange andre lande. Ved den
undersggelse, der blev foretaget i forbindelse med folketingsvalget i 2001,
svarede ikke mindre end 93 pct., at de enten var meget tilfredse eller ganske
tilfredse med den made, demokratiet fungerede pa. Tilsvarende er ogsa til-
liden til de danske politikere steget gennem i hvert fald de seneste ti ar og er
i dag é sit hgjeste niveau, siden man farste gang malte den politiske tillid i
197152

I den samme periode har befolkningens opfattelse af, hvad der skal for-
stas ved et demokrati, @ndret sig i retning af at leegge mere veegt pa folke-
suverzniteten og pa den enkelte borgers lige rettigheder. Sammenligner man
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igen 1979 og 2002, er der lidt flere, der forbinder demokrati med, at det er
folket, der bestemmer”, og “at alle har lige mulighed for at blive til noget”.
Overhovedet er der i den danske befolkning en overveeldende tilslutning til,
at demokrati indebaerer lige og almindelig stemmeret, flertalsstyre, ytrings-
frihed og lige muligheder. Lidt mindre tilslutning er der til, at demokrati in-
debaerer mindretalsbeskyttelse, faktisk lighed i deltagelsen eller ejendoms-
rettens ukraenkelighed. Det er tydeligvis folkesuveraenitetsforestillingen, der
star i centrum.B

Hermed kan man antagelig ogsa forklare, at den danske befolkning til
trods for sin store tilfredshed med den made, demokratiet fungerer pa i
Danmark, har et mere ambivalent forhold til det repraesentative styre. Gen-
nem de seneste 25 ar har det til stadighed vaeret lige ved halvdelen, der gav
udtryk for, at de gnskede flere folkeafstemninger. | denne forbindelse er det
veerd at bemaerke, at gnsket om flere folkeafstemninger ikke er ligeligt for-
delt i den danske befolkning, men er szrlig udbredt blandt de borgere, der
foler sig mest marginaliserede i forhold til de etablerede politiske institutio-
ner. Folkeafstemninger bliver sa at sige et defensivt vaben, som de politisk
marginaliserede kan bruge mod de politiske magthavere. Begejstringen for
folkeafstemninger svinger i gvrigt i takt med de faktisk afholdte folkeaf-
stemninger, saledes at gnsket reduceres umiddelbart efter en folkeafstem-
ning for derefter langsomt at stige igen.2

Skal man dryppe lidt mere malurt i baegeret, er det ogsa lige ved halvde-
len af den danske befolkning, der mener, at vi i EU har “mistet vores selv-
bestemmelse”, og at "de vigtigste ting bestemmes nu fra Bruxelles”® Til-
fredsheden med beslutningsstrukturerne i Danmark modsvares altsa af en
demokratisk bekymring for afgivelsen af suveranitet til EU.

Internationaliseringen

Skal EU fungere ikke blot som en beslutningsmaskine, men ogsa som en
levende politisk institution, forudsaetter det et vist mal af politisk felles-
skab, solidaritet og identitet. Sammenlignet med andre landes befolkninger
er danskernes tilknytning til Europa stor. Kun i Luxembourg, Sverige og
Spanien mgder man en steerkere europeeisk identitet. Nok sa vigtigt i denne
sammenhzng er det imidlertid, at identifikationen med Europa er gget
igennem 1990’erne. Den nationale identitet er stadigveek den steerkeste,
men et stigende antal danskere — i 2003 endda et flertal blandt dem, der ta-
ger stilling — faler sig som europzeere. For ti ar siden var det kun 15-20 pct.
Fokus pa de gkonomiske fordele er mindre end i de fleste andre EU-lande,
og villigheden til at betale til at stgtte gsteuropaeerne er stgrre. Derimod fo-
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ler den danske befolkning fortsat stor afmagt over for EU’s beslutningssy-
stem. Folk faler det langt vanskeligere at fglge med i EU-politikken end i
den nationale og lokale politik, og de faler langt starre afmagt over for at
pavirke beslutninger i EU end beslutninger pa nationalt og lokalt niveau.
Denne afstand er starre i Danmark end i noget andet EU-land. OE? endelig
er der ikke pa dette omrade sket nogen udvikling i positiv retning.

Det viser sig, at en stigende europeisk identitet har kunnet ga hand i
hand med en styrket national identitet og en forgget national selvbevidst-
hed. Saledes spiller det danske en starre rolle, end det gjorde tidligere. En
stigende del af befolkningen udtaler, at de er meget stolte af at vaere danske-
re, og en stigende andel mener, at Danmark bgr blande sig i veebnede kon-
flikter i udlandet™ Og at noget kan karakteriseres som dansk, er et legitimt
argument i den politiske debat® Denne agede opmeerksomhed omkring det
danske betyder bade, at vi lukker os om os selv i selvtilstraekkelighed, og at
vi gnsker at spille en starre rolle i verden.

Overhovedet har indvandringen til Danmark lige som tilslutningen til
EU lagt et pres pa vores nationale selvforstaelse og skabt nye konflikter i
befolkningen. Udviklingen er pa samme tid gaet i retning af;, at der er flere,
der er bekymrede for, om indvandringen truer vores nationale egenart, og at
der er flere, der mener, at indvandrerne med deres skikke og vaner har gjort
vores Kultur rigere. Tolerancen over for de indvandrede grupper ser til gen-
geeld ud til veere nogenlunde stabil. I det omfang, man kan iagttage en ud-
vikling, er tolerante holdninger blevet svagt mere udbredte gennem de se-
neste 20 &rE

Individualiseringen

Der er mange tegn pa, at vores bevidsthed i takt med udviklingen fra indu-
strisamfund til informationssamfund er praeget af sterre individualisering
end tidligere. Der synes at vere en aftagende lyst til at indga i store, forplig-
tende, kollektive organisationer og et stigende gnske om at bevare sa man-
ge valgmuligheder sa muligt. I Niels Ngrgaard Kristensendd undersggelser
fremgar det, at mange uanset social baggrund vaerner om deres autonomi.
De vil selv bestemme og tror pa, at de ogsa er i stand til det. De er derfor
heller ikke umiddelbart tiltrukket af at melde sig ind i et politisk parti. Lige-
som de unge kvinder, der er interviewet af Ann-Dorte Christensen,Z gnsker
de feerreste at binde sig til den pakke af standpunkter, som et politisk parti
repreesenterer, men gnsker at kunne tage stilling fra sag til sag. P4 samme
made gnsker mange selv at vurdere, om en lov er rimelig, og mener de ikke
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det, faler de sig heller ikke forpligtet til at overholde den. Autoriteter accep-
teres ikke lzengere, blot fordi de er autoriteter.Z

Konsekvensen har da ogsa veeret, at medlemstallet i de politiske partier
er faldet drastisk, ogsa selv om det nu synes delvis stabiliseret. Fagforenin-
gernes organisationsprocent er presset, og der er relativt set sket en stigning
i de individualiserede former for politisk aktivitet. Politiske fallesskaber
vaelges til og fra, og tilknytningen forventes ikke at vare hele livet® P&
nogle omrader begrundes politiske beslutninger i dag oftere med henvis-
ning til den enkelte borgers egeninteresse end med henvisning til faellesska-
bet eller samfundets bedste.

Heraf fglger imidlertid ikke, at borgerne orienterer sig snavert efter eg-
ne interesser. Det er et gennemgaende mganster i danske veelgerundersggel-
ser, at danskerne generelt er "gode samfundsborgere”, der ogsa orienterer
sig mod fellesskabets interesser. De er villige til at baere byrder, nar det er
gkonomisk "ngdvendigt”, og nar det vel at meerke kan ske pa solidarisk
vis.Z Individualisering kan godt samleve med solidaritet.

Der er heller ingen tendenser i retning af, at den hgje tilslutning til vel-
feerdsstaten er skrumpet gennem arene. Generelt er der en nasten undtagel-
seslgs opbakning bag udgifterne til velfeerdsstatens universelle ydelser:
sundhedsvaesenet, uddannelsessystemet, bgrneinstitutionerne, folkepensio-
nen og hjemmehjeelpen. O%der er fortsat stor opbakning bag udgifterne til
dagpenge og kontanthjeelp.2 Der er saledes kun fa tegn pa, at hverken den
ggede velstand eller gnskerne om starre autonomi har eroderet solidariteten
med de svage. Hvilket dog ikke udelukker faren for, at de kan blive “glemt”
i den politiske proces.

Medierne

Som ovenfor omtalt er der gennem de senere ar sket en medialisering af det
politiske liv, hvorved forstas, at den politiske kommunikation i stigende
grad foregar pa farst og fremmest de elektroniske mediers betingelser. Der
kunne derfor ogsa veere grund til at frygte, at befolkningen ville veere lette
ofre for mediernes manipulationer. Louise Phillips og Kim Schradef™ har
imidlertid vist, at dette ikke er tilfeldet. Selv om der er forskel pa den ma-
de, hvorpa den veluddannede og den mindre veluddannede del af befolk-
ningen bruger medierne, er begge grupper generelt velorienterede om, hvad
der foregar politisk og kulturelt i samfundet, og de formar at forholde sig
kritisk til den medieskabte virkelighed. De besidder en omfattende viden,
som de kan treekke pa, nar de skal tilegne sig mediernes informationer, og
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de har en veludviklet forstaelse for de astetiske og retoriske virkemidler,
som medierne tager i anvendelse.

I takt med, at specielt nyhedsformidlingen i tv er blevet mere selvsteen-
diggjort i forhold til kilder og ejere, mere fortolkende og meningsskabende,
er ogsa befolkningens evne til at indga i en kritisk dialog med medierne
blevet gget. Man tror ikke pa hvad som helst, man far fortalt, og man er vi-
dende om, at medierne har foretaget deres egen vinkling af historierne.

Undervurderer politikerne veelgerne?

I det store hele kan man konkludere, at bevidstheden har kunnet falge med
til de forholdsvis store e&ndringer, der er sket i det danske samfund i de se-
neste artier. Hverken globaliseringen eller udviklingen fra industrisamfund
til informationssamfund har efterladt en magteslgs befolkning. De danske
borgere har faet flere ressourcer, de er mere handledygtige og har sterre
selvtillid end tidligere. De er politisk interesserede, de har forholdsvis stor
politisk tillid, men de er samtidig uden starre respekt for autoriteterne og
kritiske over for de konkrete myndighedsindehavere. Magtdistancen er ble-
vet mindre.

Her skal man dog erindre, at denne positive beskrivelse geelder befolk-
ningen som helhed. Der findes stadigveek borgere i Danmark, der er poli-
tisk marginaliserede, som mangler politisk selvtillid, og som har en dyb
mistillid til politikere og andre myndigheder. Der findes ogsa grupper, der
ikke besidder de ngdvendige ressourcer til at kunne handle politisk, hvis de-
res interesser bliver tradt for neer.

De starste identitetsmaessige spaendinger eller modsatninger knytter sig
til udviklingen i EU og til indvandringen. Den danske befolkning oplever
sig i stigende grad som en del af Europa, men oplever samtidig magteslas-
hed over for EU’s institutioner. Der er starre abenhed over for, at Danmark
skal blande sig i konflikter i den store verden, men samtidig er der ogsa
frygt for selv at blive lgbet over ende af fremmede kulturer. Frygten for
globaliseringen er nok det mest foruroligende treek i beskrivelsen. Her er
der dog i betydeligt omfang tale om et generationsproblem. Afvisningen og
bekymringerne er mere omfattende i den eldre generation end i den yngre.

Hovedindtrykket er en befolkning med stor politisk kompetence og for-
holdsvis ringe respekt for autoriteter. Det er en befolkning, der kan selv og
vil selv. Maske er problemet snarere, at politikernes bevidsthed halter bag-
efter i forhold til veelgernes. Antropologer forteller os, hvordan der blandt
mange af folketingsmedlemmerne er en forestilling om, at de fleste almin-
delige mennesker ikke interesserer sig for politik, "at de vil ga hjem, hvis
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de skal vente mere end ti minutter for at afgive deres demokratiske stem-
me”.2 Mange folketingsmedlemmer er af den opfattelse, at valgerne ikke
kan overskue de overordnede perspektiver, at de ikke har tillid til politiker-
ne, at de primaert teenker pa at varetage deres egne interesser, og at de har
sveert ved at acceptere nedskaeringer og forandringer. Det ser ud til, at der i
Christiansborg-kulturen ligger en tendens til at undervurdere velgerne.
Derfor tales der i valgkampene ogsa ofte ned til veelgerne, komplicerede
problemstillinger bliver reduceret til slagord, og politisk uenighed til per-
sonspargsmal.

Folkestyrets tilstand

De konklusioner, der er blevet draget i denne gennemgang af magtforhol-
dene og demokeratiet i Danmark ved overgangen til det 21. arhundrede og af
de andringer, der er sket i den forudgaende periode, har veret forholdsvis
positive. Det er faktisk gaet forbavsende godt. Der er fortsat demokratisk
livskraft i den danske befolkning og en betydelig demokratisk robusthed i
de politiske institutioner. Farst og fremmest fremstar den danske befolkning
som bade ressourcesteerk og handledygtig.

Vi har undervejs punkteret en reekke af de forfaldsmyter, som florerer i
den offentlige debat. Befolkningens politiske deltagelse er ikke mindsket,
og deltagelsesdemokratiet er ikke blevet aflgst af et passivt tilskuerdemo-
krati. Derimod er der sket et skift fra kollektive til mere individualiserede
deltagelsesformer. Afstanden mellem folket og eliten ser ikke ud til at veere
blevet stgrre end tidligere, snarere tvaertimod. Det har stort set vaeret muligt
at bevare den komparativt set hgje grad af gkonomisk og social lighed, der
leenge har karakteriseret Danmark. De politiske partier er svaekkede og
dermed ogsa deres evne til at fungere som bindeled mellem befolkning og
magthavere, men de synes at have fundet en ny stabilitet med feaerre med-
lemmer. Medierne har faet en sterre betydning for det politiske liv og setter
i stigende grad betingelserne for den politiske kommunikation, men medi-
erne har ikke taget magten fra hverken folket eller de folkevalgte. Folketin-
get er sammenlignet med de andre nationale politiske institutioner styrket
snarere end svaekket. Det geelder dog ikke i forhold til EU, hvor en stadig
stigende del af Folketingets lovgivning sker i form af tilpasning til EU’s be-
stemmelser.

Det er ogsa en myte, at den gkonomiske globalisering har gget den gko-
nomiske ulighed eller fjernet grundlaget for den danske variant af velfaerds-
staten. Til gengeeld har de voldsomt stigende transnationale kapitalbevee-
gelser vanskelig- eller umuliggjort kontrollen over udlandsgeelden, ligesom
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det kan veere vanskeligt nationalt at kontrollere de store — herunder ogsa
danske — virksomheder, der i stigende grad opererer pa tvaers af landegreen-
Ser.

Samfundet har veeret igennem store gndringer, og mangt og meget er
anderledes — i nogle henseender meget anderledes — end far. Men ikke alle
eendringer kan opfattes som demokratiske tilbageskridt, snarere tveertimod.
Hvis vi anlaegger en historisk og komparativ vinkel, ma vi sige, at det er
gaet langt bedre, end man kunne frygte.

I slutningen af 1970’erne var det bade indenlandsk og udenlandsk opfat-
telsen, at Danmark havde store ulgste politiske og gkonomiske problemer:
Det klassiske partisystem var i oplgsning, partiernes medlemstal faldt,
graesrodsaktiviteterne blomstrede og bragte anarki og uforudsigelighed til
det politiske liv, de mange nye partier gjorde folketingsarbejdet kaotisk og
uforudsigeligt, og organisationerne havde reduceret Folketinget til et gum-
mistempel for beslutninger taget i det korporative system. Dertil kom, at
gkonomien var ude af kontrol, udlandsgeelden voksede, og vi forbrugte me-
re, end vi producerede. Den offentlige sektor voksede ukontrolleret med et
tilsvarende stigende skattetryk som resultat. Politikerne havde helt mistet
styringen med udviklingen. | dag synes vi i mange henseender at have
nermet os en ny ligevaegt: Partierne og partisystemet er stabiliseret, gko-
nomien er i balance, og velfeerdsstatens vaekst under kontrol, styringen er
genoprettet, og det viste sig, at man godt kunne fa det politiske liv til at
fungere med en mere aktivistisk befolkning. Med den stigende gkonomiske
globalisering har der imidlertid vist sig nye udfordringer, som kun vanske-
ligt kan lgses nationalt.

Til gengeeld er politikernes styringsambitioner steget med arene, og
hermed er der ogsa skabt en stigende afstand mellem politikernes styrings-
ambitioner og deres styringsmuligheder. Det bidrager til en oplevelse af
styringssvigt og af et reelt tab af demokratisk indflydelse”.

At det i mange henseender er gaet godt og i mange henseender bedre
end forventet er ikke nogen selvfaglgelighed. Det er et resultat af de politiske
valg, der er foretaget gennem de seneste 20-25 ar, og de kan omgares igen
gennem nye politiske valg. Den hgje grad af gkonomisk og social lighed er
et resultat af den danske velfeerdsstats sterkt omfordelende karakter, som
ikke synes at skulle komme under gkonomisk pres, men kan komme under
politisk pres, f.eks. hvis der opstar et steerkt sammenfald mellem etniske og
sociale skel — eller pa grund af mere eller mindre tilsigtede effekter af poli-
tiske beslutninger. Den betydelige lighed i politisk deltagelse er et resultat
af de store klassebaserede beveegelsers aktivitet i det 20. arhundrede og kan
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seettes over styr som falge af den stigende individualisering og de stigende
udannelseskrav. Overfgrsel af kompetence til EU indeholder truslen om et
demokratisk underskud, hvis det ikke lykkes at @ge opmaerksomheden, del-
tagelsen og oplevelsen af indflydelse blandt almindelige borgere.

At udviklingen overvejende har vaeret af positiv art, indebeerer heller ik-
ke, at alting er gaet godt eller godt nok. Hvis vi holder beskrivelsen af for-
holdene op imod de demokratiske idealforestillinger, er konklusionen knap
sa flatterende. Der findes fortsat betydelige sociale skel i det danske sam-
fund, uanset om de i nogen grad har @ndret karakter. De klareste skel gar i
dag mellem de velbjeergede og de socialt marginaliserede og mellem majo-
ritetsbefolkningen og de etniske minoriteter. Hvor stigende valgfrihed og
respekt for den enkeltes autonomi er det dominerende princip i statens rela-
tioner til de ferste grupper, indgar der langt mere tvang og disciplinering i
relationen til de sidste. P4 en raekke omrader bestar der ogsa fortsat klare
skel mellem mand og kvinder, mest udpraeget nar vi neermer os de mere
magtfulde positioner i det danske samfund. Den politiske deltagelse i Dan-
mark er omfattende, men ikke pa alle omrader, og der er tegn pa, at vi i sti-
gende grad kommer til at opleve en uddannelsesbaseret skaevhed i del-
tagelsen. Det politiske livs retliggarelse og den starre veegt pa individuelle
rettigheder medvirker til at gge retssikkerheden og kan veere et nyttigt red-
skab i undertrykte gruppers kamp for ligestilling, men det medferer ogsa en
bekymrende forskydning af magtudgvelse fra politik til jura.

Malt i forhold til et ideal om en oplyst offentlig debat er der store mang-
ler i reglerne om offentlighed og dbenhed i bade lovgivningsprocessen og
forvaltningen, og udviklingen ser ikke ud til at ga den rigtige vej. Masse-
mediernes adgangs- og indholdskrav er blevet styrende for den politiske
kommunikation, hvilket udger en trussel for kvaliteten af den politiske pro-
ces. Beslutningsprocesserne er blevet mere kaotiske: Mange politiske be-
slutninger preeges af, at politikerne reagerer som lemminger pa enkeltsager,
og indimellem er det medierne, der agerer lemminger. Andre politiske be-
slutninger er praeget af, at de meget store og steerke interesseorganisationer
— og indimellem ogsa virksomheder — har en uigennemskuelig indflydelse
pa de politiske beslutninger. At vi har faet en mere mediekritisk befolkning
forhindrer ikke, at det billede af de politiske processer, som formidles til be-
folkningen, ofte er forvreenget og mangelfuldt og derfor er et darligt ud-
gangspunkt for politisk stillingtagen. Pluralismen er ikke s omfattende,
som vi nogle gange vil gere den til.

I lyset heraf er det vigtigt at erindre sig, at vi i betydeligt omfang selv
bestemmer. De politiske handlemuligheder er omfattende. Bade de kvalite-
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ter og mangler, der er beskrevet ovenfor, er altovervejende et resultat af po-
litiske valg.
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