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KAPITEL T
EN ANALYSE AF DEMOKRATI
OG MAGT I DANMARK

[ 1970’erne — og forst og fremmest efter jordskredsvalget 1 1973 — var det en
udbredt opfattelse, at det danske demokrati var i krise (Svensson, 1996). Kri-
seoplevelsen blev klart udtalt af den konservative Erik Haunstrup Clem-
mensen under en debat i Folketinget i december 1974:,,... hvis dette folke-
ting ... fortsztter pd samme made, som vi har set det i storstedelen af den ét
irs periode, der nu er giet til ende, er jeg overbevist om, at folkestyret 1 dets
nuvarende form simpelthen ikke overlever udgangen af dette tidr™ (Folke-
tingstidende, 1974-75, 1.samling: sp. 2892). En sidan kriseoplevelse kommer
ikke leengere til udtryk, hverken i Folketinget eller i den offentlige debat.
Som detsiges i beretningen fra det folketingsudvalg, der anbefalede gennem-
forelsen af en dansk magtudredning, forekommer det i dag ikke ,,velvalgt at
tale om en krise for demokratiet som styreform (Beretning nr. 6,1997: ).
Alligevel udtrykkes der i beretningen en betydelig bekymring over de
senere ars udvikling, der ,,opleves som et reelt tab af demokratisk indflydelse
og dermed en reduktion af tiltroen til de demokratiske beslutningsproces-
sers styrke og relevans® (Beretning nr. 6, 1997: 5). De folkevalgte oplevede, at
de som folge af internationaliseringen, decentralisering og dannelsen af
statslige aktieselskaber var ved at tabe kontrollen med udviklingen. Og sam-
tidig oplevede de befolkningen som vanskeligere at styre, idet folk stillede
,krav om storre selvsteendig indflydelse pa [deres| egen situation og mulig-
heder* (Beretning nr. 6,1997: 5).Alt 1 alt havde den politiske styring og kontrol
fiet vanskeligere vilkdr. Nok var der ikke tale om en krise for folkestyret,
men forestillingen var alligevel, at udviklingen gik i den forkerte retning.
Samtidig gelder det ifolge folketingsudvalget, at siavel vaelgere som politi-
kere ,,befinder sig i en situation, hvor det neppe fuldt ud er muligt at over-
skue konsekvenserne af den beskrevne udvikling, hvilket kan give sig udslag
1 misfornejelse og frustration® (Beretning nr. 6,1997: 6). P4 denne baggrund
besluttede Folketinget i 1997 at igangsaette en Magtudredning eller ,,En

analyse af demokrati og magt i Danmark*, som det officielle navn er.
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DEN STILLEDE OPGAVE

Arbejdet med Magtudredningen blev overdraget en forskningsledelse besta-
ende af fem uathengige forskere, der gik 1 gang 1 begyndelsen af 1998.Alt 1
alt vil der, ndr projektet er helt feerdigt, vaere udgivet ca. so boger og 30 min-
dre beger, de sikaldte skrifter.

Udgangspunktet for arbejdet har veret den ovenfor omtalte beretning,
derimarts 1997 blev afgivet af Udvalget vedrorende analyse af demokrati og
magt i Danmark. Beretningen indeholdt et idékatalog over sporgsmal, som
Magtudredningen kunne beskaftige sig med, men beretningen fastslog, at
det i sidste instans var forskerne, der skulle fastlegge de konkrete underso-
gelsessporgsmil. Forskningsledelsen har fortolket beretningen siledes, at vi
har vaeret bundet af de overordnede problemstillinger, som diskuteres i
beretningen, men ikke af den konkrete liste over emner. Opgaven har derfor
veret at analysere det danske folkestyres tilstand ved overgangen til det 21.
drhundrede samt de @ndringer, der er foregiet i drene forud.

Den danske Magtudredning blev igangsat delvis efter forbillede fra de
magtudredninger, der tidligere havde varet gennemfeort i Norge 1 1970 erne
og i Sverige 1 1980’erne. Oftentligt finansierede magtudredninger er et saer-
ligt skandinavisk faenomen og ligger i Norge og Sverige inden for rammer-
ne af en omfattende udredningstradition, som ikke kendes pd samme made i
Danmark.Vi har derfor ogsi ved udformningen af den danske Magtudred-
ning skelet til de nordiske forbilleder. Til forskel fra disse har den danske
Magtudredning dog ogsa undersogt 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 efterdret 2003.

Den foreliggende bog er den danske Magtudrednings ssmmenfattende
konklusion. Hensigten er at give et ssmmenhangende svar pa sporgsmalet
om folkestyrets tilstand ved overgangen til det 21. drhundrede. Bogen bygger
1 hovedsagen, men ikke udelukkende, pa de boger og skrifter, som Magtud-
redningen har udsendt.Vi prover pa tvers af publikationer at sammenfatte
hovedresultaterne fra de mange undersogelser. Bogens malgruppe er Folke-
tinget og den interesserede offentlighed 1 Danmark.

Vi har valgt at gore @ndringsperspektivet til bogens rede trad. Sporgs-
milet er, hvorledes de politiske institutioner og befolkningens politiske
adferd har @ndret sig gennem sidste halvdel af det 20. drhundrede. Det er i
god overensstemmelse med folketingsudvalgets beretning, der netop tager

udgangspunket i, at folkestyret i disse ar stilles over for nye udfordringer.
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Som hovedregel beskriver vi udviklingen siden anden verdenskrig, men
nogle gange gir vi leengere tilbage, og andre gange er tidsperspektivet kor-
tere.

I det omfang, det er muligt, forseger vi ogsd at sammenligne udviklingen i
Danmark med forholdene i andre lande. Det er en vanskeligere opgave end
at beskrive udviklingen over tid, fordi der sjeeldent foreligger helt sammen-
lignelige oplysninger fra andre lande.

Hovedsigtet med Magt og demokrati i Danmark er at ssmmenfatte den
eksisterende viden om folkestyrets udvikling i Danmark 1 sidste del af det
20.drhundrede. Men vi konfronterer ogsa udviklingen med normative fore-
stillinger om en demokratisk styreform. Der er siledes pa samme tid tale om
en videnskabsbaseret fremstilling og om en bog, der legger op til debat.Vi
vil med bogen forsege at besvare to ssmmenhangende sporgsmal, der hver

har bide et empirisk og et normativt aspekt:

* Hvordan er folkestyrets tilstand i Danmark ved overgangen til det 21.
drhundrede, og i hvilket omfanglever det op til vore demokratiske idealer?
e Hvordan har folkestyret udviklet sig 1 sidste del af det 20. arhundrede, og

har udviklingen vaeret til det bedre eller til det veerre?

De empiriske dele af bogen handler om, hvordan magten er fordelt 1 Dan-
mark, mens de normative aspekter handler om, 1 hvilket omfang denne for-

deling af magten er i overensstemmelse med vore demokratiske idealer.

MAGTENS FORDELING

Nar vi taler om magtens fordeling, drejer det sig dels om forholdet mellem
borgerne og andre politiske aktorer, dels om relationen mellem de forskelli-
ge politiske institutioner. Set 1 et udviklingsperspektiv er der siledes tale om
to forskellige problemstillinger. Den forste problemstilling er, om der er sket
endringer 1 den enkelte borgers muligheder for at pavirke bide samfundets
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 internationale institu-
tioner, mellem politisk valgte organer og magtfulde interessegrupper,
mellem regering og Folketing og mellem domstole og Folketing.

En besvarelse af de stillede sporgsmail forudsatter imidlertid, at vi forst
gor os klart, hvad vi vil forstd ved magt. Magtbegrebet horer til de mest
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omdiskuterede begreber inden for samfundsvidenskaberne. Teoriudvik-
lingen er giet i retningen af et stadigt mere omfattende magtbegreb, hvor
nye sider af magten er blevet inddraget 1 analysen. De forskellige forfattere,
der har bidraget til Magtudredningen, har arbejdet med det eller de magt-
begreber, som de hver for sig har fundet mest hensigtsmassigt (se 1 ovrigt
Christiansen & Togeby, 2003a). I denne bog vil vi til gengeld inddrage de
fleste af de former for magt, som har fundet anvendelse 1 de mange projek-
ter. Som udgangspunkt kan vi opdele de anvendte magtbegreber i tre

hovedtyper:

* magt som besiddelse eller ressource
* magt som en relation mellem aktorer

* strukturel magt

Magt som besiddelse eller ressource er nok det magtbegreb, der oftest anvendes 1
dagligsproget. Det er dette begreb om magt, der ligger bag spergsmalet om,
,.hvem der har magten?** Her forestiller man sig, at magten er et objekt, som
nogle besidder 1 store maengder, mens andre kun har begrensede mangder.
Derfor er det ogsd muligt at seette navne pa de magtfulde personer. Men det
er ogsa det begreb om magt, der anvendes, nir man interesserer sig for magt-
ressourcernes betydning, f.eks. betydningen af ekonomisk kapital, organi-
satorisk styrke eller faglig ekspertise. Her er tankegangen, at personer, der
besidder mange penge, som har steerke organisationer i ryggen, eller som
besidder en viden,som kun de ferreste har del 1, har forudsetningerne for at
pavirke samfundets vigtige beslutninger. Det er endelig ogsd dette magtbe-
greb, man anvender, ndr man interesserer sig for, hvem der er indehavere af
samfundets magtpositioner: Hvem er det, der sidder pa regeringsmagten,
hvem er medlemmer af centrale nevn og udvalg, og hvem sidder i besty-
relsen for de store virksomheder?

Inden for hovedstrommen af den politologiske forskning har dette magt-
begreb i mange ir veret sat lidt 1 skammekrogen. Kritikken af ressourcebe-
grebet har forst og fremmest papeget, at ikke alle aktorer nedvendigvis
anvender de ressourcer, som de besidder. Sporgsmalet er altsd, om ressour-
cerne rent faktisk bliver anvendt til at udeve magt. Alternativt har man talt
om, at magt og indflydelse er begreber om relationer mellem aktorer. Ifolge
Robert A.Dahl (1957; 1958) over A indflydelse over B,1 det omfang A kan fa
B til at handle anderledes, end B ellers ville gore. De involverede aktorer kan

vere enkeltpersoner eller kollektive aktorer som interesseorganisationer,
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virksomheder eller stater. Ogsa dette begreb om magt knytter sig taet til
almindelig sprogbrug.

Dahls definition af et relationelt magtbegreb er enkelt og entydigt, men
vanskelighederne opstar, nir man skal anvende det i praksis. Ogsa forskere,
derievrigt har fastholdt det relationelle magtbegreb, har fremhaevet, at magt-
udoevelsen kan vere skjult eller indirekte. Ofte er det slet ikke nodvendigt for
den magtfulde, der miske besidder mange ressourcer, at gore noget for at fa
andre til at folge sine onsker. De andre aktorer ved, at det kan fi ubehagelige
konsekvenser, hvis de ikke lever op til de magtfuldes onsker, og de indretter
sig derfor pa forhand efter dem. Magtudoevelsen kan ogsd komme til udtryk i
evnen til at satte eller indskrenke den politiske dagsorden. Herved kan man
holde sager ude fra den politiske dagsorden og forhindre, at de bliver gjort til
genstand for offentlig debat eller formel beslutning (Bachrach & Baratz,
1962; Lukes, 1974). Samtidig har der varet andre, der har papeget det relatio-
nelle magtbegrebs begraensninger over for fenomener som strukturel magt.

Forestillinger om strukturel magt optrader i flere forskellige versioner 1
magtforskningen. Man kan saledes tale om, at der knytter sig magt til institu-
tionelle strukturer saledes at forsta, at forskellige sat af regler og normer frem-
kalder forskellige konsekvenser. Eksempelvis viser det sig, at lande, der som
Danmark administrerer arbejdsleshedsunderstottelsen gennem fagfor-
eningstilknyttede arbejdsloshedskasser, har en hej organisationsprocent og
sterke fagforeninger ssmmenlignet 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 1 Danmark, eller man har flertalsvalg 1 enkelt-
mandskredse, som man har 1 USA og England. Der er siledes indbygget
strukturel magt i institutionerne.

Ogsa det,man kalder idémagt, definitionsmagt eller magten over tanken,
er en form for strukturel magt. I dette tilfeelde har de begreber, vi bruger, og
de argumenter, der opleves som legitime, betydning for, hvilke sporgsmal der
defineres som politiske problemer, og hvilke politiske losninger der overho-
vedet kommer pi tale. Definitionsmagten er vigtig 1 vore dages samfund.
Eksempelvis er ligestillingsargumenter vagtige og legitime argumenter i
den politiske debat 1 Sverige, mens de ikke indgir 1 tilsvarende politiske
debatter i Danmark, f.eks. om orlovsordninger (Borchorst, 1999; 2003;
Dahlerup, 2002). Problemopfattelsen og debatklimaet er forskelligt i de to
lande, og det er dermed ogsa de politiske losninger, der kommer pa tale.
Beslegtet med begrebet om definitionsmagt er det begreb om vanernes

magt,som optreder hos antropologiske forskere (Sjorslev, 2003). 1 begge til-
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feelde er der tale om magtstrukturer, som den enkelte ikke uden videre kan
sette 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 noget har
magt over andre ved at pavirke deres adferd. I forlengelse af Michel Fou-
cault (1979; 1982; 1988) bliver magt imidlertid af mange opfattet som ,,magt
til*“. Magtudevelsen anskues eksempelvis som en proces, hvor det lykkes at
fa den styrede til at gore den styrendes projekt til sit eget (Vallgirda, 2003a).
Interessen knytter sig her til det, der er blevet kaldt ,,magtens transformative
kapacitet (jf. Hoff, 2003).

Skal man foretage en dekkende beskrivelse af magtforholdene og deres
udvikling i det danske samfund, forudsatter det inddragelse atalle de for-
skellige former for magt, der er beskrevet ovenfor. Det er nodvendigt bade at
se pa, hvilke aktorer der besidder mange magtressourcer, hvilke aktorer der i
konkrete situationer er 1 stand til at pavirke andre aktorers adferd, hvordan
institutionerne setter rammerne for de politiske aktorers adferd, og hvorle-
des problemdefinitioner og politiske verdier satter grenser for de mulige
politiske lesninger. Det er imidlertid sjeeldent muligt at inddrage alle de for-
skellige magtbegreber i den samme fremstilling. I de enkelte kapitler i denne
bog vil valget af magtbegreber derfor vaere mere snaevert. I nogle kapitler vil
der blive fokuseret pa besiddelsen af ressourcer, 1 andre kapitler pa evnen til
at pavirke andre aktorer, og 1 atter andre kapitler vil fokus vare pa den insti-

tutionelle magt eller definitionsmagten.

DEMOKRATISKE IDEALER

For at vurdere demokratiets tilstand og udvikling forudsattes der en vis
enighed om, hvad man skal forstd ved demokrati. I den danske debat har
man traditionelt stillet to forskellige syn pd demokratiet over for hinanden,
nemlig opfattelsen af demokrati som en metode, der er knyttet til Alf Ross’
navn (1946), og opfattelsen af demokrati som en livsform med samtalen som
det centrale element, der tilskrives Hal Koch (1960/1945). Der har maske
nok veret en tendens til, at man i debatten har skaerpet afstanden mellem de
to synspunkter, men herved har man til gengeld demonstreret speendvidden
i demokratibegrebet.

For Alf Ross er en stat demokratisk 1 det omfang, magten tilkommer fol-

ket gennem almindelig valgret og flertalsafstemninger. Idealet er en stats-
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form, hvor de politiske funktioner med maksimal intensitet, ekstensitet og
effektivitet udoves af folket. Intensiteten vedrerer omfanget af den person-
kreds, der har valgret. Ekstensiteten vedrerer, hvor mange sporgsmal
befolkningen kan ove indflydelse pd, og endelig vedrorer eftektiviteten
befolkningens evne til at pivirke de endelige beslutninger (1946: 176ff.). For
Ross er det afgerende, hvordan forfatningens regler for fordeling af indfly-
delse mellem borgere, reprasentanter og bureaukrater er udformet. Det
handler sdledes primert om rettigheder og kompetencer.

For Hal Koch er almindelig valgret og flertalsafstemninger ikke tilstraek-
keligt til, at en beslutningsproces kan karakteriseres som demokratisk.
Tvertimod kan en sidan ordning udvikle sig til et flertalsdiktatur. Han
illustrerer det med et eksempel fra et sognerid, hvor der er valgt reprasen-
tanter for to forskellige partier, hvor det ene parti har fire mandater og det
andet tre mandater. Flertalsgruppen kan i denne situation uden nogen hen-
syntagen til mindretalsgruppen hver gang stemme sine synspunkter igen-
nem. For at fortjene betegnelsen demokrati ma der ifelge Koch kraves, at
der forud for afstemningen er foregiet en offentlig samtale, hvor synspunk-
terne er blevet provet af mod hinanden, og hvor til sidst de bedste argumen-
ter vinder. Ifolge Koch kan man slas sig til rette eller tale sig til rette, men
kun den sidste form for konfliktlesning fortjener betegnelsen demokrati
(Koch, 1960/ 1945: 141f.). Hal Kochs synspunkter svarer meget godt til den
demokratiforstielse, som i dag kaldes deliberativt demokrati, og som under-
streger nodvendigheden af en fri offentlig diskussion og meningsdannelse.

Andre demokratiteoretikere har lagt storre vagt pa befolkningens faktiske
deltagelse 1 det politiske liv, dvs. pa brugen af de demokratiske rettigheder.
Det nytter ikke noget, at hele befolkningen har valgret, hvis mange ikke gor
brug af denne valgret eller 1 ovrigt ikke er politisk aktive. Helt galt er det,
hvis deltagelsen er meget skavt fordelt i samfundet, si kun de mest ressour-
cesterke gor brug af deres demokratiske rettigheder. Ud fra dette deltagel-
sesdemokratiske synspunkt kraeves det altsa, at deltagelsen er bade omfatten-
de og ligeligt fordelt i befolkningen. Og forudsatningen herfor er sd igen en
nogenlunde ligelig fordeling af skonomiske, sociale og vidensmassige res-
sourcer (Pateman, 1970; Dahl, 1989).

Demokratiteorien har primart beskaeftiget sig med de politiske beslut-
ningers tilblivelse eller med de krav, man skal stille til beslutningsprocessen.
Der er dog en fare for, at betoningen af disse krav kan blive for ensidig.
Resultatet skal ogsa vare en eftektiv opgavelosning 1 overensstemmelse med

de demokratisk vedtagne beslutninger. Som formuleret af den tyske polito-
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log Fritz Scharpf er demokratisk legitimitet athaengig af, at de oftentlige
myndigheder besidder ,,kapacitet til at lose problemer, som kraever kollekti-
ve losninger® (1999: 11). Et demokratisk samfund kraver, at der ogsa sker en
eftektiv opgavelosning eller styring pd grundlag af principper, hvor den
endelige kompetence ligger hos folket. Som ovenfor omtalt indgik bekym-
ringen for en aftagende styringsevne som et centralt led 1 Folketingsudval-
gets begrundelse for at igangsatte er magtudredning.

Vi kan sammentfatte disse overvejelser om demokratiets indhold 1 fire ide-

aler for et demokratisk samfund:

 Lige politiske rettigheder, baseret pd almindelig valgret, flertalsafgorelser og
mindretalsbeskyttelse.

» Fri meningsdannelse, som bygger pi en dben og mangfoldig adgang til
information.

*  Omfattende og lige deltagelse, der igen forudsatter en forholdsvis stor lighed
1 okonomiske og sociale ressourcer.

 Effektiv og ansvarlig styring, dvs. at det offentlige evner at lose kollektive
problemer pa en acceptabel og eftektiv made 1 overensstemmelse med de

politisk formulerede retningslinjer.

I de senere ar er sporgsmilet om demokratiets tilstand ofte blevet formule-
ret lidt bredere som et sporgsmal om medborgerskab, dvs. om alle borgere
indgir som fuldgyldige, ligeverdige og handledygtige medlemmer af sam-
fundet (Goul Andersen, 2002f). Medborgerskabsbegrebet er hentet fra T.H.
Marshall (1950) og har til demokratidiskussionen tilfejet en forstaerket
interesse for skonomiske og sociale ressourcer, der opfattes som en forud-
setning for politisk lighed og autonomi. Derudover indgar der 1 medbor-
gerskabstilgangen en selvstendig interesse for faellesskabets sammenhaengs-
kraft og borgernes vardier, orientering eller identitet. Sporgsmalet er, om
borgerne er praeget af tolerance og tillid 1 forhold til det politiske faelles-
skab og 1 forhold til andre medlemmer af dette fellesskab (Goul Andersen,
2002f). I flere af de undersogelser, der er blevet foretaget inden for Magt-
udredningens rammer, har det varet kvaliteten af medborgerskabet, der
har veeret problemstillingen, ikke blot borgernes rettigheder og deltagelse.
Vi vil derfor ogsa formulere et femte ideal, hvorpd vi vil male det danske

samfund:
* Etsamfund praget af tillid, tolerance og hensyn til fellesskabet.
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Vi stiller i denne bog spergsmalet, i hvilket omfang det politiske liv i Dan-
mark lever op til disse fem ideelle krav, og om udviklingen er giet i retning
af en storre eller mindre opfyldelse at 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 sek-
tor, der lever op til idealer om retssikkerhed, innovationsevne og integritet
(Beck Jorgensen, 2003b). Disse og lignende idealer har vi dog ikke defineret
som demokratiske idealer, da vi ensker at fastholde en enkel og klar opfat-
telse af demokrati. Alligevel vil en rekke siledes supplerende idealer blive
inddraget 1 de folgende kapitler.

BOGENS STRUKTUR

Vi har opdelt bogen 1 fem dele. Forste del indeholder foruden dette indled-
ningskapitel to kapitler om henholdsvis stat og samfund, der er taenkt som
en ramme for resten af bogen. De naste dele indeholder Magtudredningens
hovedresultater opdelt pa tre hovedemner: ,,Borgerne*, ,,Institutioner og
beslutninger® og ,,Danmark i en globaliseret verden®. Endelig samles tride-
ne i et sidste kapitel om ,,Det danske demokrati ved overgangen til det 21.
arhundrede®.

De to kapitler 1 bogens forste del om stat og samfund skal som naevnt dan-
ne rammen for den samlede bog. Begge kapitler tager udgangspunkt i de
forestillinger, som ogsa ligger til grund for folketingsudvalgets beretning,
nemlig at der inden for de senere ar er sket fundamentale @ndringer, hvad
angdr statens opbygning og de dybereliggende samfundstraek. De to kapitler
har primert til formal at praesentere den diskussion, der i de seneste ar er
foregiet blandt samfundsforskere vedrorende denne udvikling. Hensigten
med kapitlerne er at prasentere de forskellige teoretiske positioner og
begrebsdannelser, ikke at nd frem til det endelige svar pa sporgsmalet om
udviklingen.

I kapitel 2 diskuteres statens rolle og de @ndringer, der inden for de senere
ir kan spores heri. Det er en udbredt opfattelse, at nationalstaten er blevet sat
under pres. Sivel den ekonomiske globalisering som den politiske europaei-
sering bidrager til, at nationalstaten ikke lzengere opleves som den selvfolgeli-
ge ramme om det politiske liv. Nogle haevder, at nationalstaten gradvist er ved
at miste betydning til fordel for pa den ene side internationale organisationer
og pa den anden side det lokale selvstyre. Andre havder, at staten trods inter-

nationalisering og decentralisering fortsat er den vigtigste politiske aktor.
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[ kapitel 3 gennemgds en reekke af de mere udbredte teorier om de ,,store
samfundsendringer®. Det drejer sig om @ndringer i a) skonomi og ejerfor-
hold, b) teknologi og organisationer, ¢) kultur og d) politik. Der er blandt
samfundsforskere nogenlunde enighed om, at vi bevaeger os bort fra et
industrisamfund preget af arbejdsdeling og hierarkisk organisering og hen
imod en ny form for samfund, som synes karakteriseret af mere autonome,
refleksive mennesker og af mere flade organisationsstrukturer.

[ bogens slutkapitel opsamles bogens resultater pa tvaers af de ovrige kapit-
ler, og der stilles sporgsmalet om demokratiets tilstand ved overgangen til

det 21.drhundrede og om udvikling gennem de seneste 25-50 ar.
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KAPITEL 2
NATIONALSTATEN SOM
BRENDPUNKT?

[ drenes lob er nationalstaten blevet en stadig mere omdiskuteret affeere. Den
er blevet erkleret for ded, foreldet, udribt som drsag til krige og intolerance
over for fremmede kulturer. Og nationalstaten er blevet besunget og efter-
streebt af dem, der ikke har deres egen. Europaxisering, globalisering og
udviklingen af det internationale samfund har givet diskussionen om natio-
nalstaten en serlig drejning. Nogle ser EU som dét, der skal overvinde
nationalstaterne, andre ser modsat EU som feedrelandenes Europa. Nogle
mener, at globaliseringen og internationale retsnormer hver pd sin made har
agterudsejlet staten. Andre havder, at staten fortsat er den vigtigste aktor pa
den internationale scene.

Hvorfor gore sd meget vasen ud af nationalstaten? Det er der to gode
grunde til. Den ene er, at staten efter den traditionelle forstielse er et braend-
punkt for politik og magt. Den anden grund er, at dette breendpunkt ikke er
uforanderligt, og at vi kun kan forholde os til forandringerne, hvis vi kender
udgangspunktet.

Som braendpunkt for politik og magt kan staten pavirke vort liv pd mange
maider. Udadtil erklerer stater krig, vogter granser og pa hinanden, og sta-
ters adfeerd former det internationale liv afgerende. Inden for statens ramme
kan der opbygges en identitet, som pavirker dybt og langt ud i samfundets
finere kapilleerer.

Nationalstaten kan sanses steerkt af det barn, der krydser en graense. En
almindelig tur til Sverige er i barndommens 1950’ere en magisk faerd.Voks-
ne i uniformer med sjove huer stir ved bomme. P den anden side af disse er
alt anderledes. Ikke dramatisk anderledes, men hele tiden lidt, som om ver-
den er drejet ti eller 15 grader. Den svenske asfalt har en mere redlig tone og
fir bilens daxk til at synge anderledes.Vejskiltene er gule og rede. Afstrib-
ningen er gul, hvor den rettelig burde vare hvid. For at det ikke skal vare
logn, kerer bilerne i den gale side. Lokomotiver er malet 1 fremmede farver

og summer 1 stedet for at hvase. Brodet dufter sodt, mange veje stover, der er
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klipper, alle husene er rede. Mendene gir med markelige kasketter, og
penge og sodavandstlasker ser lojerlige ud. Og si taler folk si underligt. Det
er fremmed, fascinerende og farligt.

Den voksne vil maske ikke sanse staten pa den mide. Miske ligefrem finde
det fjollet og i stedet pege pa alle de sma og store forskelle 1 de nationale
regler vedrerende pension, ferie, arbejdsloshedsunderstottelse, barsel, skatte-
forhold osv.,som gor det sd vanskeligt at vaere pendler og virksomhed i nuti-
dens Oresundsregion.

Eller som det knapt og pracist er skrevet 1 forbindelse med gendannelse af
de baltiske stater:,,Nogle mennesker gik i seng i Sovjetunionen den ene dag
og vignede op i Estland den naste. Den slags gor en kolossal forskel*
(Hansen, 2002:61).

Er staten et breendpunkt for politik og magt, er den ogsa et breendpunkt
for demokrati og retshindhaevelse, for demokrati og ret giver kun mening,
hvor der udeves magt, og hvor der kan handhaves sanktioner. I en magt- og
demokratiudredning kommer man derfor ikke uden om staten. Skal vi tage
temperaturen pa det danske folkestyre ved indgangen til det 21. drhundrede,
ma vi ogsa forholde os til de forandringer — eller den stabilitet — der prager
staten.

De institutioner, vi normalt beskaeftiger os med, nir vi vil studere folke-
styret og dets vilkdr, er i det store og hele vokset frem inden for statens graen-
ser. De centrale politiske institutioner som Folketinget, centraladministra-
tionen og hele den ovrige offentlige sektor er si klart afgrenset til og formet
af den danske stat, at vi ikke tenker over det. Det samme gelder andre insti-
tutioner som eksempelvis de politiske partier, medierne og interesseorgani-
sationerne. De er alle — nir det kommer til stykket — orienteret mod staten
som et breendpunkt for politik og magt. Derfor bide folger og pavirker disse
institutioner statens skeebne. Mister staten betydning som breendpunkt, ma
man soge andre steder hen.

Vi skal 1 dette kapitel praesentere staten og dens sarlige variant, national-
staten. Det gor vi, vel vidende at der findes en omfattende videnskabelig lit-
teratur, som demonstrerer dybe uenigheder om, hvad staten er, og hvor den
er pa vej hen. En kender af statsbegrebet skriver ligeud om sin egen bog, The
Critique of the State:

Denne bog er ikke endnu et forsog pd at erklere staten for foreldet eller
pa at fejre dens overlevelse. For at skrive en god bog om sidan et emne ma
vi forudsette, at vi netop har det, som vi mangler: nemlig en fundamental
enighed om, hvad staten faktisk er (Bartelson, 2001: 2).
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Ikke desto mindre md vi af praktiske grunde have en rimelig klar opfattelse
af ,,stat* og ,,nationalstat™, som vi kan diskutere op imod.Vor konstruktion
af staten og nationalstaten er derfor ikke et indlaeg 1 statens begrebshistorie.
Det er heller ikke et forsog pa at beskrive klart og endegyldigt, hvad der
karakteriserer staten Danmark eller en hvilken som helst anden stat. Det er
et forsog pa at skabe en idealtypisk opfattelse, en standard, som vi kan holde
virkeligheden op imod.

Forst sammenligner vi meget jordnzrt staten med andre mere ,,alminde-
lige* organisationer. Dernast praciserer vi, hvad vi vil forstd ved en stat og
en nationalstat. En del af denne pracisering har definitionens karakter. En
anden del bygger pd faktisk forekommende typiske treek ved stater. En tredje
del rummer de — isr normative — forestillinger, som man kan tillegge sta-
ten. Til sidst praesenterer vi det ,,eksistentielle” sporgsmal: Eksisterer staten sa
i bedste velgdende, eller er den pa retur, udfordret af forskellige udviklings-
traek?

Det skal praciseres, at ,,stat™ optrader i to betydninger. ,,Stat™ kan for det
forste forstas som det folkeretlige subjekt — staten Danmark — der kan hand-
le 1 forhold til andre stater, og som 1 sin totalitet er den lovlige myndighed
indadtil. For det andet kan ,,stat” forstas som det statslige apparat i modsat-
ning til den kommunale forvaltning. I det folgende anvender vi ,,stat™ 1 den

torste betydning, medmindre andet angives.

STATEN — OG ANDRE ORGANISATIONER AT LEVE 1

Mennesket — ogsa det frit handlende — fungerer i eller i forhold til en lang
rekke forskellige organisationer. Nogle af de organisationer, vi moder gen-
nem livet, omslutter os fuldsteendigt, men kun 1 bestemte faser af vores liv
som eksempelvis plejehjem. Andre opsluger os i bestemte situationer som
eksempelvis hospitaler. Modsetningsvis deltager vi i nogle organisationer
kun vedrerende helt pracist og snevert afgrensede dele af vort liv som
eksempelvis en badmintonklub eller et sangkor. I andre organisationer igen
tilbringer vi de fleste af dagtimerne som eksempelvis en arbejdsplads, en
skole eller en bernehave. I rigtigt mange organisationer befinder vi os kun 1
kortere perioder eller blot ojeblikke, eksempelvis nir vi gir pd biblioteket
eller kober ind.

Ingen af disse organisationer omslutter hele vort liv. De er der enten kun
en del af dagen, dognet rundt 1 kortere perioder, eller vedrorer specifikt

afgransede aspekter af vort liv. Mange af disse organisationer har i overve-

23



jende grad instrumentel betydning for os. De er nyttige, og det er sd det. De
prover ikke nedvendigvis at fylde vort liv med mening, identitet og folelser.
Men selvtolgelig haender det, at sangkoret eller arbejdspladsen bliver det liv-
givende sted, der udvikler sig fra at veere en formel organisation til en
meningsberende institution.

Mange organisationer kan vi i princippet velge frit — eksempelvis arbejds-
plads eller indkebssted — men den konkrete valgfrihed vil i mange situationer
vere nul eller taet pd nul. Andre organisationer valger vi ikke helt frit. Pleje-
hjemmet kommer vi pa af nedvendighed, og der er ikke frit valg mellem det
ene og det andet plejehjem. Nogle organisationer bliver vi patvunget,
eksempelvis skattevasenet — men for de flestes vedkommende kun et par
gange om aret.

Alle de nzvnte organisationer kan nedlegges, fusioneres og flyttes rundt
pa geografisk. Bornehaven lukker eller indskreenker pd grund af faldende
bornetal, den lokale skole eller det lokale sygehus nedlegges, og aktivite-
terne flytter til en centralskole eller et centralsygehus. Arbejdspladsen ned-
legges pd grund af darlig okonomi, den flytter til omriader med billigere
arbejdskraft eller opretter filialer for at fi adgang til lokale markeder.
Kommunale organisationer som netop skoler og plejehjem kan dog ikke
frit flytte, 1 hvert fald ikke uden for kommunegraensen. P4 denne made er
de territorialt afgrensede. Det er de fleste mennesker til gengzld ikke. De
kan sove 1 en kommune, arbejde i en anden og synge 1 kor i en tredje.

Staten derimod er i sin totalitet en organisation, der omslutter det enkelte

menneske pd en mere absolut made.

HVAD VI VIL FORSTA VED EN STAT

I faglitteraturen er der mange opfattelser af, hvorledes staten skal defineres.
Vi lader finurlighederne ligge og koncentrerer os om nogle grundleggende
traek, som vi for klarhedens skyld setter pa spidsen.

Staten er forst og fremmest en ferritorial organisation. Den er bundet til et
bestemt geografisk omride. Der er noget udenfor — den internationale ver-
den, andre stater — og noget indenfor. Ganske vist gelder det for mange
organisationer, at de deekker et geografisk omride.Virksomheder kan dele
markedet op 1 forskellige omrader, de kan prove helt at erobre bestemte
markeder, virksomhedens fysiske bestanddele — administrationsbygninger,
fabriksanlaeg — kan hegnes ind og bevogtes. Industrispionage og frygten for

terrorisme kan begrunde dette. Men der er neppe andre organisationer,
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hvor den fysiske greense er sa skarpt tegnet eller er sa uflyttelig som stats-
gransen. Sat pd spidsen: Stater flytter ikke. Hvor skulle de flytte hen?

Staten er en inklusiv organisation. De, der opholder sig inden for statens
graenser, er enten fuldgyldige ,,medlemmer* af staten, dvs. statsborgere, eller
ogsa er deres tilhorsforhold neje reguleret og overviget. Man er medlem af
en stat helt og udelt. Ikke kun 1 fritiden eller arbejdstiden. Mens man 1 lebet
af en hvilken som helst dag gir ind og ud af den ene efter den anden organi-
sation, opholder de fleste sig dognet rundt inden for statens graenser. Man er
der pa heltid — ikke p3 deltid. At ,,deponere® sit statsborgerskab (,,hvilende
statsborgerskab®), mens man opholder sig 1 en anden stat, er ikke praksis.
Man er heller ikke statsborger i flere stater pa en gang. Dobbelt statsborger-
skab horer ikke til det almindelige. Hermed er der ogsa lagt op til, at stats-
borgerskabet har en neermest eksistentiel betydning (Wind, 2002: 193). Som

det er formuleret meget praecist:

....statsborgerskab afspejler mere end en bopal; det er en varig personlig
status, som ikke opnds ved kortvarigt eller langvarigt ophold alene, og
ikke opherer ved midlertidigt eller langvarigt fraver. I den henseende er
den moderne stat ikke bare en territorial organisation, men en organisa-
tion baseret pd medlemskab, en forening af statsborgere (Brubaker, 1992:
21; her citeret efter Wind, 2002: 193).

Staten er multifunktionel. Langt de fleste organisationer varetager blot én
eller nogle f3 funktioner. Det galder de fleste enkeltstiende offentlige myn-
digheder, serviceorganisationer, private virksomheder, private foreninger
osv. Staten er derimod multifunktionel og rummer mange delorganisatio-
ner, som er knyttet mere eller mindre direkte til staten. Naeppe nogen stat
er kommet til verden eller har overlevet serlig lenge uden at have 1 det
mindste et militer og et skattevasen. Det er de forste oftentlige opgaver i
stort set alle stater. Derudover har de fleste stater i forskellig rytme og for-
skelligt omfang taget sig af infrastruktur som veje, havne, kloakker, vand,
gas, post, tele, jernbaner, lufthavne etc., efterhdnden som den teknologiske
udvikling skred frem. I nyere tid fylder omfordelings- og velfaerdsfunktio-
nerne mere. Det konkrete miks af funktioner varierer over tid og fra stat til
stat, men 1 de fleste vestlige demokratier er staten blevet den ramme, inden
for hvilken der skabes felles vilkir. De vedrerer tusindvis af smi og store
ting, fra standarder for elektriske komponenter til folkeskolens opdragelse
til demokrati.

Staten er selvberende. Denne egenskab kan komme til udtryk pd mange
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mider. Gennem tiden har der varet bide strategiske og ekonomiske argu-
menter for, at staten ber vere selvforsynende med fodevarer, metaller, ener-
gi mv. Igennem en periode 1 1600- og 1700-tallet mente merkantilisterne
saledes, at en stat skulle kunne sorge for sig selv. Hjzlpemidlerne var bl.a.
stotte til indenlandske ,,industrier®, toldmure, monopolstatus til serlige
handelskompagnier og importforbud, og pa den made skulle det ekonomi-
ske rum gores sammenfaldende med det politiske og administrative rum,
dvs. staten. Med en senere tids dbne okonomiske grenser er forestillingen
om den selvbarende stat mindre fremtradende, men vi har stadig betalings-
balancen som udtryk for, om vi stir i underskud eller overskud i forhold til
udlandet.

Alle disse egenskaber henger videre sammen med forestillingen om sta-
tens suverenitet. For mange er det den vigtigste egenskab ved staten, fordi
det i sidste ende er det forhold, der definerer en stat. Suvereniteten indebae-
rer, at andre stater anerkender en lovlig statsmyndigheds ret til at herske
over territoriet pd den made, som denne myndighed selv velger. Suverani-
tet har siledes bade en ydre og en indre dimension. Man er herre i eget hus,
fordi man har autonomi 1 forhold til andre stater. Og man er herre 1 sit eget
hus, fordi ingen kan anfegte statens befojelse til regulering og eneret til
magtudovelse. De legitime myndigheder har med andre ord monopol pa at
reprasentere territoriet udadtil og ret til at herske indadtil (Held m.fl.,
1999: 371F.).

Suverzniteten er pa den mide knyttet til magt, og nogle vil netop define-
re staten som den samfundsorganisation, der har monopol pa legitim anvendelse
af fysisk magt. Heri ligger ogsa, at staten ikke er samfundet. Staten kan adskil-
les fra samfundet, som sa typisk opdeles i sektorer som marked, civilsamfund
mv. (Klaudi Klausen & Hviid Nielsen, 1989; Klaudi Klausen, 2001:96).

Statens indre organisering indeholder endvidere altid 1 et eller andet
omfang hierarkiske og centralistiske traek, for at staten kan optraede som en
enhed. For det er dét, folkeretten forudsatter: Staten er en aktor, der pa den
internationale bane fungerer som en enhed. Pa den anden side har selv nok
sa centraliserede stater typisk opdelt territoriet i en reekke mindre enheder
(Smith, 1985). Enten er disse statens direkte forlengede arm (dekoncentre-
rede myndigheder, eksempelvis statsamtmandene), eller ogsd er de udstyret
med egen afgranset politisk myndighed (kommunalisering) og derfor mere
indirekte og partielt styret af staten (i begrebets anden betydning: det stats-
lige apparat).
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NATION OG NATIONALSTAT

Hvem ersi denne ,,man®,som er herre isit eget hus? I nyere tid — tiden efter
den franske revolution — er ,,man® i stigende grad blevet nationen. Nation
kommer af ,,natio®, fodsel, hvorved der henvises til slegt, herkomst og fol-
keslag. Nation har haft forskellige konkrete betydninger. Under den franske
revolution blev nation til forestillingen om det suverene folk med lige ret-
tigheder. Senere blev nation ensbetydende med et folkeslag med eget sprog
og en seregen kultur, historie og livsform.

I dag, hvor nationalstaten er blevet sa almindelig, snubler man sig ofte frem
til, at en nation er folket i en bestemt stat, eller endog at en nation er en stat.
Vi holder fast i her, at nationalstaten er en serlig statsform, hvor vi finder et
territorialt ssmmentfald af stat og nation. Herved far vi et sammenfald af
politiske, administrative og kulturelle rum (Beck Jorgensen & Klaudi Klau-
sen, 2002).

Stat og nation kan fi samme territorium pa to mader. For det forste kan
man bygge en stat over nationen. Et eksempel er Tysklands samling 1 1871.
Her ma man forestille sig det tyske folkeslag som noget, der er groet frem pa
en ,,naturlig® made med en langsomt udviklet samhorighedsfolelse med
basis 1 felles historiske redder, erfaringer og erindringer og med et underlig-
gende sprogligt og religiost fellesskab. Hen over dette fellesskab bygges den
tyske stat 1 lobet af 1800-tallet.

Nir Saxo skriver om danernes bedrifter, gor han det givetvis mere med
tanke pd danerne som folkeslag end pa den danske stat. Men nu var det jo en
af magthaverne, der bad Saxo om at skrive om danernes bedrifter,og detleder
frem til,at man for det andet ogsa kan konstruere nationen. En stat kan soge at
rendyrke eller opflaske nogle specifikke kulturelle trek, siledes at der inden
for staten over tid udvikles en nation. Det vil ofte netop vare et eliteprojekt at
skabe et sidan forestillet feellesskab. Et eksempel er Frankrig, hvor man kan
hzevde, at forst kom staten, og derefter sogte man at konstruere en nation.

Og endelig vil man sikkert 1 mange tilfzelde kunne finde et mere intrikat
samspil mellem den ,,lokale og naturlige® udvikling og det konstruerede
feellesskab. De fleste stater har ved det sene 1800-tals udbygning af infra-
strukturen (jernbaner, post, telegrafi, fergedrift etc.) anvendt en sand velsig-
nelse af nationalsymboler (flag, farver, navne pa guder og konger, kroner,
fabeldyr etc.). Det gelder ikke mindst DSB med det rod-hvide skorstens-
bind pa damplokomotiverne og statsbanefargerne.

Nation er med andre ord ikke pr. definition knyttet til et bestemt territo-

rium. Men i praksis straeber territorialt spredte nationer (eksempelvis joder,
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armeniere, kurdere, pal@stinensere, samer) at fa et ,,hjemland®, ligesom
nationer i perifere omrader af en stat (,,mindretal®) ofte streber efter eget
styre eller hjemmestyre (eksempelvis Feroerne og Grenland i rigstellesska-
bet, baskere og cataloniere i Spanien, ungarske mindretal i nabolande til
Ungarn etc.). I det hele taget er nationalstaten blevet det statsideal i den
vestlige verden, som man streber efter.

Flere nationer inden for én stat kan virke indenrigspolitisk splittende 1
modsatning til nationalstaten, hvor etniske og religiose konflikter mere
optreeder som et udenrigspolitisk problem. Nationalstaten kan blive en xgte
hjemstavn, et folkehjem, stedet hvor man fir mening og identitet. Risikoen
er, at nationalstaten bliver inklusiv pd en mere kreevende og absolut mide
end den stat, der rummer flere nationer, og at nationalstaten derved udvikler
sig til et sted, hvor nationalisme og intolerance kan fi legitimt aflob.

Nationalstaten er en i princippet enkel og praktisk statsform. Man undgér
dobbelt- eller multidekning pa mange politiske og administrative funktio-
ner. Belgien er dog et eksempel pd en moderne stat, der har sat dobbelt-
deekningen i system, nir mange offentlige funktioner skal have bade vallon-
ske og flamske udgaver. Men det er dyrt, og det er upraktisk for nu at se
meget jordnert pa det.

Eftersom begrebet om en nation er tet knyttet til forestillingen om et fol-
keslags ret til at tage skaebnen 1 egen hind, alts3 ret til egenart og til selvbe-
stemmelse, kan vi nemt associere fra nationalstat til identitet og demokrati,
fordi nationalstaten som nevnt er den statsform, hvor nationen ,,fylder sta-
ten‘, dvs. har ret og rum til at forvalte sine egne anliggender.

Det har historisk fiet en sarlig dansk betydning. Den specifikke danske
statsudvikling er interessant derved, at nationalstat og demokrati udvikles
nasten simultant. For napoleonskrigene var Danmark en del af den eneval-
dige multinationale ,,helstat”, der ud over det nuvaerende rigsfellesskab
bestod af Norge, hertugdemmerne, Island og oversoiske besiddelser som
Dansk Vestindien. Inden for monarkiets graenser blev der talt ferosk, gron-
landsk, islandsk, tysk, norsk, engelsk og dansk. Hen over midten af 1800-tal-
let forvandles enevalden og helstaten til demokrati og nationalstat, tidsmees-
sigt og til en vis grad idemaessigt overlappende. Herved skabes muligheden
for,at man i Danmark kan opfatte en nermest indre ssmmenhaeng mellem
demokrati og nationalstat. Den danske udvikling stod i modsatning til den
tyske, hvor dannelsen af det tyske kejserrige over den tyske nation bestemt
ikke var noget demokratiprojekt (Bjorn & Due-Nielsen, 2003:259-263).

Opfattes den specifikke danske udvikling som en slags naturlov, bliver over-
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nationale organer naermest automatisk farlige for demokratiet, fordi de er
losrevne fra det nationale, der netop udger demokratiets frugtbare jord-

bund.

STATEN SOM EN HISTORISK PARENTES?

Det enkle forhold, at forestillingen om den suverane stat — og ikke mindst
det nationalstatslige ideal — er af yngre dato, betyder naturligvis, at vi ikke
har at gore med uforanderlige fenomener. Der var en tid for nationalstaten,
og der kan komme en tid efter nationalstaten. Nogle vil ligefrem betragte
det nationalstatslige ideal som et overgangsfenomen, som en historisk
parentes, og ikke som noget stabilt og naturligt i nogen absolut forstand
(Knudsen, 2003b). Mere konkret ma vi derfor sperge: Hvor meget ,,stat™ har
vi sd? Er staten ved at miste betydning? Eller er der tvaertimod tale om, at
nationalstaten holder fast eller oven 1 kobet styrkes?

Her er der mange videnskabelige retninger og skoler.I den ene ende af
spektret argumenteres der for, at ckonomien har erobret magtens centrum
og fortrangt staten. Staten har tabt, og autoritative beslutninger treffes mere
ivirtuelle og grenseoverskridende rum (Ohmae, 1995).1 den anden ende
argumenteres der for, at national politik fortsat har forrang, og at autoritative
beslutninger som hidtil traeftes 1 de store stater, der skaber spilleregler og
normer for det internationale samfund — og for de sma stater (Waltz, 2000).
Specielt har ,,statspessimisterne® i en periode boltret sig med mange boger
med sigende titler som End of Sovereignty,... Utopia, ..... History, ....the
Nation State, ....Geography, ....the National Economy (Camillieri & Falk, 1992;
Fest, 1993; Fukuyama, 1992; Guéhenno, 1995; O’Brian, 1992; Ohmae, 1995;
Reich, 1993).

Imellem yderpunkterne finder vi alle dem, som ikke anser staten for
udded, men som mest er optaget af statens @ndrede rolle (Cerny, 1999; Held
m.fl., 1999; Hirst & Thompson, 1999; Sassen, 2000; Weiss, 1998).Vi skal ikke
resumere denne diskussion eller tage stilling, men blot i det folgende eksem-
plificere tendenser, der traekker i forskellige retninger. Bogens senere analy-

ser kommer derimod med mere dybdegiende bidrag.

TERRITORIAL DYNAMIK: STATEN UTYDELIGGORES

Det er indiskutabelt, at staten er udfordret af en rekke udviklingstrek. De

udgor varierende aspekter af, hvad man samlet kunne kalde en territorial
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dynamik (Beck Jorgensen & Klaudi Klausen, 2002), der udfordrer de nevn-
te forestillinger om den rigtige stat: territorialitet, inklusivitet, multifunktio-
nalitet og suveranitet.

Ved siden af den skonomiske globalisering er et af de mest betydningsful-
de eksempler pd territorial dynamik fremvaeksten af internationale og over-
nationale organisationer af mange slags. Fremvaksten af disse organisationer
har fort til, at stater 1 hojere grad skal folge bestemte globale normer og var-
dier, eksempelvis menneskerettichederne. Herved kan der i realiteten — pa
en stille made — afgives eller overdrages suveranitet, og 1 et vist omfang
erstattes rd magt med blede normer i det internationale samfund (Matlary,
2001).

For Danmark er EU uden megen tvivl det mest prominente eksempel pa
territorial dynamik. En begrundelse er, at EU indebarer udlan af suverani-
tet pd ubestemt tid, et udlin som langsomt udvides (Koch, 2002). Unikt for
EU er ogsa, at lovgivning ikke behover gi gennem Folketinget for at blive
lov i Danmark, at borgere kan anlegge sag mod deres egen regering ved
EU-domstolen, og at EU-domstolens domme overtrumfer al national lov-
givning (Wind, 2002). Endelig er det verd at notere sig, at mens langt de
fleste internationale organisationer er funktionelt staerkt specialiserede som
NATO ogWTO, er EU ved at udvikle sig til en multifunktionel organisa-
tion.

EU og NATO er videre sterkt praegede af, at vi lever 1 efterdenningerne
af den kolde krigs opher, hvilket giver sig udtryk i de omfattende med-
lemsudvidelser, som ville have vaeret helt utenkelige 1 slutningen af
1980’erne. Det er nok tidens mest spektakulere eksempel pa territorial
dynamik.

Samtidig sker der en rekke @ndringer i statens indre organisering, som
utydeliggor statens konturer. Mange vil heevde, at der er sket en multicen-
trering af staten, dvs. at den politiske magt ikke mere kan lokaliseres klart til
bestemte politiske institutioner som Folketinget, amtsrid og kommunalbe-
styrelser.Vi kan videre pege pa, at pa fi dr er dele af den danske stat sat pa
aktier og solgt bort; fra en kongekronet tilvarelse er klassiske etater kommet
ud pd internationale markeder. Flytninger af indkomster og profit over lan-
degrenserne skaber pres for overnational skattekontrol. Den informations-
teknologiske udvikling betyder samtidig, at det spiller en stadig mindre rol-
le, hvor et skattekontor ligger rent fysisk.

En tredje strom af territoriale forandringer vedrorer landets lokale og

regionale udvikling. Amtskommunale og statslige graenser overskrides inden
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for sygehusomridet 1 kolvandet pa etableringen af frit sygehusvalg. Mange
steder udvikles det tvaerkommunale samarbejde om mangeartede proble-
mer. P4 Bornholm har man lagt kommunerne sammen. Og en struktur-
kommission ser pa en revision af hele den kommunale og amtskommunale
opdeling.

Den fysiske planlegning — herunder ogsd forholdet mellem indenlandske
regioner — har 1 mange dr veret en ren national opgave. Men nu begynder
ogsd andre at planlegge for det danske territorium.I EU sidder The Com-
mittee on Spatial Development og skaber visioner for udviklingen af det
europaiske territorium.Vigtigt for dem er ikke sd meget staterne som stor-
byerne. Det er i storbyerne, at udviklingsdynamoer koncentreres, og kon-
kurrencen mellem eksempelvis Hamburg, Kebenhavn og Stockholm er 1
det perspektiv vigtigere end forholdet mellem staterne (O.B.Jensen, 2002).

Endelig er der pd mange mader opbrud i national Danmark. Et eksempel
er markeringen af substatslige identiteter. Ligesom der indimellem hores om
regional identitet 1 Bretagne, Toscana og Skine, si markerer Feroerne og
Gronland, at de netop ikke er en del af den danske nation, og derfor viser de
en stigende interesse for selvstendighed. Et andet eksempel er indvandrer-
og flygtningeproblematikken, der ikke alene har rejst spergsmalet, om Dan-
mark skal vaere en multikulturel stat, men ogsd om Danmark faktisk allerede
er en multikulturel stat. Et tredje eksempel er spergsmalet om anglificerin-
gen af det danske sprog, og den dertil horende diskussion om, hvor meget
rent dansk sprog der egentlig er.

Alt1alt kan der argumenteres for, at staten er inde 1 en udvikling, hvor den
bliver mindre territorial, mindre inklusiv og mindre suveraen. Den taber
ogsd multifunktionalitet, i det omfang den mister funktioner til private

aktorer eller til udlandet.

DEN SEJE STAT

Betydelige interesser er knyttede til forandringer eller stabilitet 1 territoriale
graenser. Disse flyttes derfor sjeeldent og kun i specielle situationer. Der skal
vare opbrud i geldende internationale magtbalancer. I lobet af 1900-tallet
er der 1 Europa flyttet graenser 1 tre ,,.klynger™: i forbindelse med forste
verdenskrig (.endring i internationalt system med flere stormagter, sikaldt
multipolaritet), i forbindelse med anden verdenskrig (overgang til interna-
tionalt system med to supermagter, bipolaritet) og ved afslutningen pa den

kolde krig (overgang til system med én supermagt, unipolaritet). Norges
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selvsteendighed i 1905 er en undtagelse fra dette monster. Endvidere sker
grenseendringerne kun i frontzoner eller sikaldte nederlagszoner (Hansen,
2002).

De grundleggende traek i staters indre organisering er typisk meget svare
at forandre. De er i Danmark foreskrevet i grundloven, og @ndringsproce-
durerne er meget kraevende. Selv om meget dog kan @ndres ved politiske
aftaler, er den institutionelle stabilitet stor. Det haenger bl.a. ssmmen med, at
der er store interesser knyttede til bestemte former for organisering af sta-
ten. Men det haenger ogsd sammen med, at Danmark ikke har oplevet vol-
delige statsomvaltninger. Danske regimeskift efter reformationen — eksem-
pelvis overgangen til enevelde i 1660, statskuppet i 1784, overgangen til
konstitutionelt monarki 1 1849 og systemskiftet 1 1901 — har haft karakter af
relativt fredelige paladsrevolutioner. Derfor kan der bygges pa en solid,
ubrudt institutionel arv, som kan veere tilsvarende sver at slippe af med.

Eksempelvis genfindes traek fra enevalden i det danske centralstyre. Ene-
valdens totale ansvarliggorelse af lederen er siledes et organisatorisk traek, vi
genfinder i det direkte ministerstyre (Foss Hansen, 1999: 72). Man har ogsi i
drevis diskuteret en udvidelse af offentlighed 1 forvaltningen, men med
begrensede @ndringer til folge. Traditionen for dansk lukkethed gir tilbage
til enevaelden, mens den svenske tradition for betydeligt storre oftfentlighed
gar tilbage til den sakaldte frihedstid i 1700-tallet. Denne forskel skyldes
neasten kun institutionel sejhed (Knudsen, 2003a).

Det er en sejhed, som stottes af statens territoriale bundethed og dens
inklusive organisationsform. I realiteten er langt de fleste statsborgere ande-
ligt stavnsbundne. Kun de ferreste far et sa direkte, grundigt og retvisende
kendskab til, hvorledes politik og demokrati er organiseret andre steder, at
man forstar afvigelserne fra det normale (dvs. det hjemlige) til bunds og der-
for er istand til at overveje dem som reelle alternativer til den hjemlige
made at veere ,,foregangsland® pa.

Ogsi pa andre mader viser staten sejhed. Stik mod hvad mange frygtede,
har globaliseringen ikke fort til storre ulighed i Danmark, og velfeerdsstaten
ser ikke ud til at veere truet (Rasmussen & Andersen, 2002; Hirst & Thomp-
son, 1999). En anden form for globalisering — indvandringen — ser heller
ikke ud til at nedbryde staten. Tvartimod er der noget, der taler for, at ind-
vandringen bliver struktureret inden for nationalstatens rammer. Indvan-
drerforeninger formes efter danske krav til foreningsvedtaegter, indvandrer-
nes politiske krav rettes fortrinsvis mod danske myndigheder og det danske

samfund, og den kommunale valglovs almindelige udformning og tildeling
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af valgret efter tre ars ophold betyder, at indvandrere er godt reprasenteret 1
kommunalbestyrelser (Togeby, 2003).

Det er nerliggende at tro, at nationalstater er mere seje end blot ,,stater™.
Nationalstaten har en sterkere inklusivitet, som skyldes monokulturens
steerkere pres for konformitet: ,,Folge skik eller fly landet™. Siledes kan stater
uden en klar kobling til en nation vare mere labile. Eksempler finder vi 1
Afrika, hvor mange statsgraenser mere afspejler kolonitidens europaiske
magtforhold end afrikanske folkeslags udbredelse. P4 den anden side kan det
vare svert at hevde, at multikulturelle stater som Schweiz og Canada er
grundlaeggende ustabile.

Endelig har vi et lille lokalt jerntzeppe ned gennem Qresund. Ars indsats
og en bro har efterhianden fort til storre integration iser af kulturel og oko-
nomisk karakter. Men den grundleggende forskellighed i de danske og
svenske regler vedrorende beskatning, understottelse etc. er vanskelig at
overvinde. Statens sejhed viser sig markant derved, at danskere, der er bosat i
Sverige, men som arbejder i Danmark og betaler skat i Danmark, mister
deres stemmeret til folketingsvalg. Der er heller ikke endnu opfundet det
overnationale og forpligtende politiske organ,som kunne drive udviklingen
videre. Problemerne i Sonderjylland med at etablere et regionsrad er sigen-
de (Holst Jorgensen, 2002). Grenseoverskridende politiske organer kan
foles som afgivelse af suveranitet, som en trussel mod en national identitet,
og tilhaengerne kan stemples som naive eller som landsforredere.

Stater og staten Danmark viser sig siledes pA mange mader at vaere seje.

DEN DIFFERENTIEREDE STAT

Nutidens diskussion af magt og demokrati har pa godt og ondt et bestemt
arvegods med sig. For det forste gjorde det moderne statssystem staten til et
brandpunkt for politik og magt. For det andet blev Danmark i lobet af
1800-tallet omformet fra en multinational stat til en i naesten enestiende
grad homogen nationalstat. Og for det tredje blev demokratiet udviklet
nogenlunde samtidig, og nationalstaten kan derfor fremstd som den naturli-
ge ramme for demokratiet, inden for hvilken der skabes felles vilkar. Dette
er sd meget desto mere vigtigt, fordi de politiske institutioner med den stats-
lige centraladministration som en delvis undtagelse er udviklet inden for en
nationalstatslig demokratisk ramme.

Denne selvfolgelige ramme — bade det nationale og det statslige aspekt —

ser vi udfordret i disse dr. Pa en rackke punkter kan vi se, hvorledes staten —
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billedlig talt — fir uklare konturer, fordi dens enhedsprag og klare graenser
udviskes. Men det er ikke ensbetydende med nogen oplesning. Staten kan
vise sig at vaere en sej organisation, der muligvis omdannes og fir skiftende
betydninger, men som ikke giver slip pd nogen grundleggende treek. Det er
her muligt — endog sandsynligt — at staten gennemgar en differentieret
udvikling, siledes at staten pa nogle omrider undergir store forandringer i
én retning, mens den pd andre omrader bevager sigi en anden.

Det er en diskussion, som ikke kan tages uden ogsi at se pd de overordne-
de samfundsendringer. Ganske vist indebarer selve det at opbygge en stat
med et statsapparat, at man i et vist omfang adskiller stat fra samfund. Men
statens udvikling er pdvirket af samfundets udvikling og vice versa, og selve

adskillelsen mellem stat og samfund er 1 dag til diskussion.
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KAPITEL 3
DE OVERORDNEDE
SAMFUNDSZNDRINGER

Ligesom vi ikke leengere kan tage nationalstaten som indlysende udgangs-
punkt for at diskutere magt og demokrati, er der bred enighed om, at ,,sam-
fundet® har @ndret sig grundleeggende — si meget, at mange vil tale om en
helt ny samfundstype.Vi skal her bruge betegnelsen ,,informationssamfun-
det* af mangel pa bedre. Andre ville tale om det ,,postindustrielle samfund*,
det ,,avancerede industrisamfund®, det ,,postmoderne samfund®, det ,,sen-
moderne samfund* eller noget helt femte.

Selve betegnelsen er ikke afgorende. Det afgorende er pastanden om, at
samfundet er grundleggende 2ndret. Miaske vil det set 1 bakspejlet om nog-
le artier vise sig at veere lidt af en overdrivelse. Begreber som ,,atomalderen®
fremkalder i dag et trek pd smilebdndet, verden vrimler med malende
beskrivelser af de ,,store samfundsandringer®, og de sikrer folk et levebrod
som forfattere eller foredragsholdere, men har en kort levetid. S der er
grund til en vis skepsis. Men de seneste artier byder pd en si bred vifte af
ganske vidtgiende og relativt ssmmenhangende @ndringer — teknologiske,
organisatoriske og kulturelle — at man darligt kan havde, alt er som for.
ZEndringerne er nzeppe helt si revolutionerende som det brede sat af sam-
fundsendringer, der kendetegnede overgangen til det moderne samfund —
industrisamfundet. Men det snerper derhenad. Og @ndringerne pavirker

betingelserne for demokrati og magtforhold i samfundet.

FRA INDUSTRISAMFUND TIL
INFORMATIONSSAMFUND

Der er som sagt uenighed om navngivningen. Det er ikke s underligt. Det
er aldrig let at beskrive hele samfund. Eksempelvis er det ved naermere efter-
syn slet ikke let at definere, hvad et industrisamfund er. Man skal faktisk lede
leenge efter praecise definitioner. For det beted ikke et samfund, hvor de fle-

ste er beskaeftiget 1 industrien. I den forstand har Danmark aldrig veret et
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industrisamfund. De klassiske sociologer stredes da ogsd bravt om, hvilken
betegnelse man skulle satte pd det moderne samfund, der voksede frem i
1800-tallet. Nogle lagde hovedvagten pa de okonomiske ejerforhold og tal-
te om kapitalisme (Marx), andre pa teknologi og organisation og talte om
industrisamfund (Saint-Simon, Comte, Durkheim), mens atter andre lagde
vagten pa kulturen, herunder iser fremherskende rationalitetsformer, og
talte om modernitet eller rationalitet (Weber). Det er stadig disse tre sam-

fundsdimensioner, man diskuterer i dag:

* konomi og ejerforhold
» Teknologi og organisation

» Kultur og rationalitetsformer

For Karl Marx var det samspillet mellem de to forste dimensioner, der drev
samfundsudviklingen. Prognosen var, at industrisamfundets teknologi og
organisation (tilsammen produktivkrafter) ville nedvendiggore nye ejerfor-
hold: Udfaldet ville vaere et socialistisk industrisamfund. I dag er de fleste
enige om, at udfaldet snarere blev en postindustriel kapitalisme — mens
industrialismens krise og informationssamfundet tog livet af Sovjet-socia-
lismen (Goul Andersen, 1990a; Castells, 1998).

Hvad blev der si af kapitalismen? Man kan maske sige, at det pa den ene
side er giet, som Marx forudsi: Kapitalismen ville blive global (jt. kapitel 17),
og den ville fore til stadig storre kapitalkoncentration. P4 den anden side lob
kapitalismen ikke ind 1 uovervindelige kriser og synes netop revitaliseret
med overgangen fra industrisamfund til informationssamfund. Og sa er
kapitalismen blevet en reguleret blandingsekonomi. Men postkapitalisme er
det ikke blevet til.

Faktisk var netop Danmark et land, der var langt fremme med en slags
»tredje vej* mellem kapitalisme og socialisme i form af andelsbevagelse,
brugsforeninger, arbejderkooperationen, sparekasser, kreditforeninger, bru-
gerejede forsyningsvirksomheder mv. Men der er ikke meget tilbage —
hovedparten af de naevnte er fusioneret til gigantiske selskaber, omdannet til
aktieselskaber eller nedlagt. Der blev en overgang talt om, at en form for
,postkapitalisme® kunne tage over: Forst var der det dansk-svenske forsog
pa at indfere @D, der 1 begge lande led skibbrud. Si var der diskussionen om
medarbejderejede virksomheder, der imidlertid heller ikke ndede langt.

Til gengaeld har man fiet meget store lonmodtagerfonde i form afATP, Lon-

modtagernes Dyrtidsfond og pensionskasser. Engang var der forventninger til,
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at det ville gore en forskel, nir pensionskasserne kom til at besidde formuer
svarende til en stor del af den samlede danske aktiekapital — eller mere. Men
pensionskassernes investeringsmenster er blevet internationalt, og der er ikke
udsigt til, at de vil opfere sig meget anderledes end som gode, professionelle
formueforvaltere — muligvis lidt mere modtagelige for en etisk kodeks, men i
ovrigt koncentrerede om shareholder value. Det kan vaere med til at modificere
de oplevede interessemodsatninger mellem lonarbejde og kapital —sivel
blandt medlemmer som blandt faglige ledere med sede i pensionskassernes
bestyrelser, men ellers er der ikke umiddelbart udsigt til storre @ndringer.

Deter pd de to andre dimensioner — teknologi/organisation og kultur/
rationalitetsformer — de store @ndringer er sket. Og heri ligger det grundleg-
gende problem med navngivningen, for der findes ingen ord, der dekker
begge dimensioner. Derfor bruges ord som ,,postindustriel eller ,,postmo-
derne* ofte i fleng, selv om de strengt taget henviser til hver sin dimension.

Forskellen 1 terminologi skyldes ogsd uenighed om, hvor skarpt bruddet
med fortiden er. Nogle taler hellere om det ,,avancerede industrisamfund®,
det ,,senmoderne” samfund, eller ,,refleksiv modernitet™ for at signalere, at
der forst og fremmest er tale om en videreudvikling eller radikalisering af
tendenser 1 samfundsudviklingen.

Endelig er der dem, der betragter ord, der begynder med ,,post-* eller
,»sen-“ som en slags panikbegreber og foreslar at sette mere pracis beteg-
nelse pd —sdsom ,,informationssamfundet®, ,,netvaerkssamfundet™ (Castells,
1996), eller ,,risikosamfundet™ (Beck, 1986).,,Videnssamfundet™ og ,,post-
fordisme* er konkurrerende begreber, men det sidste henviser mere snavert
til de okonomiske forhold — ejerforhold og teknologi/organisation (Goul
Andersen, 1993b).

Vi har valgt informationssamfundet som den mindst ringe af disse beteg-
nelser, fordi termen trods alt leder tanken hen pd nogle af de @ndringer, der
er mest relevante for endringerne i magtforhold og demokrati. Men det skal
understreges, at begrebet dekker bide teknologi/organisations-dimensio-
nen og den kulturelle dimension.

Den storste skavank ved begrebet informationssamfund er, at det kan for-
lede til at tro,at de teknologiske @ndringer er bestemmende for samfundsud-
viklingen. Derfor skal det understreges, at stort set alle samfundsforskere 1 dag
afviser en sddan teknologisk determinisme.Alle pointerer,at der netop er tale om
et samspil mellem flere faktorer pa flere forskellige dimensioner (Inglehart,
1997).De er indbyrdes forbundne, men ikke sidan, at man kan udpege én
faktor som bestemmende for de andre. Og de behover ikke altid at folges ad.
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Der skal ogsd advares mod en anden form for determinisme, som er endnu
mere udbredt. Det er, hvad man kunne kalde ,,samfundsdeterminisme*:
Opfattelsen af, at det er @ndringer i samfundet, der styrer politikken. S&
enkelt er det ikke. Politik gor en forskel, og politik styrer ogsd samfundet.
Eksempelvis behover man blot se til et naboland som Tyskland for at finde
en velfeerdsstat, der er lige sa dyr som den danske, men har en helt anden ind-
retning — hvilket bide pavirker befolkningens hele levevis og den forskellige
mide, landenes ekonomier fungerer pa. Derfor kan det ikke sterkt nok
understreges, at politikkens rolle gir langt ud over blot at tilpasse sig
@ndringer 1 det omgivende samfund. Ogsa politik og samfund indgar i
kompleks vekselvirkning.

Med disse forbehold skitseres i det folgende nogle af de tendenser, man
taler om i litteraturen.Vi har forsegt at ssammenfatte de mange bidragi to
idealtyper: Industrisamfundet og informationssamfundet. Idealtyper er teore-
tiske konstruktioner, der rendyrker formodet vigtige trek 1 samfundsudvik-
lingen — ikke beskrivelser af, hvordan samfundet er. Den virkelige verden er
langt mere kompliceret og praeget af bide kontinuitet og forandring pa én
gang — pd nogle omrader kan udviklingsretningen naermest vere modsat. I
streng forstand har der heller aldrig eksisteret noget industrisamfund — men
vi bruger dog begrebet. Idealtyperne tjener som teoretiske hjelpemidler i
udviklingen af hypoteser og fortolkning af resultater. De er ssammenfattet i
figur 3.1, 3.2 og 3.3 nedenfor.

ANDRINGER I TEKNOLOGI OG ORGANISATION

I modsatning til begreberne landbrugssamfund og servicesamfund henviser
begrebet industrisamfund ikke til en bestemt erhvervssektor. I hvert fald
ikke 1 den teoretiske litteratur. Men efterhidnden heller ikke 1 dagligsproget,
hvor vi eksempelvis taler om bide industrilandbrug og serviceindustri. Der-
for er industrialisme miske en mere pracis betegnelse. Det afgorende er nem-

lig pa den ene side teknologi og pa den anden side organisation.

TEKNOLOGI: FRA MEKANIK TIL MIKROELEKTRONIK OG IT

Nir det geelder teknologi, er noglebegrebet for industrisamfundet mekanik
og mekanisering. I informationssamfundet er det forst og fremmest mikro-
elektronik og informationsteknologi (IT), til dels ogsa bioteknologi, der
udger basisteknologier.
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FIGUR 3.1.

Industrisamfund og informationssamfund som idealtyper. Teknologi- og organisations-

dimensionen

INDUSTRISAMFUND INFORMATIONSSAMFUND
Teknologi Mekanik IT, mikroelektronik
Organisation Hierarki, taylorisme Netvaerk
Kvalifikationskrav Smé (tendens til degradering Hoje (autonomi, selvstaen-
af arbejdet) dighed, omstillingsevne)
Social struktur Forenkling (polarisering) Differentiering
Centrale ressourcer  Kapital Viden/innovation

Pa dette punkt er bruddet med fortiden entydigt: Den mikroelektroniske
revolution har varet et kvantespring og gennemsyrer alle dele af samfundet.
Ikke mindst den personlige computer og internettet har radikaliseret brud-
dene. Sporgsmalet er s, om det betyder andet og mere end storre regnekraft
og mere avancerede produkter til folket — og specielt om det har betydning
for magt og demokrati.

Det forste sporgsmal ma klart besvares bekreftende, og listen er nzsten
uendelig. IT har i sig selv givet anledning til helt nye industrier og til nye
virksomheder, der pa {3 dr er vokset frem til at vaere nogle af verdens storste.
IT har revolutioneret alle industrigrene, sliet traditionelle produkter ud,
overflodiggjort arbejdsfunktioner og skabt nye, accelereret automatisering,
givet mulighed for nye organisationsformer mv. I'T passer eksempelvis til
netverk, distancearbejde, projektgrupper, flade hierarkier osv. Computer-
teknologien har revolutioneret krigsforelsen. Den personlige computer og
internettet har revolutioneret kommunikation og informationssegning og
-udveksling. Sammen med medialiseringen og den stigende betydning af
viden og innovation (se nedenfor) er det disse aspekter, der har givet anled-
ning til begrebet informationssamfundet — som vi altsa bruger som et brede-

re og mere omfattende paraplybegreb her.

ORGANISATION: FRA HIERARKISK SAMFUND

TIL NETVARKSSAMFUND

Ud over de teknologiske endringer sker der ogsd store @ndringer i hele
samfundets organisation — idealtypisk formuleret: fra hierarkiske organisa-

tionsformer til mere flade og netvaerkspragede organisationsformer. Brud-
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det saettes ikke sjeeldent i forbindelse med den teknologiske udvikling. Helt
frem til 1980’erne troede computergiganterne, at udviklingen gik mod cen-
tralisering, mod nogle fi, centrale supercomputere. I stedet kom pc og inter-
net, der nermest er blevet symboler pa netvaerkssamfundet. Men organisa-
tionsformer atheenger ogsa af andre faktorer, og @ndringerne er ikke s
entydige som de teknologiske. Derfor er de ogsa mere omdiskuterede. Men
ikke mindre vidtraekkende.

Nogleordene for industrisamfundets organisationslogik er standardise-
ring, arbejdsdeling og hierarki. Stordriftsfordele udnyttes ved, at arbejdspro-
cessen opsplittes i delfunktioner, si man maksimerer arbejdsdeling og speci-
alisering. Det giver stor rutine og hoj produktivitet — og det muliggor pra-
cise forskrifter for, hvordan arbejdet skal udferes. Organisationen er ideelt
en menneskelig maskine, styret fra oven gennem detaljerede regler og flittig
kontrol, sidan som man kender det fra traditionel industriproduktion —
beskrevet som scientific management eller taylorisme.

Organisationsformen i industriproduktionen finder sin parallel i ideal-
typen det rationelle bureaukrati med klare over-/underordnelsestorhold,
upersonlige regler, klart definerede kompetenceomrader og avancement
efter kvalifikationer. Styrken er organisationens ,,pracision, stabilitet, disci-
plin og pilidelighed** (Weber, 1983: 149) og dermed ogsa forudsigelighed og
ensartethed. Uanset om vi taler om industriproduktion eller rationelt bu-
reaukrati, kan en hvilken som helst person 1 organisationen umiddelbart
skiftes ud med en anden. Det er ofte betryggende: I den offentlige forvalt-
ning er det ensbetydende med retssikkerhed og lighed for loven, pa hospi-
talet er det ensbetydende med en korrekt behandling, uanset hvilken lege
der behandler.

Med en tilsvarende bred pensel kan informationssamfundets modpunkt
beskrives som flade, netvaerkspragede, fleksible organisationsformer. Sidan-
ne organisationer er mindre detailstyrede, mere malstyrede. Krav til malop-
fyldelse kan vere stramme. Men ordrer og detaljerede regler erstattes med
storre grad af selvbestemmelse.Vardier, der kommunikeres ud til de neder-
ste led 1 organisationen, og/eller skonomiske tilskyndelser bliver vigtige
supplerende styringsinstrumenter til at fa organisationen til at danse 1 takt.

Zndringer 1 organisationsformer kan aldrig vere entydige. Der vil altid
vere en mangfoldighed af typer, fordi organisationer skal tilgodese forskelli-
ge formal — retssikkerhed, forudsigelighed, fleksibilitet — eller politisk kom-
promisdannelse (Beck Jorgensen, 2003b). Nar flade, netvarkspragede orga-

nisationer set i et moderniseringsperspektiv alligevel antages at vare mere
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overlevelsesdygtige inden for mange af samfundets sektorer, haenger det bl.a.
sammen med udbredte behov for (a) storre motivation og dermed storre
produktivitet, (b) storre udnyttelse af medarbejdernes kreativitet og dermed
evne til at nd det ekstraordinare frem for det rutinepragede samt (c) storre
fleksibilitet og omstillingsevne. Sdidanne organisationsformer prager hele

samfundet.

KVALIFIKATIONSKRAV OG VIDENSRESSOURCER

At et informationssamfund idealtypisk er karakteriseret ved stigende kvalifi-
kationskrav, kraever ikke naermere argumentation. Idealtypisk sker der end-
videre en @ndring i karakteren af de efterspurgte kvalifikationer — med storre
vagt pa selvstendighed og omstillingsevne, social kompetence og sam-
arbejdsevner.

Det gir stik imod den idealtypiske beskrivelse at industrisamfundet, hvor
industrialismens logik forer til arbejdets fremmedgorelse som folge af arbej-
dets degradering (Braverman, 1974). Forvandlingen af hindverkeren til
ufaglert fabriksarbejder, af den betroede funktioner til flipproletar 1 ende-
lose kontorlandskaber, af butiksekspedienten til kassedame, er de traditio-
nelle stereotyper. De fleste beskrivelser anerkender dog i storre eller mindre
grad den modgiende tendens, der bestdr 1, at der opstar nye erhverv og stil-
lingsgrupper med mere kvalificeret arbejde. I den forstand har der aldrig
eksisteret et rendyrket industrisamfund. Tilsvarende kommer der nok heller
aldrig til at eksistere et rendyrket informationssamfund. Men det er dog
karakteristisk, at der i 2000 var to tredjedele af lonmodtagerne, der svarede,
at det ,,indgir som del af deres arbejdsforpligtelse selv at gennemfore egne
ideer og planlegge vigtige arbejdsopgaver®. I 1985 var andelen kun en
tredjedel (Goul Andersen, 2003d).Tallene er illustrative for den hovedten-
dens, der beskrives i faglitteraturen (Kern & Schuman, 1984).

Er der relativ enighed om at se lonarbejdets opgradering som et lyspunkt
ved informationssamfundet, er bekymringen til gengaeld, at mange ikke kan
honorere de storre kvalifikationskrav. Informationssamfundet kan skabe et
marginaliseringsproblem pd arbejdsmarkedet, fordi eftersporgslen efter
ufaglerte reduceres, og fordi de hoje europziske mindstelonninger hem-
mer udviklingen af lavproduktive servicejob. Mange mener derfor, at lighe-
den kommer under pres — at valget stir mellem lighed og beskaftigelse
(Rasmussen & Andersen, 2002; Esping-Andersen, 2002). I det hele taget er

det i dag mere den vidensbaserede skonomi end globaliseringen, der ses
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som kilde til marginaliseringstrusler pd arbejdsmarkedet (Rasmussen &
Andersen, 2002). Nogle mener dog, at stigningen i kvalifikationskravene er
overdrevet, og at der sker en kunstig egning af de formelle krav, der skaber
unedvendige barrierer.

En anden bekymring knytter sig til bagsiden af fleksibiliteten i form af
vaekst 1 atypisk beskaeftigelse: Deltidsarbejde, midlertidige job etc. Kravet om
fleksibilitet betyder, at det sociale ansvar, store virksomheder i mange lande
tidligere patog sig for udtjente medarbejdere, bliver sverere at opretholde
(Gautié, 2002), og/eller at virksomhederne undlader at ansztte medarbejde-
re pd fast kontrakt med de sociale rettigheder, der folger med. Her i landet gir
det miske lidt den modsatte vej: Danmark horer til gruppen af liberale lande
med ringe jobbeskyttelse, men til gengzeld patager arbejdsgiverne sig stadig
flere sociale forpligtelser (Martin, 2003). Desuden er det omstridt, 1 hvor hej
grad vaeksten i atypiske ansettelsesformer stammer fra virksomhedernes
arbejdskrafteftersporgsel eller den fra lonmodtagernes side ndrede efter-
sporgsel efter beskzftigelse, som kan ses som eftekt af individualiseringen, jf.
nedenfor.

Nogle forestiller sig, at informationssamfundet kan fore til stigende inter-
national konkurrence om en lille elite af noglemedarbejdere, hvis aflonning
helt kan sprenge traditionelle indkomstgraenser — pa samme made som nog-
le fodboldspilleres indkomster bryder alle kendte granser. Det saetter 1 givet
fald ogsi ligheden under pres — men i1 den hoje ende: Det er ud fra en sidan
tankegang, nogle ockonomer mener, marginalskatten for hojtlonnede vil
komme under pres, fordi denne elitearbejdskraft vil blive mere internatio-
nalt mobil (Andersen, 2002).

SOCIAL STRUKTUR

Under alle omstendigheder medferer informationssamfundet @ndringer i
den sociale struktur og 1 dertil horende livstormer. Den traditionelle indu-
striarbejder — og dermed ligestillede 1 andre erhverv — er en uddeende race,
ogsa inden for industrien. Den typiske lenmodtager 1 informationssamfun-
det er snarere det, Wright (1978) engang kaldte semi-autonom leonarbejder
— en lenmodtager med ganske betydelig kontrol over egen arbejdssituation
og med sin egen lille ,,kapital” i form af personlige kvalifikationer. En
sadan sterrelse er lidt af en mellemting mellem de tidligere klasser: Selv-
stendighedstrang og en vis portion individualisme til felles med den selv-

steendige, en vis portion karriereorientering til felles med ansatte ledere, og
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den grundleggende athengighed til felles med de traditionelle lonarbej-
dere.

Det har varet foresliet (Bell, 1973), at det postindustrielle samfund er et
,meritokratisk® samfund, kendetegnet ved betydelig okonomisk ulighed,
der er en folge af ulighed 1 kvalifikationer — i stedet for tidligere tiders med-
todte ulighed og ulighed 1 kapitalbesiddelse, som imidlertid gjorde det
muligt for de besiddelseslese og mindre privilegerede at gore op med ulig-
heden. Legger vi til grund, at den semi-autonome lonarbejder med varie-
rende grader af kvalifikationer er hovedfiguren 1 informationssamfundet, er
der dog ingen grund til at forvente store endringer i uligheden. Selv om
radikale lighedsfordringer undermineres, vil det neppe skabe storre accept
af stor ulighed. Herudover vil det nu som tidligere vare politik og magtfor-
hold, der er atgorende, herunder de institutioner, som politiske aktorer for-

mar at opbygge med henblik pa at oge eller mindske uligheden.

ANDRINGER I KULTUR OG
RATIONALITETSFORMER MV.

Som sagt henviser begrebet informationssamfund ikke kun til eendringer i
teknologi og organisation, men ogsa til endringer i kultur og rationalitets-
former, samt 1 mediestruktur og kommunikation. Hertil kommer 2ndrin-
ger i betingelser for politisk meningsdannelse, som behandles sammen med
diskussionen om konsekvenser for magt og demokrati. Listen kan forleenges,

men ovenstiende er de vigtigste 1 nerverende sammenhaeng.

NYE RATIONALITETSFORMER

Industrisamfundet bygger grundleeggende pa en filosofi om fremskridt som
naturbeherskelse — en udviklingsoptimisme, der var styrende for den indu-
strielle vaekst helt frem til sidste tredjedel af det 20.arhundrede. Det er denne,
der fik nogle postmodernister til helt at undsige rationaliteten — og de aller-
fleste moderniseringsteoretikere til at pipege en fundamental krise for
industrisamfundet (Kumar, 1980). For sideeftekterne 1 form af forurening og
rovdrift pa rastoffer antog mere og mere odeleggende dimensioner.
Opgoret med industrisamfundets filosofi om naturbeherskelse er ikke
slut, i nogle lande som USA er det endda ikke kommet serlig vidt, og i andre
sker der midlertidige tilbageskridt. Men idealtypisk er udviklingen giet fra

at ignorere problemet, over diskussioner om stremforhold og end of pipe-los-
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FIGUR 3.2.

Industrisamfund og informationssamfund som idealtyper. Kultur- og rationalitetsdimensionen

INDUSTRISAMFUND INFORMATIONSSAMFUND

Rationalitetsformer Naturbeherskelse Rene teknologier.
Baeredygtighed

Individualisering Individets frissetning Hyper-individualisering

Refleksivitet: fornuftsbaseret Moderat Radikal
kritisk stillingtagen pé& basis af
stadig ny information

Dominerende vaerdier Materialisme Postmaterialisme

Medier og kommunikation Aviser og radio Tv og internet

ninger (lengere ror, som man kan se pi de forskellige generationer af skor-
stene pa fjernvarmevarkerne) mod udviklingen af rene teknologier. Den
linezere sammenhaeng mellem vakst og energiforbrug, og mellem vakst og
forurening er brudt. Idealtypisk er informationssamfundet et samfund med
renere teknologier og mere baredygtig vaekst. Denne udvikling er langtfra
afsluttet — nogle vil sige, at den forst lige er begyndt — men kurven er knak-

ket.

KULTURELLE ANDRINGER OG VARDIANDRINGER

Man sondrer ofte mellem individualisering som en social proces og indi-
vidualisme som verdi (Goul Andersen, 1998: s1-57). Individualiseringen
— frisetningen af individet fra traditionelle fellesskaber — er en af sociolo-
giens klassikere. Nir det alligevel fremhaves som noget nyt, henger det
sammen med radikaliseringen af denne tendens (Giddens, 1990; 1991) —
hyper-individualiseringen, om man vil. Individer fodes principielt ikke
lengere ind 1 fellesskaber ud over familien, og de kommer ikke laengere ind
i fellesskaber; de velger i udpraeget grad fellesskaber — og evt. skiftende
fellesskaber over livsforlobet. Fallesskaber dannes pa basis af felles verdier
og interesser, ikke pr. automatik pa grund af nabofzllesskab eller for den
sags skyld arbejdsfellesskab — og slet ikke pa grund af de fellesskaber, man
fodes ind i.

Det tager ikke nodvendigvis livet af de traditionelle fzllesskaber. Eksem-
pelvis lever familien videre, undertiden endda i bedste velgdende. Men det

andrer ikke ved princippet, for idealtypisk skifter familien karakter til et
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,rent forhold* (Giddens, 1992), dvs. holdt ssammen for dets egen skyld og
ikke af ydre, eksempelvis ekonomisk, nedvendighed. De traditionelle faelles-
skaber er sa at sige ikke leengere sa traditionelle, at det gor noget.

Individualiseringen betyder idealtypisk ogsa frihed til at vaelge (og loben-
de revidere) sit eget livsprojekt. Det indeberer en ,,de-standardisering af
livstorlobet* (Naegele m.fl., 2003). Det standardiserede livsforleb: Uddan-
nelse, overgang til beskaftigelse, lang erhvervsaktiv periode, efterfulgt af
pensionering, nedbrydes. Eksempelvis siledes, at uddannelse starter sent,
kombineres med erhvervsarbejde og strekkes — undertiden meget langt —
frem 1 livsforlebet; eller siledes, at folk valger omskoling til andet erhverv
midt i livsforlebet, foretager forskellige kombinationer af erhvervs- og
omsorgsarbejde over livsforlebet, holder sabbatperioder osv. Den danske
velfeerdsstat begraenser disse tendenser, sammenlignet med kontinentaleuro-
pxiske lande — men de gor sig ogsd geldende her, de kommer pa tveers af
administrative systemer og politiske mal, og de skaber nye sociale risici.

Individualisme som social orientering eller politisk vaerdi er et mangedi-
mensionalt begreb, bade begrebsligt og empirisk (Halman, 1996; Halman &
Gevers, 1997). Man taler normalt om to hoveddimensioner: Den forste er
individualisme forstiet som egoisme: Enhver er sin egen lykkes smed. Den
er ikke nedvendigvis forbundet med informationssamfundet. Meritokrati-
ske tendenser kan tale for en sidan udvikling, men behov for samarbejde og
sociale kompetencer kan tale imod.

Den anden hoveddimension, autonomitrangen, er derimod snavert for-
bundet med informationssamfundet. Muligheden for selvbestemmelse og
for at kunne velge er logisk forbundet med bade den kulturelle individuali-
sering og med @ndringerne i arbejdsprocesser og social struktur. Det er ogsd
en individualisme, der ,,stritter imod” arbejderbevagelsens traditionelle kol-

lektivisme. Men det er en individualisme, der udmerket kan veare solidarisk.

REFLEKSIVITET

Refleksivitet, hvorved forstis fornuftsbaseret kritisk stillingtagen pa basis af ny
viden og information, er en grundleggende del af moderniteten,som den har
udviklet sig fra oplysningstiden og fremover. Det nye bestar i dens radikalise-
ring. Industrisamfundet var stadig baseret pa en forholdsvis mekanisk accept
af autoritet og tradition.I et refleksivt samfund har normer, traditioner og
autoriteter harde vilkir. Autoriteter og regler accepteres ikke, fordi de er auto-

riteter og regler, men fordi de kan begrundes fornuftsmassigt, fordi de kan
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legitimeres. Traditioner, der ikke kan forholde sig kritisk til deres eget grund-
lag, opherer med at vaere traditioner, men @ndrer sig til fundamentalismer —

religios fundamentalisme, politisk fundamentalisme etc. (Giddens, 1990).

POSTMATERIALISME

Postmaterielle vaerdier er en af de mest udforligt analyserede verdizendrin-
ger i faglitteraturen (Inglehart, 1990; 1997). Postmaterielle vardier — vaegt pa
selvrealisering, medbestemmelse og @stetiske vaerdier — forklares normalt
med stigende velstand, der forer til en opprioritering af hejere ordens
behov, frem for materielle behov. Den faldende prioritering af materielle
behov — relativt, vel at meerke: ,,Postmaterialister” er netop dem med de
gode botfter i fryseren og den gode vin pa hylderne — forklares ogsa med fal-
dende grensenytte.

Sammenknytningen af vaerdier og okonomisk velstand er omdiskuteret.
Men der er forholdsvis bred enighed om, at veerdier som selvrealisering,
medbestemmelse og wstetiske verdier fir stigende prioritet. Nir det gelder
selvrealisering og medbestemmelse, gar pastanden om sidanne verdizen-
dringer ogsd umiddelbart 1 speend med pastanden om organisatoriske
a@ndringer. Derimod passer Ingleharts forklaring af miljebevidsthed som en
slags ,,luksusfenomen® nok bedre pa naturfredningsbevagelsen 1 forste
halvdel af det 20. drhundrede end pa de globale og i sidste ende livstruende

miljeproblemer, der er knyttet til det klassiske industrisamfund.

MEDIER OG KOMMUNIKATION

En mindst lige s vasentlig eendring, nir det gelder den kulturelle dimen-
sion, er ndringerne i mediestruktur og -brug. Denne diskussion er ikke ny.
Massekommunikation og dens potentialer har varet omdiskuteret siden
mellemkrigstiden — og ugleset for dens skyggesider, som diktatorer som Sta-
lin, Mussolini og navnlig Hitler forstod at udnytte.

Der er dog en klar forskel mellem industrisamfundets medier: Aviser og
radio —der1lande som Danmark var underlagt henholdsvis partierne og sta-
ten — og tv og internet. Ligesom forst bogtrykket, senere aviserne, telegraf
og telefon og til sidst radio gav tigerspring i mulighedsbetingelserne for
politisk kommunikation, betyder informationssamfundet et nyt tigerspring
— en radikalisering af den komprimering af tid og rum, der horer moderni-

teten til.
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Irak-krigen i 2003 var et glimrende eksempel: Man kunne folge krigen i
frontlinjen live under indtagelse af aftenkaffen — og ved siden af krigen pa
slagmarken udkempedes krigen 1 lige sa hoj grad 1 medierne —kampen om
folks hjerter: irakerne, de krigsforende landes befolkninger, de arabiske til-
skuere og resten af verden.

Men medierne betyder ogsa en forsterkning af politiske lederes — og
andre politiske aktorers —legitimeringsbehov. Evnen til at kunne definere
problemer i medierne — eller fi medierne til at viderebringe problemdefini-
tioner — bliver mere og mere afgorende 1 informationssamfundet. Det er én

blandt mange @ndrede rammebetingelser for magt og demokrati.

ZANDREDE RAMMEBETINGELSER FOR MAGT OG
DEMOKRATI I INFORMATIONSSAMFUNDET

Disse ndrede rammebetingelser knytter sig til alle niveauer af de ovenfor
omtalte @ndringer: IT-revolutionen gor det lettere for borgere at danne
netvaerk, herunder pa tvers af landegraenser, og gor det muligt for alminde-
lige borgere at fremskafte snart sagt al teenkelig information online. Det kan
bidrage til at skabe storre jevnbyrdighed 1 magtressourcer mellem borgere
og politikere, eller mellem eksperter/professionelle og almindelige menne-
sker, men det kan ogsa bidrage til at skabe ny ulighed i deltagelsesressourcer
— et ,,digitalt skel” (Norris, 2001) mellem ressourcesterke og ressourcesvage
—sa den politiske ulighed forstarkes.

Skiftet fra et hierarkisk samfund til et netvaerkssamfund vedrorer ikke kun
virksomheder og arbejdsliv, men ogsd den oftentlige sektor og den politiske
organisering i samfundet. I den udstrekning, samfundsudviklingen gir fra
hierarki til netverk, kan det alt andet lige bidrage til at skabe storre indfly-
delses- og deltagelsesmuligheder bade pa jobbet (medarbejderindflydelse)
og 1 den oftentlige sektor (brugerindflydelse). Samtidig vil hypotesen vere,
at neerdemokratisk indflydelse 1 informationssamfundet mere udeves indi-
viduelt eller via uformelle netverk end via valgte reprasentanter (som
eksempelvis samarbejdsudvalg, skolebestyrelser o.1. — der mere afspejler
industrisamfundets organisationslogik). Et kendetegn ved netvarkspragede
organisationer er ogsd, at magtdistancen er forholdsvis lav, og at lederes legi-
timitet — og evne til at fi ting gennemfort — ikke bygger si meget pa deres
formelle position som pa deres evne til at legitimere sig som en slags anfore-
re.

Nir det gaelder folkelig politisk deltagelse i informationssamfundet, er

47



FIGUR 3.3.

Industrisamfund og informationssamfund som idealtyper.

demokrati
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forventningen, at fleksible, netvarkspraegede deltagelsesformer afloser insti-
tutionaliserede og hierarkiske former som partier og interesseorganisationer
—ikke pa grund af mistillid, men ganske enkelt fordi fleksibel, ad hoc baseret
deltagelse er mere effektiv og deltagelsen mere motiverende.
Individualisering og refleksivitet har betydning for den politiske identi-
tetsdannelse. En umiddelbar politisk felge af individualiseringen er, at ogsa
valg af politiske fellesskaber — og valg af parti — i stigende grad vil ske pa
basis af felles vaerdier, ikke pa basis af faelles sociale karakteristika eller tradi-

tionelle sociale band. Ogsi her er der tale om mere bevidste valg — hvilket
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ikke udelukker, at disse valg kan vaere pavirket af folks sociale placering og
de interaktioner, de indgar i.

Men individualisering betyder ogsa valg af livsstil og identitet, der 1 sig selv
kan have politiske implikationer. Mange sociologer har siledes talt om, at
sakaldt livspolitik eller subpolitik bliver et vigtigt aspekt af politik. Det kan
vedrere diskussion af normer for, hvordan man ber leve, mulighed for selv-
udfoldelse eller faktiske begraensninger herfor. Det kan komme til udtryk 1
savel hverdagens , lille demokrati* pa arbejdspladsen som i umiddelbart pri-
vate handlinger som forbrugsvalg: Hverdagsliv og politik smelter sa at sige
sammen.

Det kan ogsa dreje sig om at definere sin egen identitet i en situation, hvor
netop de mange valgmuligheder giver stor usikkerhed. Det har i mange ar
veret beskrevet som navnlig et af ungdommens problemer. Hvem er jeg, og
hvad skal jeg gore? Det kan fore til en leg med skiftende eller blandede iden-
titeter — eller det kan paradoksalt nok undertiden fore til valg af ekstreme,
ikke-refleksive identiteter sisom politisk eller religios fundamentalisme,
eller andre faste holdepunkter for unge med usikker identitet.

De politiske konsekvenser er bl.a., at der stilles stadig storre krav til mag-
tens legitimering. Alle politiske aktorer ma i en vis forstand kunne legitime-
re sig for at fastholde politisk indflydelse.Viden og argumenter (evne til at
skabe felles forstaelse) bliver mere vigtige ressourcer. Skal man fastholde den
klassiske skelnen mellem magt og indflydelse, kan man sige, at indflydelse
erstatter magt. Det er overtalelse, mere end det er trussel om sanktioner, der
er det afgorende.

Som papeget at Beck (1986) er der nok ogsd en generel tendens til, at pro-
blemer ikke er sd indlysende som tidligere. Beck naevner selv uoverskuelige
miljoproblemer, men det kunne lige sd vel vere skonomiske sammen-
hange. Ligesom den globale opvarmning er sver at forholde sig til, er det
ogsi svaert at forholde sig til forsergerbyrden i 2040 eller arbejdsmarkedets
strukturproblemer — medmindre man formadr at definere sidanne proble-
mer,sd de fremstar som enkle og entydige.

Forventningen vil siledes vere, at bide pa grund af problemernes karak-
ter, stigende refleksivitet og stigende formidling via medierne bliver diskur-
siv magt, eller definitionsmagt, stadig vigtigere 1 informationssamfundet.
Det betyder ogsd, at centrale magtressourcer — ud over de skonomiske res-

sourcer — bliver vidensmagt — og evne til kommunikation.
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INSTITUTIONELLE FORSKELLE

Moderniseringsteorier som de ovenstiende har en stor skavank: De er for-
holdsvis blinde over for institutioner, her forstiet bade som organisationer
og som regler og procedurer.Ved overgangen til industrisamfundet betod
det eksempelvis meget i et land som Danmark, at der i forvejen var et lavs-
vasen. Det kom til at danne udgangspunkt for organiseringen af de faglerte
arbejdere og siden for de ufaglerte. Og ved overgangen til informations-
samfundet er navnlig velfeerdsstaten af afgorende betydning.

Zndringerne fir ganske forskellige konsekvenser 1 eksempelvis USA og
Storbritannien, Skandinavien og de kontinentaleuropaiske lande (Swank,
200r1). Eksempelvis vil sandsynligheden for en digital opsplitning af samfun-
det athenge af, om der i forvejen er stor eller ringe lighed. £ndringerne 1
eftersporgslen efter kvalifikationer kan i nogle lande fore til en stor udbre-
delse af lavtlonnede ,,junkjob®, i andre lande til stigende arbejdsleshed for
ufaglerte, og 1 atter andre lande til oget beskaeftigelse 1 den offentlige sektor
og/eller forsteerket uddannelses- og efteruddannelsesindsats. Tilsvarende er
tendensen til de-standardisering af livsforlobet universel, men den slir
eksempelvis mindre kraftigt igennem 1 de skandinaviske lande, hvor hele
systemet er tilpasset — og fremmer — livslangt lonarbejde for bide mand og
kvinder.

De institutionelle effekter rekker ogsa ud over velferdsstaten 1 snaever for-
stand. Der kan eksempelvis vare vidt forskellige traditioner for nerdemo-
kratisk indflydelse, for faglig organisering (hvor systemet for arbejdslosheds-
forsikring er afgorende), eller vidt forskellige mediestrukturer fra land til
land. Bade nar det gelder globaliseringen og overgangen til informations-
samfundet, m3 effekterne altid vurderes 1 forhold til de institutionelle sar-
trek 1 det enkelte land.
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DEL II

BORGERNE






KAPITEL 4

ET LEVENDE DEMOKRATI?
POLITISK ENGAGEMENT,
DELTAGELSE OG IDENTITET

Sammenlignet med andre lande har Danmark stadig et blomstrende foreningsliv,
men deltagelsen har forskudt sig i retning mod mere situationsbestemte og indi-
vidualiserede deltagelsesformer, der i hojere grad retter sig mod beslutningers
iverksettelse og hverdagen for den enkelte. Det afspejler ikke faldende politisk
engagement eller stigende afmagt over for de store sporgsmdl, heller ikke stigende
mistillid, men det betyder en svakkelse af forbindelsen mellem beslutningstagere
og befolkning.

Det danske demokrati var 1 det 20. arhundrede sterkt praeget af arbejder-
og bondebevagelsens kollektive politiske mobilisering, der startede alle-
rede i slutningen af det 19. &rhundrede og var med til at sikre en ret hg;j
tolkelig deltagelse og sterke forbindende kanaler mellem befolkning og
ledere. Det gjaldt ikke mindst de politiske partier, der pa toppen i 1947
organiserede 27 pct. af de stemmeberettigede — og dermed den politisk
interesserede fortrop af de samfundsgrupper, partierne reprasenterede.
Valgdeltagelsen naede tidligt over 80 pct. og kulminerede i 1960’erne og
1970’erne tet pa de 9o pct. P4 grund af den kollektive mobilisering af res-
sourcesvage samfundsgrupper 1 partier og foreninger var klasseforskellene 1
politisk deltagelse ret smi (Jeppesen & Meyer, 1964; Goul Andersen, Buksti
& Eliassen, 1980).

Nogenlunde samtidig med at industrisamfundet begyndte at gi pa hald,
kom der opbrud i dette deltagelsesmonster (Svensson & Togeby, 1986). Par-
tiernes medlemstal faldt, og ligesom i andre lande gik det sarligt hirdt ud
over arbejdernes partimedlemskab. Til gengaeld mobiliserede nye grasrods-
bevaegelser i 1970’erne pa en rakke nye emner, f.eks. miljo- og energipoli-
tik, kvindefrigorelse eller solidaritet med den 3. verden. Ogsa fagbevaegelsen
oplevede en mobiliseringsperiode med hej aktivitet, ikke mindst blandt
unge, kvinder og offentligt ansatte, med kamp mod lenindgreb og mod,

hvad der blev opfattet som nedskaeringer i velfaerden.
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Men mobiliseringen holdt ikke. Hverken for fagbevagelsen eller gres-
roedderne. Efter fredsbevaegelsen 1 begyndelsen af 1980’erne sygnede graes-
rodsbevagelserne hen. Fagbevagelsen emmede sig over faldende deltagelse
og sd smdt ogsd over frafald af medlemmer. Den aktive bondebefolkning
svandt yderligere ind. Partiernes medlemstal fortsatte nedad til fem pct.i
2000. I starten af 1990’erne var der ogsa tegn pa faldende valgdeltagelse.
1990’erne har kunnet ligne en form for passivt tilskuerdemokrati, hvor folk
interesserer sig mere for andre ting end politik — og koncentrerer sig om det,
der umiddelbart angir dem selv, hvis de endelig deltager.

Det er vel nogenlunde det billede, der har veret fremherskende 1 offent-
ligheden, og det kunne vere fristende at kede det sammen med den over-
ordnede samfundsudvikling, f.eks. med individualiseringen eller med
afmagtsfolelse som folge af politikkens storre kompleksitet i informations-
samfundets, europaiseringens og globaliseringens tidsalder.

Men man kan ogsa forestille sig, at informationssamfundet tvertimod har
styrket det politiske engagement og orienteringen mod felles interesser, og
at det snarere er manglende udsigt til resultater, der ligger bag den faldende
deltagelse 1 landspolitiske sporgsmal. Hvis der overhovedet er tale om fal-
dende deltagelse. Kapitlet her sammenfatter undersegelser, der enten maler
deltagelsen ,,fra oven* ved at se pa foreningsliv og politiske bevaegelser mv.,

eller ,,fra neden® ved at se pa den enkelte borgers politiske deltagelse:

* hvor hej er den politiske deltagelse, og er den faldende eller stigende?

* hvordan ser det ud sammenlignet med andre lande?

* bliver ulighederne i den politiske deltagelse storre eller mindre?

* hvordan har deltagelsesmonstret zendret sig — og pavirker det demokrati-

ets vilkar?

Men ét er borgernes deltagelse i politik og foreningsliv. Et andet er det
noget bredere sporgsmal om, hvordan de som medborgere er en del af det
politiske fzellesskab (Goul Andersen, 2002f; Togeby, 2003). Det gar videre
end deltagelsen: Hvordan ser borgerne den politiske verden og deres egen
rolle deri, hvordan forholder de sig til politik — og til andre medborgere — og
1 hvilken grad foler de, at de har kontrol over deres egen situation? Kapitlet
her begranser sig til nogle fi aspekter:

 graden af politisk engagement og involvering,

¢ folelse af at kunne pavirke politik — ,,politisk effektivitetstolelse®,
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¢ folelse af mulighed for at kunne pavirke sin egen hverdag,
* orientering mod egeninteresse eller samfundsinteresser samt

« tillid tl politikere og til andre medborgere.

POLITISK DELTAGELSE ER MANGE TING

Samfundsforskningens syn pa, hvad politisk deltagelse er, har @ndret sig— del-
vist som afspejling af, at politik foregir pa nye mader. Engang blev kun valgdel-
tagelse og deltagelse 1 politiske partier set som politisk deltagelse. I dag define-
res politisk deltagelse normalt som alle handlinger, der soger at pavirke det
endelige udfald af politik (Parry, Moyser & Day, 1992;Torcal, Teorell & Monte-
1r0,2002). Det sidste afspejler en stigende bevidsthed om implementering:
Politikken skal ikke kun besluttes, den skal ogsa fores ud 1 livet. Hvilken
virkning f.eks. en folkeskolereform fir, athanger af opfolgningen i Undervis-
ningsministeriet,1 kommunerne,ilerernes organisationer, pa den enkelte
skole — og ikke mindst hos den enkelte leerer. Det udvider feltet for det politi-
ske. For at handlinger skal defineres som politiske, ma de dog vedrore andet og
mere end én selv —de skal sigte mod noget kollektivt. Denne afgreensning efter
hensigt folger vi ogsd her,men den er ikke uproblematisk, og den er ikke skarp.

Desuden ligger megen deltagelse lige pa graensen. Der er navnlig fire
grensetilfelde. Det forste er medlemskab og deltagelse i foreninger 1 almindelig-
hed. Ikke kun miljeorganisationer, fagforeninger og andre foreninger, der
kemper for brede, kollektive interesser, har betydning for politik. Selv en
idraetsforening vil ofte deltage 1 kampen om kommunens budget. I den for-
stand er den ogsa politisk. Men medlemmer melder sig sjeeldent ind 1 en
idraetstorening for at pavirke kollektive mal. Afgraensningen athaenger sile-
des af, om man ser pa konsekvensen af eller sigtet med handlinger.

De ovrige grensetilfelde skyldes nye deltagelsesmonstre. Det geelder oko-
nomiske bidrag: Nogle organisationer er rene stotteforeninger, i og med at
medlemsaktiviteten stort set bestar i at betale kontingent. I pagt med tidsan-
dens travlhed og individualisme kan der ogsa vere borgere, der foretraekker
etsidant ,,tegnebogsmedlemskab® (Jordan & Maloney, 1997; Putnam, 2000).
Modsat medlemskab 1 idrztsforeninger ma ekonomiske bidrag til forenin-
ger, der primart soger at pavirke kollektive beslutninger, regnes som politisk
deltagelse —men det er en yderst individualiseret form for deltagelse.

Det naste grensetilfelde er politisk forbrug. Det omfatter bade boykotak-
tioner og tilvalg i det daglige, f.eks. af okologiske produkter. Ogsa disse

handlinger ma regnes som politiske, hvis de sigter mod at opna et kollektivt
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FIGUR 4.1.

Typologi af politiske deltagelsesformer

KOLLEKTIV
HANDLING INDIVIDUEL HANDLING
Kollektivt sigte Kollektivt sigte Individuelt sigte
YINPUT- Institutionel | Partideltagelse, Valgdeltagelse
SIDEN": deltagelse i for-
Pavirke eninger med poli-
tisk sigte
reglers
tilblivelse Situations- Deltagelse i graes- Underskriftindsam-  (Kontakt til politi-
bestemt rodsaktioner, ling, ekonomiske ker/embedsmand)
kontakt til medier, bidrag, leeserbrev,
kontakt il politi- kontakt til politi-
ker/embedsmand ker/embedsmand
“OUTPUT- Institutionel | Brugerbestyrelser,
SIDEN": samarbejdsudvalg
Pavirke Situations- “Lille demokrati” Politisk forbrug, “Lille demokrati”,
forvaltning bestemt (“lille demokrati”)  (kontakt til politi-
af regler ker/embedsmand)

mal (Goul Andersen & Tobiasen, 2001: 12), hvorimod keb af ekologiske
produkter alene pa grund af smagen eller sundheden i princippet ikke
adskiller sig fra andet forbrug. Men netop fordi motiverne ofte er blandede,
er grensedragningen ikke skarp.

Det fjerde gransetilfelde er det, man kalder det lille demokrati (Petersson,
Westholm & Blomberg, 1989). Det henviser til brugerpdvirkning i offentli-
ge institutioner samt til indflydelse pa arbejdspladsen. Her teenkes ikke pa
deltagelse i institutionsbestyrelser eller samarbejdsudvalg. Deltagelsen
omfatter alle handlinger, hvor folk alene eller sammen med andre forseger at
gore noget for at 2endre pa forholdene, typisk ad hoc og gennem uformelle
kanaler. Det kan enten vare med henblik pa egen situation eller pd fleres
vegne, eksempelvis via klasserad 1 skolen. Nar det gaelder arbejdspladsen, er
det en klassisk diskussion, i hvor hej grad denne deltagelse bor sidestilles
med politisk deltagelse. Mange havder, at arbejdet er sd centralt i folks liv, at
indflydelse her 1 sig selv har afgerende demokratisk betydning (Dahl, 1989),
andre at det er vigtigt for demokratisk laering (Pateman, 1970). Desuden er
det i sig selv vaesentligt, at deltagelsen indebaerer en styrkelse af medborger-
nes kontrol over deres egen situation 1 hverdagen. Endelig er det vigtigt at se,
hvordan deltagelsesformer kan supplere og evt. erstatte hinanden 1 takt med,

at samfundsudviklingen ibner nye muligheder. Bide nar vi taler om arbejde
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og offentlig service, ma den uformelle deltagelse ses som alternativ til insti-
tutionaliseret deltagelse via samarbejdsudvalg eller brugerbestyrelser.

Figur 4.1. grupperer forskellige deltagelsesformer ud fra de kriterier, vi
har diskuteret indtil nu. Den politiske deltagelse kan rette sig mod ,,input*-
siden af det politiske system, dvs. mod de politiske beslutninger i Folketinget
eller byradet, eller den kan rette sig mod ,,output®- eller implementeringssi-
den: Serviceydelser og lovenes forvaltning. Deltagelsen kan forega under
steerkt institutionaliserede former, som ved folketingsvalg og foreningsmed-
lemskab, eller den kan vere uformel, situationsbestemt og dermed ogsa
enkeltsagsorienteret. Dernzst kan deltagelsen vare kollektiv eller individuel

— og den kan endelig have kollektivt eller individuelt sigte.

STIGENDE ENGAGEMENT,
MINDRE AFMAGTSFOLELSE

Lige sd vigtig som politisk deltagelse er det, at borgerne indgir 1 en levende
politisk debat, og at de overhovedet er i stand til at deltage: Det forudsatter,
at de er politisk engagerede, og at de er 1 stand til at overskue politikken —
trods al kompleksitet. Her har moderniseringsoptimister forventet en mobi-
lisering som folge af hojere uddannelse og eget politisk information via
medierne (Dalton, 1988: 23; Inglehart, 1990: 359), mens pessimister har for-
ventet det modsatte og har set det bekraftet 1 det tilsyneladende fald i den
kollektive politiske mobilisering.

Systematiske undersogelser giver for Danmarks vedkommende optimi-
sterne delvis ret. Tabel 4.1 viser udviklingen 1 politisk interesse, deltagelse 1
politiske diskussioner og oplevelse af, at politik er kompliceret, over en 30-
arig periodedDen politiske interesse har vaeret stigende over tid ElTkke sa
meget, som man kunne forvente ud fra det hojere uddannelsesniveau, men
stigning er der, og der er ogsd en stigende politisk diskussionslyst. Sidst, men
ikke mindst, foler borgerne 1 mindre grad end tidligere, at politik er uover-
skuelig. Ganske vist svarer flertallet enig pd spergsmilet: ,,Undertiden er
politik s3 indviklet, at folk som jeg ikke rigtigt kan forstd, hvad der foregar®
—sporgsmalet er ,,let* at besvare bekraeftende — men andelen, der erklaerer
sig ,,helt enig™, er faldet fra 52 til 29 pct., og andelen af uenige er fordoblet.
Andre dataserier viser en lignende langtidstendens til storre politisk kompe-
tence (Goul Andersen, 2003d). Nir det gelder velgernes storre selvtillid
siden 1994, kan korttidsfaktorer maske ogsa spille ind — f.eks. at (sveere) oko-

nomiske emner nzsten er reget ud af den politiske dagsorden.
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TABEL 4.1.
Politisk engagement: politisk interesse og diskussion om politik med venner samt oplevelse af
politik som kompliceret, 1971-2001. Pct.

1971 1979 1990 1994 1998 2001
Politisk interesse: meget eller noget' 59 62 63 63 72 70
Diskuteret politik med venner’ 54 44 59 62 65 66
Politik indviklet: uenig eller neutral® 20 34 30 27 42 42
Antal svarpersoner (N) 1302 1914 974 2021 2001 2026

Anm.: Aldersafgraensningen er 21 ari 1971, 18 ar de ovrige ér.

Kilde: Valgundersegelserne (jf. Goul Andersen, 2003d).

1. “Vil De sige, at De er meget interesseret i politik, noget interesseret, kun lidt eller slet ikke
interesseret i politik?”

2. “Har De i de sidste tre uger op til valget snakket om politik med ... nogle af Deres venner2”
3. “Undertiden er politik s& indviklet, at folk som jeg ikke rigtigt kan forst&, hvad der foregar”.

Til gengzeld skal det stigende engagement ikke kun forklares med den gene-
relle samfundsudvikling. Ikke alle lande kan udvise stigende interesse (van der
Aarts & Wessel, 2002), og den politiske interesse 1 Danmark er den hejeste 1
Europa. Eksempelvis viste en europaisk undersogelse 1 2000-2001, at andelen
af politisk interesserede 1 Tyskland kun var 47 pct.og i Spanien kun 23 pct.,
mod 60 pct.i Danmark (Goul Andersen & Westholm, 2002).Andelen, der dis-
kuterede politik, var 66 pct.i Danmark, mod 44 pct.iTyskland og 36 pct.i Spa-
nien.Kun de nordiske lande samt Holland og Schweiz kunne fremvise lignen-
de interesse og diskussionslyst. Forskellen mellem landene er i ovrigt ret stabil
(Gabriel & van Deth, 1995; Goul Andersen & Hoft,2001:24-27) —de nordiske
lande skiller sig iseer ud ved en meget ringe andel, der ,slet ikke* er interesse-
retipolitik. Det sidste skyldes formentlig bide arven fra den kollektive mobi-

lisering og de nordiske landes evne til at begraense ekonomisk fattigdom.

FORSKYDNINGER I DEN POLITISKE DELTAGELSE

Hvordan er det sd giet med den politiske deltagelse? I det folgende inddra-
ges bade analyser, der bygger pa sporgeskemaundersogelser, og andre typer
af undersogelser for at tegne et nuanceret billede af udviklingen. Desuden
undersoges sociale skaevheder i deltagelsen. Allerede omkring 1980 kunne
man se et nyt menster i deltagelsen bryde frem, hvor de traditionelle bevae-
gelser — partier, fagbevagelse, bondebevagelse, der 1 vid udstrackning havde

veret for de ressourcesvage, blev udfordret af nye deltagelsesformer, bl.a.
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grasrodsaktioner og individuel myndighedskontakt, der var kendetegnet
ved langt storre social ulighed (Goul Andersen m.fl., 1980). Den prognose
syntes derfor nerliggende, at den sociale ulighed 1 deltagelsen ville blive
storre. Men som det vil fremgi, er det ikke sa entydigt endda.

POLITISKE PARTIER, FORENINGER OG VALGDELTAGELSE

Foreningsformen er forst og fremmest et barn af industrisamfundet, og der-
for er det ikke s overraskende, at partierne er hardt ramt af samfundsudvik-
lingen. I Danmark er medlemstallet faldet fra pent over 20 pct. af vaelgerne
frem til 1960’erne, til fem pct.i 2000. I andre lande er det gdet samme vej —
typisk fra et lavere udgangspunkt (se kapitel 10). Det er vigtigt, fordi det iser
er partierne, der giver mulighed for at pavirke den politik, der skal fores, for-
di partierne reprasenterer et helhedssyn, og fordi partierne udgjorde det
faste bindeled mellem den politiske elite og de vaelgergrupper, de reprasen-
terede. I den forstand er der ikke noget, der kan erstatte partierne — heller
ikke selv om det historisk mdske har veret meget oppefra og ned-
pavirkning, der kendetegnede partierne.

Partierne havde ogsd en klar overreprasentation af lavtuddannede —
arbejdere og bender — og bidrog dermed til at udligne sociale skel 1 delta-
gelsen (Kristensen, 1980). Partiernes nedtur betyder 1 sig selv storre sociale
skel, og desuden er tilbagegangen langt storre for arbejdere end for andre
grupper. Partierne har i dag en lige sd skeev social ssmmensatning som andre
deltagelseskanaler — og sd har de som de eneste ikke udlignet konsskaevhe-
den — ca. to tredjedele af partimedlemmerne er meend (jf. kapitel 10).

Det er ogsa giet tilbage for fagbevagelsen — forst blev den aktive delta-
gelse halveret i 1980’erne (Goul Andersen, 1993a), 0g 1 1990’erne gav ogsa
lenmodtagernes faglige organisationsprocent efter, med et fald fra 86 pct.i
1990 til 82 pct. i 2000, stadig lidt over 1979-tallet pd 8o pct. (Goul Andersen,
2003¢). Pa grund af det danske system for arbejdsleshedsforsikring med fri-
villigt medlemskab af a-kasser (systemet findes ogsd 1 Belgien, Sverige og
Finland) er organisationsprocenten markant hejere og tilbagegangen min-
dre end 1 de fleste andre lande — men til gengaeld er der ret udbredt frustra-
tion og folelse af manglende indflydelse blandt medlemmerne (Jorgensen
m.fl., 1993; Goul Andersen & Hoff, 2001:93-113).

Det er ligeledes velkendt, at miljoorganisationerne er giet tilbage. Man
kunne vente, at det ville gi tilbage for foreningslivet generelt, og en markant

lavere deltagelse hos de unge kunne synes at bekrafte, at foreningerne er i
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krise. Men analyser, hvor generationerne folges over livsforlebet, tyder dog
pd, at den lave foreningsdeltagelse blandt unge ikke kun er et generationsta-
nomen, men ogsa et alderstenomen, der udlignes over livsforlebet (Torpe,
2000). Og nir det geelder foreningslivet som helhed, udlignes tilbagegangen
for nogle foreninger af fremgang for andre. I seerdeleshed pensionistorgani-
sationer, men ogsa mange andre foreninger har fremgang, og populart sagt
klarer idretsforeninger stadig konkurrencen med fitness-centrene.

Derfor kan man fortsat tale om ,,forenings-Danmark*. Naesten alle voksne
danskere er medlem af mindst én forening;i 2000 star kun otte pct. helt
udenfor, og gennemsnitligt er danskerne medlem af 3,2 foreninger (Goul
Andersen, 2002d).1 en lignende maling fra 1979 var der ti pct. uden med-
lemskab og et gennemsnit pa 2,9 medlemskaber — og sd omfattede 1979~
undersogelsen endda ikke personer over 70 ar, hvoriblandt er vasentligt faer-
re foreningsmedlemmer. Danmark tilherer da ogsi sammen med de ovrige
nordiske lande og Holland en eksklusiv gruppe af europaiske lande med ca.
tre medlemskaber pr.indbygger (Goul Andersen, 2003¢). Selv 1 Schweiz er
tallet kun ca. to,1 Tyskland godt ét, og 1 de fleste syd- og esteuropziske lande
langt under ét medlemskab pr.indbygger. Desuden er der sket en betydelig
social udligning i foreningsdeltagelsen set under ét. Konsforskellen i med-
lemskab er helt forsvundet, og mere overraskende er der ogsa sket en ind-
snaevring af klasse- og uddannelsesmassige forskelle.

Forestillingen om, at aktiv foreningsdeltagelse falder, kan heller ikke
bekraftes, jf. tabel 4.2.1 1998 var andelen af danskere, der var aktiv i mindst
én forening, den samme som 1 1979, nemlig 63 pct. Faldende aktivitet synes
altsd begranset til fagforeningerne. Der er heller ikke udbredt ,,tegnebogs-
medlemskab® —1 hvert fald ikke uden ,,rigtigt* medlemskab: 43 pct. af dan-
skerne har ydet okonomiske stottebidrag, men det er normalt til foreninger,
de selv er medlem af; eller til humanitere organisationer. Nar vi ser pa poli-
tiske foreninger, er andelen af rene bidragydere beskedne to pct. af
befolkningen, ca. en tiendedel af medlemstallet. Derimod var der i 2000 43
pct. af danskerne, der angav at have ydet frivilligt ulennet arbejde for en for-
ening inden for det sidste ar.

Oplysningerne om foreningslivets fortsatte vitalitet bekraftes ogsa af
undersogelser af foreninger i lokalsamfundet (Torpe & Kjeldgaard, 2003).
Siledes blev der 1 Aalborg registreret 2031 foreninger, hvilket var det naest-
hojeste blandt seks tilsvarende mellemstore byer 1 Europa. Det viste sig ogsa,
at der stadig ,,fodes” mange nye foreninger: En fjerdedel af samtlige for-

eninger i Aalborg var dannet inden for de seneste ti ar.
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TABEL 4.2.
Politisk deltagelse inden for sidste 12 m&neder (18-69 &r). Pct.

1979 2000

(18-70 ARIGE) 1990  (1998)"
Valgdeltagelse (officiel) 85,6 82,8 87,1
Partimedlemskab (oplysninger fra partier) 8,0 6,5 5,0
Fagforeningsmedlemskab (kun lenmodtagere) 80 86 82
Aktiv foreningsdeltagelse® 63 - (63)
Frivilligt ulennet arbejde for forening - - 43
Aktiv deltagelse i graesrodsorganisation® 7 - 8
Deltagelse i graesrodsaktivitet, total
(inkl. underskriftindsamling) 21 - 32
Kontaktet politiker eller embedsmand - - 25
Kontaktet medier - - 6
Forbrugerboykot - 22 21
Tilvalg af produkter - - 45
Politisk forbrug i alt - - 47
Segt at pavirke i daginstitution (kun foraeldre) - 46 (47)
Segt at pavirke i skole (kun forzeldre) - 43 51
Segt at pavirke i sundhedsvaesen
(kun syge/pérerende) - 15 21
Segt at pdvirke pé& arbejde (kun beskaeftigede) - 58 69

1. Tallene i parentes henviser til en tilsvarende undersegelse (Demokrati fra neden) fra 1998.
2000-undersagelsen er gennemfert som del af et europaeisk projekt og er sammenlignelig med
de 12 andre lande i projektet, men ikke altid med tidligere danske undersagelser. P& disse
punkter er der sammenlignelige oplysninger i 1998-undersegelsen. Valgdeltagelse henviser til
2001-valget.

2. Tallet refererer til sidste tre &r.

Endelig er ogsd valgdeltagelsen ret stabil. I de fleste lande er valgdelta-
gelsen gdet ned. I Danmark sd man ogsi et fald fra 1970’erne til 1980’erne.
Men siden lavpunktet 1 1990 er valgdeltagelsen steget valg for valg. Traditio-
nelt har der vaeret meget sma sociale skel 1 valgdeltagelsen, men i 1980’erne
sa de ud til at vaere stigende med hensyn til klasse og uddannelse (Goul
Andersen & Hoff, 2001).1 1990’erne ser det imidlertid ud til, at bl.a. Dansk
Folkepartis mobilisering har veret med til at treekke valgdeltagelsen op
(Nielsen & Risbjerg Thomsen, 2003) — hvilket sandsynligvis ogsa har udlig-
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net de sociale forskelle. Under alle omstaendigheder er valg alene pa grund
af deltagelsens udbredelse den deltagelsesform, hvor de sociale forskelle er
mindst.

Sa vidt de formaliserede deltagelsesmuligheder pa det politiske systems
input-side.Til de formaliserede muligheder horer endvidere brugerbesty-
relser og samarbejdsudvalg, som dog teller sa fa personer, at det ikke er
opgjort serskilt her (om valgdeltagelse til brugerbestyrelser, se kapitel 9).
Det er de uformelle og situationsbestemte former, der springer i gjnene, nir

man ser ud over deltagelseslandskabet 1 dag.

GRAEZSRODSDELTAGELSE OG KONTAKTER

Henvendelser til politikere og embedsmand er den traditionelle, situations-
bestemte deltagelsesform, der haenger sammen med deltagelse i partier og
foreningsliv 1 ovrigt. Sidanne henvendelser sker ret hyppigt — ogsa til politi-
ske formal. Sdledes har 14 pct. inden for de seneste 12 mineder kontaktet en
politiker og 20 pct. en embedsmand ,,for at forsege at opnd forbedringer
eller modvirke forringelser 1 samfundet™ — 25 pct. har gjort en af delene.
Seks pct. har kontaktet medier. Det deekker bide over henvendelse som
interesseret individ og som reprasentant for en forening, gruppe af borgere
mv., men ikke sager, der udelukkende vedrorer borgeren selv. Tallene er pa
niveau med de ovrige nordiske lande, Holland og Schweiz — men f.cks. dob-
belt si hoje som i Tyskland og flere gange hojere end i Spanien og Portugal.

Det var forst 1 1970’erne, man begyndte at se grasrodsdeltagelse (aktioner
mv.) som et serskilt fenomen (Satren, 1978; Gundelach, 1980). Nar det ikke
blev opfattet sidan tidligere, skyldtes det bl.a., at det ofte var partier og fag-
foreninger, der stod bag. Da de fik eget navn, glemte man lidt aktionerne 1
1950’erne, hvor mange af 1960’ernes aktivister ogsa deltog — og betydnin-
gen af ,,baggrundsgrupper” som igangszttere (Hein Rasmussen, 1997;
2002). Baggrundsgrupper var bl.a. Danmarks Kommunistiske Parti, hvis
medlemmer havde partiet som livsform — og en iverksatterind, som
erhvervslivet mitte misunde — men ogsa sma kristne og radikale grupper,
partier pa venstreflojen, miljoer i fagbevagelsen mv.

Helt alternative til eksisterende organisationer var graesrodsbevagelserne
altsd ikke, men selvstendiggerelsen har veret stigende. En optelling af
aktioner over tid pa basis af avisomtalen viser ogsd, at der skete en eksplosion
i 1960’erne.Til gengeld topper sidanne aktioner i slutningen af 1960’erne

ogi1970’erne — med 1980’ernes fredsbevagelse som en sidste opblom-
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string. Men sa var det ogsd slut. I 1990’erne 1a niveauet for kollektive aktio-
ner pa niveau med 1950’erne (Mikkelsen, 2002a). Niveauet for denne type
af aktioner samvarierer i ovrigt med internationale spendinger — mange
aktioner har varet rettet mod USA og dets udenrigspolitik (Mikkelsen,
2002b).

Interviewdata giver imidlertid et andet billede, jf. tabel 4.2. Ogsa disse
mailinger bekrafter et fald i 1990’erne[lmen aktionsdeltagelsen i 2000 var
hgjere end i 1979 — milt pa den samlede grasrodsdeltagelse (21 pct.i 1979
0g 32 pct.12000) og nogenlunde den samme, ndr vi ser pa den ret lille grup-
pe, der har varet aktive 1 en grasrodsaktion. Afvigelsen i forhold til opgoe-
relsen af kollektive aktioner skyldes nok en hojere teerskel for avisomtale,
kombineret med, at aktionsformerne er blevet ,,blodere og indholdet mere
lokalt. Det stottes ogsa indirekte af store @endringer i rekrutteringen: Graes-
rodsdeltagerne i 2000 er langt bredere sammensat end i 1979 — den store
overreprasentation af venstreflojen, hojtuddannede og unge er forsvundet.
Grasrodsaktioner bruges i dag af alle. Graesrodsdeltagelse — 1 internationale
undersogelser ofte benaevnt ,,politisk protest™ eller ,,ukonventionel adfaerd*
— er heller ikke lengere forbundet med politisk mistillid. Tilmed er der
opstiet en svag positiv sammenhaeng mellem grasrodsdeltagelse og tillid til
politikerne — ogsi i de ovrige nordiske lande (Goul Andersen, 2002d).

Der er fortsat skeevheder 1 grasrodsdeltagelsen med hensyn til uddannelse
og klasse, men de er mindsket betydeligt, og det er med til at mindske eftek-
ten af @endringerne i deltagelsesformerne. Samtidig er det ligesom ved valg-
deltagelsen 1 dag kvinderne, der deltager mest (33 pct. mod 27 pct. blandt
mand).

I ovrigt er gresrodsaktioner et af de fi omrader, hvor skandinaverne ikke
skiller sig ud med hej deltagelse — og det har de aldrig gjort (Barnes, Kaase
m.fl., 1979). Deltagelsen i Danmark er ogsa mindre end i Norge og Sverige,
og Danmark ligger klart under det europaiske gennemsnit for deltagelse i
demonstrationer og aktionsgrupper, samt noget lavere end f.eks. Tyskland og
Holland, nir det gelder underskriftindsamlinger.

POLITISK FORBRUG OG INDIVIDUALISERING

Forbrugerboykot har traditionelt varet opfattet som en sarlig type gres-
rodsaktioner, men ses 1 dag som et selvstendigt politisk fenomen. Det er der
bide teoretiske og empiriske grunde til. Den teoretiske begrundelse er, at

politisk forbrug med et paradoksalt udtryk er en ,,individualiseret kollektiv
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aktion® (Micheletti, 2003). Det bekraftes ogsd empirisk af bide danske og
internationale undersogelser, der viser steerk sammenhang med to andre
steerkt individualiserede og uforpligtende deltagelsesformer: underskriftind-
samlinger og donering af skonomiske stottebelob til foreninger og beva-
gelser (Goul Andersen & Tobiasen, 2001; Teorell, Sum & Tobiasen, 2003).

Endelig pikalder politisk forbrug sig interesse som en deltagelsesform, der
iserlig grad passer til globaliseringen. Det giver en mulighed for at pavirke
fremmede landes regeringer eller for at pavirke transnationale virksomheder
isager, der ligger uden for nationalstatens jurisdiktion, f.eks. sager om bor-
nearbejde i den 3.verden. Der er da ogsa en klar ssmmenhaeng mellem poli-
tisk forbrug og global politisk orientering (Tobiasen, 2002).

Politisk forbrug niede i Danmark et toppunkt 1 midten af 1990’erne, hvor
der var store boykot-aktioner pd grund af franske atomprevesprengninger
og Shells planer om dumpning af Brent Spar-boreplatformen i Nordatlan-
ten. Deltagelsen er aldrig siden naet op pa dette niveau. Men der er alligevel
47 pct., der inden for det sidste dr har til- eller fravalgt varer af politiske grun-
de, jf. tabel 4.2. Det er samme niveau som i de ovrige nordiske lande og
Schweiz — til sammenligning er andelen 1 Portugal fire pct. Man kan natur-
ligvis sporge, om der virkelig er tale om politiske handlinger. Et staerkt indici-
um er dog, at politisk forbrug er den af alle deltagelsesformer, der er staerkest
forbundet med politisk interesse. Politiske forbrugere er meget politisk enga-
gerede mennesker —som ma formodes at vaere bevidste om, hvad de gor.

Politisk forbrug praktiseres hyppigst blandt kvinder og blandt personer
under 50 dr — forskellene er dog beskedne.Til gengald er politisk forbrug
dobbelt si udbredt blandt hejtuddannede som blandt ufaglerte; det er dog
interessant, at alene uddannelse har effekt, mens indkomst ikke har selvstaen-
dig eftekt — selv om politisk forbrug koster penge (Goul Andersen & Tobia-
sen, 200T).

DELTAGELSE I ,,DET LILLE DEMOKRATI:

MEDBESTEMMELSE I HVERDAGEN

Den sidste form for deltagelse er uformel brugerdeltagelse 1 den offentlige
sektor og indflydelse pa arbejdspladsen. Det er ikke sd afgorende, om vi bru-
ger betegnelsen politisk deltagelse — det er under alle omstendigheder et
vigtigt aspekt ved demokratiet, om den enkelte foler at have mulighed for at
pavirke sin egen hverdag. Nogle har brugt udtrykket hverdagsmagere (Bang
& Serensen, 1999).
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Brugerbestyrelser og anden formaliseret brugerindflydelse, gennemfort
som et led i demokratiseringen af den offentlige sektor (eller for at begraense
offentligt ansattes indflydelse!) er kun toppen afisbjerget, ndr vi taler bru-
gerindflydelse. Den vigtigste pavirkningsmulighed er den uformelle, og dis-
se muligheder bruges flittigt: Inden for en 12-maneders periode forseger ca.
halvdelen af foreldrene at pavirke bernepasningen eller forhold pa barnets
skole, mens 21 pct. af de syge eller parorende har sogt at pavirke 1 sundheds-
vasenet. Det reprasenterer for skolens og sundhedsvasenets vedkommende
en pan stigning 1 lobet af 1990’erne.

Nir det gelder skolen, er det ogsd mere end i andre lande, bortset fra Nor-
ge. Selv Sverige ligger lidt lavere, og modpunktet er Tyskland, hvor kun 18
pct. af foreldrene har sogt at pavirke skolen. Pd sundhedsomridet ligger
Danmark derimod under middel. Pd ét punkt er Danmark i saerklasse: Hele
69 pct. har sogt at pavirke forholdene pa arbejdspladsen. Det er en paen stig-
ning fra s8 pct.i 1990. Norge, Sverige og Schweiz folger lige efter, mens
andelen i Tyskland er sd lav som 12 pct. (Goul Andersen & Rossteutscher,
2003). Ud over denne stigning 1 medbestemmelse pa arbejdspladsen er der 1
ovrigt ogsa sket en markant stigning 1 selvbestemmelse: I 1985 svarede hver
tredje lonmodtager, at det ,,.kraeves af dem, at de gennemforer egne ideer og
selv planlaegger vigtige arbejdsopgaver. I 2000 var det to ud af tre.

Givet de omfattende muligheder kan det ikke overraske, at danske foral-
dre ligger helt i top, nar det gaelder oplevede pavirkningsmuligheder i skolen.
Det samme galder indflydelse pd arbejdspladsen, mens de nordiske lande
ligger lidt under Holland og Schweiz med hensyn til oplevelse af indflydelse
pd sundhedsvasenet. Men med denne undtagelse ma danskernes uformelle
deltagelse og pavirkningsmuligheder betegnes som saerdeles hej; navnlig er
der meget fa, der er utilfredse uden at fole sig 1 stand til at gore noget. Det er
sveert at give sikre forklaringer pd, at Danmark ligger sa hojt, men formentlig
er det en kombination af institutionelle pdvirkningsmuligheder og en anti-
autoritaer kultur — ogsa stimuleret gennem opdragelsen 1 skolen — der spiller
ind.

I modsatning til den skaeve rekruttering af skolebestyrelsesmedlemmer
(jf- kapitel 9) er de sociale forskelle 1 den uformelle brugerdeltagelse overra-
skende sm3, pa skoleomridet endog helt fraveerende. Maske skal man heller
ikke bekymre sig sa meget om skaevhederne 1 bestyrelserne. Skolebesty-
relserne moder ingen mistillid blandt ressourcesvage foraldre, som narmest
synes taknemmelige for, at nogen vil pitage sig rollen som ,,vagthund* (jf.

Goul Andersen, 2000).
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NYE MONSTRE I DEN POLITISKE DELTAGELSE

Den folkelige politiske deltagelse har det ved naermere eftersyn ikke sd
ringe endda, og set 1 sammenligning med andre lande er deltagelsen 1 de
nordiske lande nzsten overalt 1 top. Forskellen er sarlig markant pa de tra-
ditionelle deltagelsesformer, specielt foreningsmedlemskab, samt pa den
neerdemokratiske deltagelse, mens grasrodsdeltagelse ligger omkring eller
under EU-gennemsnittet. Ud fra spredte undersogelser kan det sluttes, at
disse forskelle har varet til stede ganske leenge (Goul Andersen & Hoft,
2001).

Nir det geelder de traditionelle sociale skel —1 kapitel s ser vi pa en rekke
nye — er frygten for stigende ulighed i deltagelsen nok stort set gjort til
skamme. I alt fald er det, der er tabt pd uddannelse og klasse, vundet pa kon.
Men regnestykket er svaert at gore op, for det er ikke ensbenzvnte storrelser.
Det er partierne og fagforeningerne, der er problemet. Pa de gvrige omri-
der er der sket en udligning, eller der er ganske enkelt en ringe ulighed. Men
partideltagelsen og den faglige deltagelse er faldet staerkt — navnlig blandt
arbejdere. Mere entydigt peger tallene pa, at det, der er kaldt ,,arbejderbeva-
gelsens drhundrede®,1 Danmark er mere end afsluttet — arbejderne er ikke sa
marginaliserede, og fagforeninger og parti overlever, men forbindelsen
mellem arbejdere og arbejderbevagelse har det ualmindelig skidt, jf. ogsd
kapitel s.

Vi kan ret entydigt atkrefte antagelsen om, at den politiske deltagelse
samlet set er gdet ned — og det politiske engagement og den politiske kom-
petence er tvertimod gaet op.Til gengaeld er der — selv om vi pa nogle af de
,»hye ™ omrader mangler historiske data — mange tegn p4, at den politiske

deltagelse har forskudt sig:

* fra de formelle politiske kanaler (valg, partier, foreninger) til de uformelle
og situationsbestemte (enkeltsager),

* frainputsiden til outputsiden, dvs. fra handlinger, der retter sig mod de
politiske beslutninger, til handlinger, der retter sig mod deres praktiske
gennemforelse (implementering),

* fra kollektive handlinger (handler politisk sammen med andre) til indivi-
dualiseret politisk deltagelse, samt

e frasager med kollektivt sigte til sager, der angir den enkelte og hans/hen-

des familie.
Sporgsmailet er si, hvordan disse aendringer skal fortolkes.
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ENGAGEMENT I DET STORE
— DELTAGELSE I DET SMA

Groft sagt er der to konkurrerende fortolkninger: Tiltagende snaversynet-
hed og @ndret mulighedsstruktur. Den forste siger, at tallene udtrykker en
tendens til at melde sig ud af politik for at koncentrere sig om sit individuel-
le livsprojekt (for de ressourcestaerke) eller for 1 en usikker, globaliseret ver-
den at soge tilflugt 1 det naere og det trygge — det, man kan overskue (for de
ressourcesvage). Medborgeridealer om aktiv deltagelse og orientering mod
kollektive mal har trange kér, for folk bliver mere sneversynede og egoisti-
ske. Den alternative hypotese siger, at den faktiske deltagelse ikke afspejler
borgernes engagement, men den politiske mulighedsstruktur: Folk legger
indsatsen der, hvor der er de bedste muligheder for at gore sig geldende.

Alt i alt ser det ud til, at den sidstnavnte hypotese har mest for sig. I hvert
fald viser mange undersogelser, at danskerne gennemsnitligt inferesserer sig
mere for politik pd landsplan end for politik pa lokalt niveau — mens det 1
flere lande forholder sig omvendt (Goul Andersen, 2003¢). En del af den
mest neerdemokratiske deltagelse — f.eks. foraldrearbejde 1 skolen — patager
folk sig lige sa meget af pligt som af interesse (Goul Andersen, 2000). Gen-
nemsnitligt har folk ogsa en anelse lettere ved at overskue politikken pa
Christiansborg end politik pd kommunalt niveau, jf. kapitel 9. Men pa insti-
tutionsniveau kan folk ikke alene overskue tingene, de ved ogsa, hvordan de
skal handle — og forventningen om lydherhed er forholdsvis stor.

Samfundsudviklingen spiller dog ogsa ind. Folks hovedbegrundelse for
ikke at melde sig ind 1 et politisk parti er frygten for at blive ,,sat 1 bds® — de
foretrakker at tage stilling fra sag til sag. Andre faktorer er manglende parti-
identifikation, lyst til at arbejde med konkrete lokale sager i stedet — og
manglende tid. Forst herefter folger oplevelsen af partiarbejde som kedeligt
og manglende tro pa indflydelsesmuligheder (Goul Andersen, 2003¢). Nar
det gelder fagforeninger, er professionaliseringen nok med til at skabe en
oplevelse af fagforeninger som meget svaere at pavirke. Alt ssammen traekker 1
retning af mere malrettede, fleksible og mindre forpligtende deltagelsestfor-
mer, koncentreret om enkeltsager.

Politikere har nok ofte tolket deltagelsesmonstret med vaegt pa det naere
som udtryk for, at det ogsd primaert var det nere, almindelige mennesker
interesserede sig for. Det kan maske forklare problemet med at komme ,,i
ojenhoejde’ med velgerne. Qjensynligt sigtes der ofte for lavt — det ser ud til,
at der 1 Christiansborg-kulturen ligger en tendens til at undervurdere val-

gerne (Fadel, 2002: 104-105). Et eksempel var EU-afstemningen i 2000, hvor
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ja-siden prioriterede argumenter om privatekonomiske fordele, mens val-
gerne interesserede sig for de nationale og europziske perspektiver (Goul
Andersen, 2003b). At sd fjernt og abstrakt et emne som betalingsbalancen 1
1988 stod overst pa valgernes politiske dagsorden (Goul Andersen, 2003¢),

er ogsa et sterkt tegn pd, at borgerne ikke kun interesserer sig for ,,det naere™.

EGENINTERESSER OG FEALLESINTERESSER

Hvad der er sagt ovenfor, betyder ogsa, at borgerne 1 rollen som borgere (f.eks.
som valgere) ikke orienterer sig sd snavert efter egne interesser — heller ikke
selv om de som brugere eller lonmodtagere kan keempe indadt for snaevre
sektorinteresser. Det er forskellige roller, som folk ret ubesvaret kan gi ind
og ud af. Der er faktisk heller ikke tegn pa, at den mere individualiserede
politiske deltagelse fremmer en mere egoistisk politisk orientering (Goul
Andersen, 2000).

Deri ligger ikke, at egeninteresser er uden betydning. Men de kommer
ofte 1 anden rakke. Det for gjeblikket bedste eksempel er, at de 40-59-drige,
der ret entydigt er den alderskategori, der finansierer velfeerdsstaten, er de
mest positive over for offentlige udgifter og de mest atvisende over for skat-
telettelser (Goul Andersen, 2003¢). Forklaringen er naturligvis, at denne
generation er pavirket af et bestemt saet af verdier — og dem er egeninteres-
serne ikke istand til at sla ud.

Det er ogsi karakteristisk, at offentligt og privat ansatte ser ret ens pa
oftentlige udgiftsprioriteringer. Desuden er de storste forskelle ikke, hvor
interesser skiller, men hvor verdier (delvis som effekt af uddannelse) gor det:
Offentligt ansatte er navnlig mere positivt stemt over for udgifter til flygt-
ninge og indvandrere, ulandshjalp, kultur og kontanthjelpsmodtagere. P4
de tunge serviceomriader med mange offentligt ansatte er der derimod nza-
sten ingen forskel (Goul Andersen, 1998: 301-304). Derimod slir interesse-
forskelle markant igennem 1 synet pa f.eks. udlicitering og skattelettelser,
dvs. mod tiltag, der direkte opfattes som trusler mod job og arbejdsvilkar.

Det sidste er nok udslag af en generel asymmetri mellem forbedringer og
forringelser — forringelser skaber steerkere reaktioner blandt borgerne. Ned-
skeringer og forringelser er der fa grupper, der accepterer ensidigt at baere.
Til gengeld er der villighed til at baere byrder, nar det opleves som skono-
misk nedvendigt, og nir det sker solidarisk, jf. de sikaldte kriseundersogelser
af danskernes orientering under den okonomiske krise i 1980’erne og frem

til 1994 (Petersen m.fl., 1987; Goul Andersen, 1994). Nir den modsatte
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opfattelse synes udbredt blandt politikere, skyldes det nok, at de mest moder
borgerne som brugere, eller interessereprasentanter, hvis opgave naturligvis
er at forsvare serinteresser med neb og kloer. Men det er ikke nodvendigvis
daxkkende for almindelige borgeres reaktioner og forer let til en nedvurde-
ring af valgerne.

P3 ét punkt slar egeninteresser sterkt ud: For de hoje indkomster. Ind-
komst betyder generelt ikke meget for holdningsdannelsen, men der gir et
ret skarpt skel ved husstandsindkomster omkring en million. Her gor skat-
ten dbenbart sa ondt, at egeninteressen slir markant igennem. Men bortset
fra denne ydergruppe, og bortset fra (andre) ,,selvforsvarsreaktioner®, bety-
der egeninteresser i snaever, individuel forstand egentlig overraskende lidt
for politisk holdningsdannelse i Danmark. Derimod har de kollektive, inter-
essebetonede holdningsforskelle mellem arbejdere og funktionarer, lon-
modtagere og selvstendige ikke @ndret sig meget. Holdningsforskellene
mellem meend og kvinder er tilmed blevet storre (Andersen & Goul Ander-
sen, 2003a;2003b).

SOCIAL OG POLITISK TILLID

At der kan mobiliseres en offervilje, er ikke et rent dansk feenomen. Erfa-
ringerne fra 1990’ernes europaxiske krisepolitik er, at det er muligt at opna
folkelig accept at eksempelvis forringede pensioner, nir det kan dokumen-
teres, at situationen er uholdbar, nir politiske ledere forklarer sig, og nir rele-
vante interessegrupper bliver hort (Bonoli, 2003). Eksemplerne inkluderer
endog reformen i midten af 1990’erne af det katastrofale italienske pen-
sionssystem, der allerede nu leegger beslag pa nasten 15 pct. af BNP eller op
mod tre gange sd meget som det danske.

Italien er naevnt, fordi det anses for et af Europas mest uregerlige lande og
dermed udgor et ekstremt eksempel. Landet er i modsztning til Danmark
uregerligt, fordi det savner to afgerende elementer: Politisk og social tillid.
Social tillid anses ofte for en vigtig parameter, fordi det er en forudsetning
for at undga ,,alles kamp mod alle**-situationer, hvor kollektivet taber, fordi
alle fokuserer pd egen gevinst frem for gevinsten ved at samarbejde. Men
samarbejde forudsatter tillid. En sidan tillid eller social kapital anses derfor
som vigtig for at skabe skonomisk fremgang (Putnam, 1993; Paldam &
Svendsen, 2002).

Der er usikkert, hvad der skaber en sidan tillid. Nogle fremhaver frivillige

organisationer (Putnam, 2000), andre fremhaver velfardsstatens evne til at
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skabe retferdige institutioner (Rothstein, 2003). Men uanset, om forkla-
ringen er det ene eller det andet, skulle man i Danmark forvente en hgj
social tillid. Det bliver ogsd bekraftet. I en international undersogelse
omfattende ca. 30 lande (ISSP 1998) 1d Danmark i topgruppen pa bade soci-
al tillid og politisk tillid. Politisk tillid gir op og ned i takt med okonomiske
og politiske konjunkturer, men der har ikke 1 Danmark som i mange andre
lande veret en vigende langtidstendens, og tilliden ligger i begyndelsen af
2000-drene pd det hidtil hejeste niveau, siden malingerne startede 1 1971

(Goul Andersen, 2003¢).

ET GANSKE LEVENDE DEMOKRATI

Sammenholdt med demokratiske idealer lader den folkelige politiske delta-
gelse og borgernes forholden sig til politik en del tilbage at onske. Det var ud
fra en sidan sammenligning, den norske sociolog Willy Martinussen (1973) 1
sin tid lancerede udtrykket ,fjerndemokratiet™. Set i et historisk og
sammenlignende perspektiv er billedet til gengeld mere positivt. Der er
ingen tegn pd faldende politisk engagement og faldende deltagelse — tvart-
imod. Der er klare tegn pd, at den politiske afmagtsfolelse, 1 hvert fald hvad
egen kompetence angdr, er aftagende, og det er ogsd dbenbart, at danskerne
foler en ret stor grad af selvbestemmelse/medindflydelse 1 hverdagen — pa
arbejdet og i oftentlige serviceinstitutioner — lavest i sundhedsvasenet, men
ogsa her med pil opad. Og generelt er ulighederne ikke blevet storre.

Deltagelsen har @endret sig — fra det institutionaliserede, brede og kontinu-
erlige, til de mere uformelle, enkeltsagsorienterede og lejlighedsvise. Fra
kollektive handlinger til mere individuelle politiske handlinger. Fra sager
med kollektivt sigte til sager, der vedrorer den enkelte. Det md naturligvis
rejse sporgsmalet, om de @ndrede deltagelsesmonstre afspejler eller fremmer
egoistiske, snevre og partikularistiske orienteringer — om borgeren bliver til
bruger for til sidst at ende som forbruger uden omtanke for helheden. Men
ud fra de oplysninger, vi har om holdninger og holdningsdannelse, er der
ikke meget, der tyder pa det.

Navnlig ét traek kan dog vaekke bekymring. Deltagelsen forskyder sig vak
fra at pavirke beslutninger og politiske beslutningstagere over mod at pavir-
ke implementering af beslutninger og offentligt ansatte. Det kan i nogen
grad ses som en refleks af bestraebelsen pa at bringe ,,beslutninger ud til bor-
gerne®. Men indflydelse pd implementering af regler kan ikke erstatte ind-

flydelse pd tilblivelsen. Og dialog med offentligt ansatte kan ikke erstatte
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dialog med politikere. Denne tovejskommunikation synes svaekket. Ikke
kun i de politiske partier, men ogsa i fagforeningerne, hvor medlemmerne
foler, de har ringe indflydelse.

Der har vel aldrig veret megen ,,nedefra og op*“‘~kommunikation i partier
og interesseorganisationer. Det var nok heller ikke forventningen. Men en
form for dialog var der. Det er der ogsd 1 dag. Den foregir bare 1 hojere grad
pa en slags imaginert plan via medierne — og til dels meningsmalinger. Men
sporgsmalet er, om det er en tilfredsstillende erstatning. Og denne ,,kommu-
nikation® undergir en professionalisering, som 1 hvert fald ikke forsteerker
det folkelige element.

NOTER

1 Grundlaget er valgundersogelserne, dels for at folge udviklingen over en lengere
periode, dels for at standardisere ved at dataindsamlingen er foregiet pd samme tids-
punkt i den politiske cyklus.

2 En mindre del skyldes formentlig et stigende frafald i stikproveundersogelser
(Holmberg, 2000b: 53). Men der er ogsd en genuin stigning.

3 I 1990 rapporterede 47 pct. graesrodsaktivitet. Tallene er ikke sammenlignelige, fordi
deri 1990 er spurgt om deltagelse inden for de sidste tre ar, i 2000 om deltagelse
inden for det sidste dr. I 1979-undersogelsen kan de to mil dog sammenlignes, og
det viser sig, at forskellen mellem at sporge om de sidste tre dr og det sidste ar ikke

giver ner den forskel, der er mellem 1990-tallet og 2000-tallet.
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KAPITEL §
NYE SKILLELINJER,
ULIGHED OG MEDBORGERSKAB

De politiske skillelinjer har cendret sig, og dermed visner ogsa industrisamfundets
kollektive politiske mobilisering, der gav betydelig lighed i deltagelsen trods ulig-
hed i individuelle ressourcer. Velfeerdsstaten har dog udlignet de individuelle res-
sourcer, og den okonomiske ulighed synes ikke oget de sidste par artier. Udlignin-
gen forsteerkes af egteskabsinstitutionen, hvilket imidlertid heenger sammen med
en konsbestemt ulighed, som er mere accepteret i Danmark end i Norge og Sveri-
ge. Trods alvorlig udstodning blandt de svageste er marginaliserede pd arbejds-

markedet generelt forblevet mere integrerede som medborgere end i andre lande.

Nir den politiske deltagelse i Skandinavien har varet hoj og ret lige fordelt,
hanger det som nevnt i kapitel 4 sammen med den sterke mobilisering af
navnlig arbejdere og bonder. Mobiliseringen udgjorde en kollektiv res-
source, som kunne kompensere for den individuelle ressourcefattigdom.
Men den forte ogsa til opbygningen af en velferdsstat, der 1 neste omgang
bidrog til at udligne den individuelle ressourcefattigdom og delvist overflo-
diggore de kollektive ressourcer, bevagelserne havde udgjort.

Arbejdernes mobilisering er ikke specielt skandinavisk. Men styrken var
speciel. Danmark og Sverige var de mest partipolitisk klasseopdelte sam-
fund, ikke fordi klassekampen var specielt hird, men fordi der ikke var si
mange andre modsztninger at dele sig efter. Det mest seregne for Skandi-
navien var dog den sterke politiske mobilisering af bonderne. Den er ogsa
en nogle til forstielsen af den skandinaviske velfeerdsmodel, som i lige sd hoj
grad er bondebevagelsens fortjeneste som arbejderbevagelsens: Det var
bonderne, der lagde de forste og afgorende spor (Petersen, 198s; Baldwin,
1990), og benderne indgik i de ,,rod-grenne* alliancer i 1930’erne, der lag-
de grundstenen til efterkrigstidens udbygning (Esping-Andersen, 1990).
Grundprincipperne om skattefinansiering og universalisme frem for
bidragsfinansiering er i hoj grad bendernes vark.

Velferdsstatens sociale rettigheder medvirkede sammen med lonudlig-
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ningen til at sikre de skonomiske ressourcer og den autonomi, som gjorde
det muligt at nzerme sig idealet om fuldt medborgerskab (Marshall, 1950).
Heri ligger, at alle har nogenlunde lige muligheder for som borgere at deltage 1
alle sider af samfundsliv og politik, trods en vis ulighed 1 adgangen til ressour-
cer,samt at borgerne har tillidsfulde, solidariske orienteringer til hinanden
og til det politiske fellesskab. Fattigdom skaber ikke solidaritet, men mang-
lende social tillid, egoisme, politisk mistillid og intolerance (Jenssen, 1993) —
negationen af de borgerdyder, som medborgerskabsidealet bygger pa.
Informationssamfundet og globaliseringen frygtes ofte at sztte disse idea-
ler under pres, fordi den skonomiske ulighed vokser, eller fordi der opstar
nye uligheder, som velfeerdsstaten ikke kan hamle op med. Det er problem-
stillingen for kapitlet her, der falder 1 tre dele. For det forste undersoges det,
hvad der blev af bevagelsernes kollektive politiske mobilisering, og hvilke
politiske skillelinjer der er trddt i stedet. Dernaest ses pd vilkirene for via vel-
feerdsstaten at opretholde den relative lighed 1 ressourcer, der almindeligvis
ses som en forudsetning for fuldt medborgerskab; som en serlig side heraf
belyses ogsa de konsmessige aspekter. Endelig droftes nye uligheder: Forst
og fremmest om marginaliseringsproblemer pa arbejdsmarkedet forer til en
opdeling i forste- og andenklasses medborgere. Samt om IT skaber ny
opsplitning mellem hojt- og lavtuddannede. I forlengelse herat diskuteres
en udbredt forestilling om, at de nye politiske skel skal ses som udtryk for en
slags afmagtsreaktion hos dem, der foler sig truet af informationssamfundet
og globaliseringen, enten gkonomisk eller ved, at de ikke formar at forholde

sig til politikkens stigende kompleksitet.

ANDRINGER I DE POLITISKE SKILLELINJER

Et af de sterkeste indicier for, at samfundet har undergiet grundleggende
forandringer, er de politiske skillelinjer, der har @ndret sig i mange lande,
men nxppe nogetsteds sd radikalt som 1 Danmark. Fra 1920’erne og frem til
1973, hvor Danmark gennemgik en forrygende okonomisk udvikling, fik
vendt op og ned pd klassestrukturen og opbyggede den moderne velferds-
stat, skete der egentlig intet grundlaeggende nyt 1 politik (Damgaard, 1974) —
kun nogle kort- og langsigtede forskydninger i partiernes styrke. Det forkla-
rede Lipset & Rokkan (1967) med, at industrisamfundets grundleggende
modsatninger var mobiliseret — der var ganske enkelt ikke afgorende nye
modsatninger at mobilisere pad grundlag af.

Nationalstaterne var frem til 1960’erne praeget af to hovedtyper af mod-
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setninger (Lipset & Rokkan, 1967): Dels de modsatninger, der opstod med
den industrielle revolution — fremvaksten af det moderne industrisamfund,
dels de modsatninger, der opstod med den nationale revolution — fremvak-
sten af den moderne nationalstat. Industrisamfundets konflikter, der normalt
blev de dominerende og i Danmark eneridende, er primart okonomiske
konflikter: Forst og fremmest mellem arbejder og arbejdsgiver, i anden rak-
ke mellem land og by. Selv om der kommer en stor funktionzrgruppe til,
andrer det egentlig ikke ved selve polariteten mellem arbejdere og arbejdsgi-
vere — der kommer bare en gruppe af Larsen’er til med en usikker placering
(Goul Andersen, 1990b). Det politiske udtryk for denne konflikt er hojre-
venstredimensionen, som vi har vannet os til at opfatte den: En sociosko-
nomisk konflikt om lighed og statslig regulering. Konflikten mellem land og
by svinder efterhinden ind i takt med moderniseringen og urbaniseringen.

Konflikterne, der knyttede sig til den nationale revolution — der normalt
kom for den industrielle revolution — var forst og fremmest veerdikonflikter
og kan som sidan undertiden udgere storre trusler mod et samfunds
sammenhangskraft: Det er lettere at lave kompromiser om penge end om
verdier. Disse konflikter var af to slags: Konflikter mellem center og periferi
(som vi stadig kender det fra Baskerlandet og 1 mere fredelig udgave fra
Norge omkring sprog, religion mv.), og i nogle lande mellem kirken og den
sekuleere stat. I Danmark, der oprindelig var en multinational stat, blev cen-
ter-periferikonflikterne i ovrigt ,,lost” ved, at periferien pa den ene eller
anden made forlod riget: Norge i 1814, Slesvig-Holsten 1 1864, Island 1
1919/ 1944. Konflikten bestir stadig 1 forhold til Grenland og Fareerne.

Men kulturelle eller veerdimassige konflikter behover ikke nedvendigvis
at veere knyttet til territoriet. Og det er ikke svaert at forestille sig, at en post-
industriel revolution (informationssamfundet) og en begyndende postna-
tional revolution (europaisering, globalisering, multikulturalisme) vil fore
til nye typer af konflikter — herunder, at vaerdikonflikter atter kan blive vigti-
ge, miske endog dominerende 1 politik.

I Danmark er det faktisk allerede sket. Formelt er partierne stort set de
samme, men de repraesenterer ikke de samme grupper og modsatninger
som for.Vi taler stadig om hojre og venstre, men begreberne har skiftet
betydning.

Naermere bestemt er der ved siden af den traditionelle hojre-venstre
dimension opstiet en vardipolitisk dimension, der navnlig er bestemt af
holdninger til indvandrere, ulandshjelp, lov og orden samt miljo@Den ver-

dipolitiske dimension daterer sig helt tilbage til ungdoms- og studenterop-
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roret og dannelsen af det ,,ny venstre™ 1 1960’erne og 1970’erne omkring
bl.a. milje og opger med autoritere og hierarkiske strukturer. Men den har
navnlig fiet betydning med dannelsen af det ,,ny hojre* 1 1990’erne (Borre,
1995; Goul Andersen & Bjoerklund, 1990).

Derefter er det gaet sterkt, bl.a. ogsa fordi partietVenstre har suppleret
eller udskiftet dele af'sin traditionelle skonomiske hejreorientering med en
verdipolitisk hejreorientering.Ved 2001-valget havde verdipolitiske hold-
ninger storre betydning for bade partivalget og folks selvplacering pd en
hojre-venstreskala end de traditionelle hojre-venstre-holdninger til lighed,
statskontrol mv. (Borre, 2003a; Goul Andersen, 2003d). At ogsa politisk iden-
titet 1 form af hejre-venstreplacering er sa steerkt bestemt af veerdipolitikken,
tyder pd, at det ikke kun er et korttidsfenomen.

Det har ogsa vendt op og ned pa de sociale skel i partivalget. I industrisam-
fundet stemte velgerne hovedsagelig efter klasse, holdningerne kom i anden
rekke. I et refleksivt informationssamfund (jt. kapitel 3) stemmer valgerne
primert efter holdninger. Helt frem til 1990 var holdningsbestemt partivalg
dog ogsa 1 hoj grad klassebestemt partivalg, for holdningerne til navnlig
okonomisk lighed var og er sterkt forskellige mellem klasserne, og det var
primeart de traditionelle hgjre-venstreholdninger, der bestemte partivalget.

Men navnlig siden 1990 har velgerne i stigende grad delt sig efter andre
typer af holdninger, delvist fordi det er andre emner, der optager dem, forst
og fremmest indvandring og i nogen grad lov og orden mv. Navnlig opda-
gede mange arbejdere og lavtuddannede, at de godt nok 14 nzrmest Social-
demokratiet pa de traditionelle hojre-venstresporgsmal, men langt fra Soci-
aldemokratiet og ofte naermere den ,,yderste hojrefloj* (og efterhinden
ogsd Venstre) pa verdipolitikken. Hertil kom, at disse partier sogte nermere
midten pa den traditionelle hojre-venstredimension. Det var forudsigeligt,
at flere arbejdere og lavtuddannede ville fole sig tiltrukket af de borgerlige
partier, hvis det vardipolitiske kom til at veje tungere (Goul Andersen,
1993b: 84). Det skete 1 1990’erne, da den politiske dagsorden skiftede. Og det
tog mange efterhinden konsekvensen af.

Resultatet kan afleses i tabel 5.1. De sociale monstre i partivalget er vendt
op og ned. Det er ret overvaldende. Fra 1966 til 2001 gik de socialistiske
partier ssmmenlagt tre procentpoint tilbage blandt funktionrer og selv-
stendige, mens tilslutningen blandt arbejdere blev halveret — fra 81 til 42 pct.
De borgerlige partier (eksklusive midterpartierne) fik 14 pct. af arbejdernes
stemmer 1 1966, men $2 pct.12001 — mere end blandt funktionzrerne. Det

betyder, at partisystemets sociale grundlag er smuldret: Det mest rendyrkede
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TABEL 5.1.
Partivalg opdelt efter uddannelse og stilling. Pct.

BORGERLIGE
ANDEL SOCIALISTISKE STEMMER (V,K,Z,0)

1966 1971 1979 1990 2001 1966 2001
Folkeskole, 7-9 ar 57 54 52 56 40 34 55
Realeksamen,
10. klasse 32 33 43 46 36 53 57
Stud.eks., HF mv. 17 31 55 44 38 62 47
Arbejder 81 75 67 71 42 14 52
Funktionaer 42 41 52 48 39 42 49
Selvstaendig 14 9 13 13 11 73 83

arbejderparti er i dag Dansk Folkeparti, ogVenstre havde 1 2001 en vasent-
ligt storre andel af arbejdere 1 valgerkorpset end partierne pa venstreflojen.
Den laveste arbejdertilslutning af alle partier fik Det radikale Venstre, der lig-
ger langt fra arbejderne bide pa den social- og vaerdipolitiske dimension
(Andersen & Goul Andersen, 2003b).

Effekten at uddannelse har zendret sig tilsvarende. Uddannelse har dobbelt-
karakter (jf. Bourdieu, 1986). P4 den ene side er uddannelse bestemmende for
position pd arbejdsmarkedet og dermed for livsmuligheder og interesse 1
omfordeling. Pd den anden side baerer uddannelse — navnlig gymnasiet og
humanistisk/samfundsvidenskabeligt/socialt tonede uddannelser — ogsa et set
af verdier, der pavirker politisk adfeerd. Derfor trakker uddannelse i dagito
retninger, klassemaessigt 1 én retning, vaerdimassigt i en anden. Nettoresultatet
er,at uddannelse var uden effekt pa socialistisk stemmeafgivning i 2001, 0g at de
borgerlige partiers stemmeandel var hgjest blandt lavtuddannede. Forskellen er
koncentreret til hojreflojen, hvor Dansk Folkeparti og Fremskridtspartiet fik 18
pct.blandtlavtuddannede og otte pct.blandt dem med studentereksamen. Det
sidste eri ovrigt over normalen.I 1998 var tallene henholdsvis 14 og fire pct.

Det samlede resultat er, at man i 1966 kunne forklare 37 pct. af variationen
isocialistisk stemmeandel ud fra kendskab til en persons klasse og uddan-
nelse — 12001 var det 3,5 pct.

2001-valget er en illustration af, hvor langt politik i informationssamfundet
kan bevage sig vaek fra, hvad vi hidtil har kendt. Situationen 1 2001 var dog
ekstrem og star nok ikke til umiddelbar gentagelse. Bl.a. gik medierne ojen-
synligt i selvsving pd udleendingesporgsmalet, som optog ca. 60 pct.at de poli-
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tisk relevante nyhedsindslag under valgkampen 2001 (van der Brugge & Voss,
2003:61).Desuden fremstod regeringsalternativernes velfzerdspolitik for valg-
perioden som temmelig ens. Uanset valgresultatet ved nastkommende valg
vil de underliggende skillelinjer nok skvulpe lidt tilbage mod det traditionelle.

Ovenfor er der ikke sat spergsmilstegn ved, hvor holdningerne kommer
fra, og hvorfor verdidimensionen tillegges sa stor betydning. At det har for-
bindelse med indvandringen, er dbenbart. Men i et bredere perspektiv er
sporgsmalet bl.a., om det ogsd har forbindelse med de mere omfattende
omveltninger, der angiveligt sker med informationssamfundet, europaise-
ringen og globaliseringen (Betz, 1994; 2001): Forsterkede uligheder og
marginalisering pd arbejdsmarkedet, som velfeerdsstaten har sveert ved at
udligne, ,,digital opsplitning omkring informationsteknologien, og en
uoverskuelig europaisering og globalisering. Det kan oge folelsen af at
vere truet eller marginaliseret af udviklingen. Reaktionen kan tilmed vare
kensspecifik, si kvinderne klynger sig til velferdsstaten og nationalstaten,
mens mendene reagerer aggressivt mod dem, der opfattes som ansvarlige
for udviklingen — politikerne og indvandrerne. Men holder preemisserne —
oges disse uligheder, og oplever en rekke grupper marginalisering som

medborgere?

MARKEDSULIGHED OG VELFZEZRDSSTAT

I og med at politiske deltagelsesmuligheder athaenger sterkt af socioskono-
miske ressourcer, er stor social ulighed ikke kun en social, men ogsi en
demokratisk udfordring (Verba, Schlozman & Brady, 1995). Princippet om,
at alle borgeres interesser skal behandles lige, kan ikke realiseres, hvis
bestemte grupper har svert ved at komme til orde (Verba, 2001). ,,Ulighe-
dens onde cirkel* (Martinussen, 1973;Verba, Nie & Kim, 1978: 2) beskriver,
hvordan ulighed 1 socioskonomiske ressourcer omszttes 1 lav deltagelse og
indflydelse — og dermed kan resultere 1 endnu sterre ulighed i ressourcer, 1
verste fald en opsplitning af samfundet i forste- og andenklasses medborge-
re. Ikke overraskende er ulighed p.t. en hovedinteresse for demokrati-
forskningen 1 USA, hvor den skonomiske ulighed har varet stigende og
valgdeltagelsen faldende, specielt blandt ressourcesvage grupper (Schloz-
man, Brady & Verba, 1997; Putnam, 2000; Uslaner, 2001).

I Europa og isxr 1 Skandinavien bidrog den kollektive politiske mobilise-
ring lenge til at kompensere for individuel ressourcefattigdom, og da den

svandt ind, havde velfeerdsstaten afhjulpet den individuelle ressourcefattig-
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dom.Men i de fleste lande er det et faktum, at den stigende ekonomiske lig-
hed, som ofte blev set som en iboende effekt af industrisamfundet (Wilen-
sky, 1975), er brudt og aflest af stigende skonomisk ulighed (Forster, 2000).

Danmark er dog en undtagelse. Maling af ulighed er usikker, men der er
enighed om, at Danmark fortsat er et af de lande, der har mindst ekonomisk
ulighed og fattigdom (Goul Andersen, 2003d). Ifelge de fleste opgorelser
falder kun ca. fem pct. under fattigdomsgrensen (ud fra det mest anvendte
kriterium: 50 pct. af medianindkomsterd — herunder en del studerende pa
kort visit som ,,fattige*. Desuden ser den okonomiske ulighed 1 Danmark
ikke ud til at vaere oget. Uligheden blev formentlig lidt mindre 1 1980’erne
(Smeeding, 2001), lidt sterre fra 1995 til 2000 (Finansministeriet, 2002b: 44).
Sidstnaevnte @ndring er dog mest beregningsteknisk, idet den iser skyldes
stigende lejeveerdi af egen bolig (Finansministeriet, 2002b: 48): Nar ejen-
domspriserne stiger, stiger ogsa denne stipulerede indtagt, der er fastsat til
en bestemt procent af ejendomsveardien. Tilbage stir en sarlig fremgang for
den rigeste procent af befolkningen (Finansministeriet, 2002b: 41-42), som
evt. kan vaeekke magt- og fordelingspolitiske diskussioner, men ikke umid-
delbart er demokratisk bekymrende. Det afgorende her er, om grupper af
medborgere har si dirlige socioskonomiske vilkar, at det udger en barriere
for deltagelses- og udfoldelsesmuligheder i samfundet.

Spoergsmilet, om ligheden lader sig opretholde, athenger bide af presset
udefra i form af storre markedsskabt ulighed og af velfeerdsstatens kapacitet
til at omfordele. Derfor er det vigtigt at kende omfordelingsmekanismen.
Den universelle danske velferdsmodel horer til de mest omfordelende og til
de mest effektive med hensyn til at lofte folk over fattigdomsgransen
(Hauser & Nolan, 2000; Forster, 2000: 151). Kontinentaleuropaiske vel-
feerdsstater knytter sociale rettigheder sterkere sammen med beskeftigelse
og har en tendens til at tabe de svageste pa arbejdsmarkedet. Desuden sigter
de egentlig mere mod tryghed end lighed, dvs. sikring af (ulige) indkomster
ved bortfald af lon pa grund af pension, ledighed osv. Ikke desto mindre er
disse systemer normalt ogsa steerkt omfordelende. Det skyldes, at de fleste
europxiske velfaerdsstater er en slags folkeforsikringssystemer, der omfordeler
»fra de 9o pct. rigeste til de 9o pct. fattigste™ (Dverbye, 1998; Barr, 2001).
Modstykket er USA, hvor velferdsstaten malrettet sigter mod de svageste,
men hvor omfordelingen over velfardsstaten er markant lavere end i Eu-
ropa. UK og andre anglosaksiske lande har bevaget sig mod samme filosofi
som USA — og med samme eftekt (Forster, 2000; Goul Andersen, 2003d).

Det kan virke lidt kontraintuitivt (Green-Pedersen, 2003), men det er ved
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nermere omtanke logisk, at de velfeerdsstater, der malretter ydelserne til de
svageste, omfordeler mindst. Den afgerende forklaring er, at der omfordeles
en mindre indkomstmasse (Rothstein, 1994). Opgerelser fra Det ekono-
miske Rdd (2001: 127) og Finansministeriet (2000: 79; 2002b: 107) viser, at
nasten enhver skattefinansieret ordning i Danmark omfordeler fra rig til
fattig. Det skyldes finansieringen: Folk med heje indkomster betaler mest 1
kroner og ere — det forudsatter ikke engang progressiv beskatning.

Den anden mekanisme er, at det i et universelt system ikke kun er svage
grupper, der stiller krav. Eksempelvis kan ogsa velstillede danskere have for-
xldre pa offentligt finansierede plejehjem — og velstillede mennesker har
storre ressourcer til at stille krav. Svage grupper har sverere ved at blive hort
— og bliver lettere udsat for stigmatisering. Det er sidanne mekanismer, der
er baggrunden for Titmuss’ (1974) beromte udsagn om, at welfare for the poor
altid ender med at blive poor welfare.

Hertil kommer, at mélretning af ydelserne til de svage typisk indebzarer en
privatisering, hvor bedrestillede henvises til at kobe sociale sikringer og ser-
vice pa markedet. Andelen af BNP brugt pa private eller oftentlige velfeerds-
ydelser under ét er forbloffende ens i alle rige lande (Adema, 1999;2002), det
er fordelingen mellem de to, der varierer. Sat pa spidsen vil borgere i et steerkt
malrettet system prioritere skattelettelser hojt, hvis de prioriterer (egen) vel-
faerd — for at fd rdd til at betale den.

I den danske velferdsstat forsterkes omfordelingen yderligere af to for-
hold: For det forste er universalismeprincippet ofte gradbgjet i malrettet ret-
ning. Der gives til alle, men mest til de svageste. For det andet er der hoje
mindsteydelser for overforselsindkomster, f.eks. dagpenge og pension (nir
man regner serregler som boligydelse med). Derfor er omfordelingseftekten
ekstra stor, selv om gennemsnits- og maksimumydelserne er faldende — og
pa pensionsomradet lave efter europxisk malestok (West Pedersen, 1999;
Korpi, 2002)

Det danske velferdssystem er til- eller utilsigtet indrettet pa maksimal
omfordeling.Til gengzld trazkkes store veksler pa den ovre middelklasse. De
er i de fleste lande sikret hoj alderspension via deres skattebetaling, men ma i
Danmark betale til arbejdsmarkedspensioner eller anden privat forsikring
oven i en indkomstskat (inkl. sociale bidrag), der er lavere end i flere nabo-
lande for lav- og mellemindkomster, men usedvanligt hird for heje ind-
komster.

Stottet af anbefalinger fra ,,anglosaksisk tenkende® internationale teenke-

tanke er der kraefter i alle dele af det politiske spektrum, der taler for staerkere
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malretning af ydelserne til ,,de svage**. Det kan vaere kontraproduktivt i for-
hold til lighedsmalsztningen, fordi det yderligere undergraver velfaerdssta-
tens karakter af folkeforsikring. Hvis man gar fra et solidarisk ,,fra os til os*-
system til et altruistisk ,,fra os til dem*®- system — fra folkeforsikring til fattig-
domsbekampelse — er det ikke urealistisk at forestille sig et jokellob vak fra
ligheden. Det er inddragelsen af den bedre stillede del af middelklassen 1 fael-
les ordninger, der er hemmeligheden i de europaiske velfeerdsstaters omfor-
deling (Esping-Andersen, 1990), mere end ,,passion for lighed (Graubard,
1986). Ligheden er institutionelt betinget, og institutionerne kan vare skro-
belige, selv om de ser stabile ud.

Ud fra en institutionel analyse ma den danske velfeerdsstats kapacitet til at
udjevne markedsbestemt ulighed i ressourcer derfor betegnes som heoj, men
sarbar. Spergsmilet er s, hvor stort ulighedspresset ,,udefra® er. Globalise-
ring og informationssamfund siges ofte at true ligheden dobbelt: Dels ved at
forsterke de uligheder, der skabes pa markedet, dels ved at hemme velfaerds-
statens mulighed for omfordeling pd grund af international skattekonkur-
rence (se kapitel 16). Det er en udbredt antagelse, at udviklingen forer til en
trade off mellem lighed og beskaftigelse — enten til storre lonspredning eller
til storre arbejdsleshed for de lavtuddannede (OECD, 1994; Iversen & Wren,
1998; Esping-Andersen, 1999; 2002).

I Danmark har man dog indtil nu ikke set nogen generelt stigende ulighed
i den primere indkomstfordeling — heller ikke mellem uddannelsesgrupper.
Med undtagelse af kassedamer — hvoraf mange i dag er uddannelsessegende
— og topchefer, der ikke teller meget i det samlede billede, er uligheden 1
erhvervsindkomst ikke oget. Milt pa livsindkomster er forskellene endnu
mindre: Hojtlonnede har i ungdomsirene ofte meget smi indkomster — evt.
endda ekonomisk fattigdom (Det skonomiske Rdd, 2001: 160). Prisen for
ringe lonspredning kunne si vare stigende ledighed blandt lavtuddannede.
Men trods spidomme om, at opsvinget ville gi forbi de lavtuddannede, har
de ufaglerte haft den bedste beskzftigelsesudvikling siden 1994 (Goul
Andersen, 2003d) — ogsa fordi der i kraft af uddannelse og generationsud-
skiftning er blevet fzerre af dem. Om foreget uddannelse og servicebeskaefti-
gelse 1 den offentlige sektor ogsd fremover kan forhindre stigende mar-
kedsulighed, er uvist — men der er ikke umiddelbart tegn pa det modsatte.

Stik mod en udbredt antagelse (Esping-Andersen, 2002) har kvinders
erhvervsarbejde heller ikke cementeret eller oget uligheden pa familieni-
veau. Tvartimod udlignes disse forskelle yderligere, fordi mange lavtlonne-

de gifter sig ,,opad®, hojtlennede ,,nedad*. Hvis man i stedet for egenind-
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komst ser pa forskellige faggruppers husstandsindkomst over livsforlebet, bli-
ver forskellene derfor vasentligt mindre. For at tage de to ydergrupper i
livsindkomststatistikken — kvindelig arbejder og lege: Den kvindelige arbej-
ders disponible livsindkomst er kun §3 pct. af legens, men nir man tager
hensyn til, at begge gifter sig, opnir den kvindelige arbejders husstand alli-
gevel to tredjedele af legens disponible husstandsindkomst (Det okonomi-
ske Rdd, 2001: 175). Forskellen kan merkes, for de basale leveomkostninger
er ikke sd forskellige. Men det er ikke nogen afgrund, der skiller.

KON OG MEDBORGERSKAB

Set under en ligestillingssynsvinkel er det en ringe trost, at lonforskelle
udlignes pa husstandsniveau, da en sidan betragtning bortdefinerer ligestil-
lingsproblemer mellem konnene. I ssmmenligning med de evrige nordiske
lande har man i Danmark en langt steerkere opfattelse af; at ligestillingspro-
blemerne stort set er lost (Dahlerup, 2002; Borchorst, Christensen & Siim,
2002). 1 virkelighedens verden er forholdet modsat: Ligestillingsproblemer-
ne er storst i Danmark. Arsagsforholdet er nemlig ikke, at problembevidst-
heden afspejler problemerne, men snarere, at indsatsen mod ligestillingspro-
blemerne afspejler bevidstheden om dem.

Saledes er ligestillingspolitikken 1 Sverige i stigende grad defineret som et
strukturelt samfundsproblem, hvilket pa den ene side er institutionaliseret 1
bl.a. en skrappere ligestillingslov, pd den anden side har fiet nasten alle parti-
er til at erklere sig som ,,feministiske®. I Danmark har der snarere varet tale
om en nedadgiende spiral af manglende institutionalisering, manglende
definition af kensulighed som problem og manglende politisk interesse her-
for (Dahlerup, 2002).

Der er fortsatte ligestillingsproblemer i det danske samfund, og det er — set
under en medborgerskabssynsvinkel — et brud pa princippet om lige de fac-
to rettigheder for alle medborgere. Hvad forskel i lonninger angar, er lige-
stillingen mellem konnene stort set ikke forbedret de seneste 25 ar
(Pedersen & Deding, 2000). Kvinder fir ca. 20 pct. mindre end mand. Det er
ikke ren diskrimination alt sammen. En vis del skyldes, at der er flere
kvinder i den offentlige sektor. Inden for den oftentlige sektor var longabet i
1996 ca. 12 pct., i den private sektor 17 pct. Inden for den offentlige sektor
kan en del forklares med stilling, uddannelse mv., og en del af resten kan sta-
tistisk set ,,forklares* med storre fravaer. Inden for den private sektor kan

kun en mindre del forklares pa denne vis.
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Nu athaenger den uforklarede rest af, hvor findelt man maler stilling,
arbejdsfunktion og -indsats (uddannelse, erfaring, fravaer mv.) —men i nogen
grad bliver det en strid om kejserens skag, 1 hvor hej grad lenforskellen kan
forklares eller ¢j. For forskelle 1 uddannelse, stilling og indsats kan ikke kun
ses som resultat af fuldstendigt frivillige valg. Dilemmaet mellem hensynet
til job og familie er et strukturelt samfundsproblem. Hertil kommer decide-
rede barrierer i adgangen til jobpositioner. At der kun er én pct. kvinder i
erhvervslivets elite, tre pct.i direktionen og syv pct. blandt ledende medar-
bejdere (Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 146-147), md ses som udtryk
for alvorlige barrierer. At der kun er 6, 14 og 19 pct. kvinder blandt hen-
holdsvis topeliten, eliten og akademiske chefer (lonramme 37 og derover) i
centraladministrationen, viser, at problemet ikke er begranset til den private
sektor — selv om det er /idt mindre, og selv om det trods alt gar fremad i den
offentlige sektor (Christiansen, Moller & Togeby, 2001; Nexo Jensen, 2002).

Konsuligheden drejer sig ikke kun om avancement og indkomst pa
arbejdsmarkedet. Med arbejdsmarkedspensionerne fores uligheden videre i
pensionisttilvaerelsen, hvor den endog forstaerkes. Kvinder har nemlig storre
,.risiko® for at leve leenge og har derfor interesse 1 at dele risiko med maende-
ne,der lever kortere og derfor har udsigt til sterre arlige pensionsudbetalin-
ger,mens kvindernes opsparing skal rekke leengere. Fordi arbejdsmarkedet er
steerkt konsopdelt, giver arbejdsmarkedspensionerne en forringet risiko-
deling mellem kennene — kvinderne bliver straffet for lengere levealder.
Bortset fra dem, der er sd heldige at veere medlem af en mandsdomineret pen-
sionskasse. Den store gevinst scorer kvindelige ingeniorer, mens de store
tabere er mandlige sygeplejersker, der overtager kvindernes lave arlige pen-
sionsudbetalinger, formentlig uden at det forbedrer deres overlevelseschan-
cer.

Uligheden mellem konnene manifesterer sig ogsd i marginaliseringen pa
arbejdsmarkedet. Kvinderne udgjorde i 2002 ca. 8 pct. af de leengerevaren-
de ledige, ca. 56 pct. af fortidspensionisterne (mandene var dog 1 flertal
blandt dem, der fik hojeste fortidspension), over to tredjedele af modtagerne
af overgangsydelse, 54 pct. af efterlonsmodtagerne osv. (Goul Andersen,
Bendix Jensen & Albrekt Larsen, 2003; Statistisk tidrsoversigt, 2002; Www.sta-
tistikbanken.dk). Det betyder ogs, at naesten enhver stramning af vilkdrene
for de ledige og for tilbagetrakning i serlig grad rammer kvinder.

Man ser en stigende polarisering mellem konnene, nar det geelder hold-
ningen til velfeerdsstaten (Andersen & Goul Andersen, 2003a). Endnu i

1970’erne var konsforskellen lille eller helt fraveerende, undtagen pa enkelte
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omrider (omsorgsopgaver mv.). Men 1 dag er forskellen generel — og pa flere
punkter meget stor: Eksempelvis foretraekker et paent flertal af mandene
skattelettelser frem for forbedringer af den oftentlige service, mens et endnu
storre flertal af kvinderne foretraekker serviceforbedringer. Ogsa holdninger
til skonomisk lighed viser storre og storre forskel mellem kennene. I hvert
fald pa det psykologiske plan ser man en polarisering mellem mandene 1
rollen som de ,,steerke, der mener at kunne klare sig uden velfaerdsstaten, og
kvinderne i rollen som de ,,svage*, der bakker op om den. Partipolitisk
modsvares det af en efterhinden ret stabil forskel i stemmeandelen pa de
borgerlige partier (ekskl. midterpartier) pa hen ved ti procentpoint.

P3 ét punkt er ligheden mellem konnene oget ganske radikalt: Politisk
engagement og politisk deltagelse. Kvinders valgdeltagelse er 1 dagi over-
kanten af maendenes. Bide medlemskab og deltagelse i foreningslivet har
taget et stort skridt fremad, sd kensforskellen helt er forsvundet - dog sidder
mandene fortsat pa en storre andel af tillidsposterne end 1 de ovrige nordi-
ske lande. Konsforskellen i graesrodsdeltagelse er vendt, sd kvinderne nu er
de mest aktive, og det samme gezlder politisk forbrug. Ogsd pa
institutionsniveau er kvinders deltagelse hojest. Kun pa ét punkt er der fort-
sat stor ulighed: De politiske partier. Her er kvinders andel ikke alene meget
ringe - den viser heller ikke tegn p3 at oges.

For blot 20-25 ir siden var kvinder vasentligt mindre politisk engagerede
og aktive end mand, og kensforskellen 1 holdninger og partivalg nzasten fra-
verende, undtagen pd snavert afgreensede omrader. Sa meget desto mere
problematisk er det, at kvinder fortsat er vasentligt svagere reprasenteret
end mend i besluttende forsamlinger. Flest er der 1 Folketinget, nemlig 38
pct., mens der kun er 27 pct. kvinder i kommunalbestyrelserne. 28 pct. af
regeringens medlemmer er kvinder, og 10 pct. af borgmestrene. Underre-
prasentationen af kvinder er 1 sig selv et demokratisk problem, uanset hvor
meget det betyder for indholdet af de politiske beslutninger. Men med de
nuvarende store holdningsforskelle betyder det, at underrepraesentationen
af kvinder i hojere grad end tidligere forer til andre beslutninger, end en
ligelig repracsentation af kvinder ville gore.

Skarpt formuleret kan man maske sige, at kvinder bliver holdt ude - 1 dag
ogsa holdningsmassigt. Det synes i nogen grad at bidrage til at grave grofter
i forhold til det politiske system. Bide siledes, at kvinder i hojere grad fore-
trekker politisk arbejde uden om de etablerede institutioner (A.D. Chri-
stensen, 2003). Og saledes, at den politiske mistillid er storre blandt kvinder

end blandt meend. I 2001 mente kun 46 pct. af kvinderne, at ,,man kan alm-
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indeligvis stole pa, at vore politiske ledere treffer de rigtige beslutninger for
samfundet*; blandt mandene har 58 pct. tillid. I 1979 var der ingen forskel i
meands og kvinders politiske tillid (kilde: valgundersogelserne).

Det er maske ganske betegnende, at denne ,,stille utilfredshed” ligesom
den manglende ligestilling ikke rigtigt pakalder sig offentlighedens op-
marksomhed 1 dag. For 20-30 ar siden var der stor offentlig fokus pa kons-
forskelle i politiske interesser og holdninger, selv om forskellene nogternt
bedemt var ret smi. I dag er det lige omvendt. Man ser heller ikke meget til

kvindeopror. Men der ulmer i det skjulte en ikke helt ringe utilfredshed.

INFORMATIONSTEKNOLOGI OG NY ULIGHED

En usikker faktor, nir det gelder den fremtidige udvikling i ligheden, er den
ny informationsteknologi. Specielt internettet rummer muligheder for
nedbrydning at ekspertmonopoler pa viden og udligning af vidensressour-
cer mellem politikere, eksperter og almindelige mennesker. Til gengeld har
frygten veret en stigende ,,digital opsplitning® (Norris, 2001) mellem res-
sourcestaerke og ressourcesvage borgere.

Der er mindst to trin involveret her. Det forste er udbredelsen af pc og
internetadgang, som man laenge troede ville vaere forbeholdt de bedrestille-
de. Men billiggorelsen betyder, at dette trin er ved at veere overvundet: I de
nordiske lande, der sammen med USA har den storste udbredelse, kan man
se,at bade pc og internetadgang bliver hvermandseje. Andelen af 16-74-3ri-
ge med pc 1 hjemmet voksede fra 15 pct.i 1990 til 73 pct.1 2002, og andelen
med internetadgang er voksede fra fem pct.1 1996 til 60 pct.i2002;blandt
de resterende har mange adgang til internettet pa arbejde. Det er navnlig
blandt de aldre, det halter med udbredelsen (Goul Andersen, 2003d). Med sa
stor udbredelse kan de sociale skaevheder, der tilbagestir, naesten karakterise-
res som restproblemer. Demokratiseringen af adgangen til pc og internet er
gaet hurtigere end udbredelsen af telefonen og fjernsynet i sin tid.

Det andet trin er brugen af internet til politisk kommunikation og infor-
mationstilegnelse. Her er situationen mere usikker. Data giver kun et gje-
bliksbillede af en situation, der hastigt forandres, og det er selv 1 2003 svert at
pejle trenden. Men et godt gaet vil vaere, at uligheden i brugen af internettet
— bortset fra en generationseftekt — stort set vil folge uligheden i informa-
tionstilegnelse pa andre omrider, dvs. hverken mindske eller forsterke de
sociale uligheder, der allerede eksisterer.

Til gengeld rummer internettet store muligheder for nedbrydning af

84



ekspertmonopoler pd viden. Det gaelder bide borgeres forhold til offentlige
myndigheder og brugeres forhold til det offentlige serviceapparat, herunder
ikke mindst sundhedsvasenet. Det vakte opsigt — og hos nogle bekymring —
da sundhedsportalen www.netdoktor.dk lynhurtigt fik masser af besogende.
Faren turde vere til at overse, men det er kun bernehaveklasse for dem, der
onsker at ga videre pa de internationale hjemmesider. Det sidste er for de
ressourcesterke, men selv samfundets svageste kan udnytte internettets
potentialer. Et eksempel er, at man i Landsorganisationen af Arbejdsledige,
der forst og fremmest retter sig mod kontanthjelpsmodtagere, af sparehen-
syn kommunikerer mest muligt via internettet, hvor man har opbygget en
stor og velbesogt hjemmeside (www.ladk.dk) med et veeld af informationer
om sociale rettigheder mv. for kontanthjelpsmodtagere. Formentlig vil I'T-
revolutionen hverken mindske eller oge den sociale ulighed i deltagelsesres-
sourcer mellem borgerne, men den kan darligt undga at pivirke magtfor-
holdet mellem borgere og myndigheder, fordi den giver borgerne flere res-

sourcer.

MARGINALISERING OG UDSTODNING

MARGINALISEREDE PA ARBEJDSMARKEDET

Hjemmesiden for kontanthjelpsmodtagere er et eksempel pa, at marginali-
serede pd arbejdsmarkedet ikke altid er helf uden ressourcer. Men marginali-
sering pd arbejdsmarkedet har med rette veret set som en af de storste
udfordringer for medborgerskabet. Arbejde er en central ressource for delta-
gelse i samfundslivet.Ydermere kan ledige opleve, at der fojes spot til skade i
form af stigmatisering — hvilket kan vare forsterket som en (ikke helt util-
sigtet) sideeffekt at arbejdsmarkeds- og socialpolitikkens store vagt pa ind-
dragelse pa arbejdsmarkedet.

Omvendt skal man dog ikke forveksle marginalisering pd arbejdsmarke-
det og marginalisering i samfundet. Det er ogsid et sporgsmal om defini-
tionsmagt. I 1990’ernes politiske diskurs kom ,,marginalisering pd arbejds-
markedet nasten til at betyde marginalisering slet og ret — og vice versa.
Tilsvarende kom det, der tidligere blev kaldt social sikring, ofte til at blive
omtalt som ,,passiv forsergelse. Det var et led 1 et opger om strategier mod
ledigheden, men det retoriske symbolsprog niede langt ud 1 samfundet og
efterlod en syndflod af myter, stereotyper og klichéer om de marginaliserede

pa arbejdsmarkedet.
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Opgoret havde flere aspekter, men et af dem var opgeret mellem en soci-
al-liberal og en kommuniter strategi (jf. ogsd kapitel 14). Ifolge den forste
tankegang er det afgerende at styrke individets ressourcer for at styrke dets
autonomi (Rothstein, 1994: 38-70). Sociale ydelser er ikke passiviserende,
men snarere aktiverende, fordi det giver individet ressourcer til at handle
ansvarligt 1 forhold til sin egen situation og som medborger 1 samfundet,
lyder argumentet. Frygten for, at det alligevel ikke var tilfzeldet (fastholdelse
pa grund af fattigdomstzelder, forsergerkultur mv.) forte i 1990’erne til en
genoplivning af kommunitere forestillinger om, at staten aktivt skal sikre
individets integration, herunder ogsd i normativ forstand. Fra det social-
liberale synspunkt er beteenkeligheden, at det kan indebaere paternalisme og
umyndiggorelse, der samtidig kan virke imod hensigten.

Hvordan en sidan umyndiggoerelse kan foregi, belyses at Carstens (2002),
der i casestudier beskriver, hvorledes det kommunitare syn pa sociale klien-
ter skaber umyndiggerende interaktion med en 1 ovrigt velmenende sagsbe-
handler.Vagten pa normalisering og tilpasning til felles normer og vaerdier
kan undertiden veere kontraproduktiv med henblik pa at i klienterne tilba-
ge til arbejdsmarkedet, fordi modreaktioner kan vere krevende, genstridig,
besverlig eller endog voldelig adfaerd. Eller en rent udvortes tilpasning til
det sprog og den adfard, systemet forventer — tilegnelse af rollen som med-
gorlig klient, frem for den tilsigtede selvansvarliggorelse (Mik-Meyer, 2002;
Elm Larsen, Mortensen & Freolund Thomsen, 2002). Sidanne reaktioner er
ikke nedvendigvis typiske i kvantitativ forstand, men kan vaere en pimin-
delse om potentielle omkostninger ved det kommunitzre onske om at ville
,legee livet til rette” (Hirdman, 1989;Vallgarda, 2003b).

Nir det gzlder det bredere sporgsmal om, 1 hvilken grad marginaliserede
pad arbejdsmarkedet ogsa bliver marginaliserede som medborgere, kom ste-
reotype billeder af svage grupper en overgang til at tegne helheden.
»Almindelige* lengerevarende ledige er gennemgiende ikke s marginali-
serede 1 samfundet. Eksempelvis viste en landsdaekkende reprasentativ
undersogelse fra 1999 af lengerevarende ledige, at der fortsat var ca. 6o pct. af
de gifte/samlevende, der boede i ejerbolig (Goul Andersen, Bendix Jensen
& Albrekt Larsen, 2003: 123). Det storste oplevede problem var den ekono-
miske knaphed og usikkerhed, der til gengzeld var udbredt, selv om de ledige
forsogte at opretholde en mest mulig normal tilvarelse. Det var ogsa den
okonomiske utryghed, der havde storst indflydelse pa de lediges livskvalitet
og trivsel — mere end ledighed som sidan (Goul Andersen, 2003d). Under-

sogelsen viste ogsd, at selv lengerevarende ledighed (over seks maneder) ikke
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typisk forer til social isolation, men snarere til lidt hyppigere omgang med
venner og bekendte — der falder igen, nir folk vender tilbage til arbejde.
Europwiske data peger i samme retning (Paugam & Russell, 2000).

Danmark er fortsat i en serstilling 1 Nordeuropa, nir det geelder lediges
integration i samfundet og afvaergelse af fattigdom (Gallie & Paugam, 2000;
Carle & Julkunen, 1997; Ervasti, 2002). Det hanger sammen med hoje
mindsteydelser, der 1 ovrigt ikke synes at skabe storre problemer med fast-
holdelse i ledighedDer er langt til det billede af ledige som afmegtige, apa-
tiske, isolerede og uden struktur pa hverdagen, som undertiden har floreret 1
offentligheden, og som har sit ophav i undersogelser af ledige 1 1930’erne
(Jahoda, Lazarsteld & Zeisel, 1933). Ledige, der kommer i arbejde, oplever
typisk en stor forbedring 1 okonomi, trivsel og selvtillid (Goul Andersen,
2002¢), men de fleste lengerevarende ledige kan ,,mestre situationen
(Halvorsen, 1994), ligesom de kan mestre andre belastninger, vel at maerke
forudsat de har ekonomiske ressourcer (Goul Andersen, 2003d).

Nir det gzelder deltagelse 1 politik og samfundsliv, er de ledige og fortids-
pensionisterne mindre aktive og ressourcesterke end befolkningen som
helhed. De har lavere politisk engagement, selvtillid og deltagelse end
beskaftigede. Det er i sig selv vigtigt, fordi det betyder, at de som gruppe har
svaerere ved at forsvare deres interesser (jf. Schlozman & Verba, 1979). Men
en stor del af forskellen skyldes de lediges sociale ssmmensatning og hel-
bredstilstand, og storstedelen af den forskel, der er tilbage, skyldes de lediges
okonomiske situation og ekonomiske problemer, ikke ledigheden som sddan
(Goul Andersen, 2003a, d). Antagelsen om, at marginalisering pa arbejds-
markedet mere eller mindre automatisk forer til marginalisering 1 samfun-

det, kan ikke bekraftes.

DE SOCIALT UDSTODTE

At den typiske ledige klarer sig nogenlunde, skal dog ikke overskygge, at der
ogsa er en stor gruppe, der er mere eller mindre sat uden for det normale
samfundsliv. Det er denne gruppe, man undertiden betegner de ,,socialt
udstedte®. Gruppen er sver at afgranse. Begrebet bruges normalt om sam-
tidig forarmelse pa flere omrader, evt. med tillegsbetingelser om fysisk
adskillelse og udvikling af en serlig kultur (Vleminckx & Berghman, 2001;
Littlewood & Herkommer, 1999; Jordan, 1996). Arbejdsleshedsghettoer med
en serlig arbejdsleshedskultur, som man bl.a. kender fra UK og USA, er
sveere at fi oje pd 1 Danmark (Bjorn, 2003: 24-26, 36-38), og samtidig margi-
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nalisering pa flere omrader er sjzlden. Men grenserne er flydende. Et yder-
punkt er de hjemlose. Allerede hjemloshed er svar at definere (Borner
(1997) anforer en halv snes mulige definitioner), men hovedskennet er ca.
10.000, heraf 1500-2000 pa herberg, 600-1000 pd gaden, 6000-9000 tilfal-
digt overnattende hos venner og bekendte (Brandt, 2000). Flertallet er
mand: Mens kvinder er mest udsatte for sociale problemer (ledighed, ned-
slidning osv.), er mand langt mest udsat for social udstedning. For de hjem-
lose er der sjeeldent nogen vej til arbejdsmarkedet — men en hgj overgang til
fortidspension — og en hoj dedelighed (Stax, 1999).

Hjemloshed er normalt hverken et arbejdsmarkedsproblem, boligproblem
eller fattigdomsproblem i snaver forstand (Fridberg, 1992) — derimod hand-
ler det ofte om misbrugsproblemer og/eller svaere psykiske problemer, der sa
at sige skaber et dobbelt udstedningsproblem: Udstedning fra arbejdsmar-
kedet — og fra behandlingssystemerne. Det er blandt andet i den sammen-
heng, man diskuterer veresteder (Hansen, 1996; Elm Larsen & Schultz,
200r1), narko pd recept mv. for i det mindste at opna en harm reduction.

Opgorelser over socialt udstedte 1 bredere forstand varierer endnu mere —
fra 12-13.000 (Fridberg, 1992) til s0-60.000 (CASA, citereti Borner, 1997).
Grensetilfeelde findes navnlig blandt de ca.70.000 kontanthjelpsmodtagere
med ,,andre problemer end ledighed*, en gruppe, der ikke er skrumpet
meget,trods faldende ledighed. ,,Andre problemer end ledighed* er defineret
ved,at folk ikke er tilmeldt AE Derfor teller kategorien ogsa en stor gruppe
danskere og ikke mindst indvandrere, der blot ikke er skonnet ,,arbejdsmar-
kedsparate (Bach & Harslof, 2001). Hertil kommer grupper med helbreds-
problemer samt ikke sa fa med psykiske problemer eller misbrugsproblemer.
Det er ikke mindst blandt disse grupper, greensetilfeldene skal findes. Men
ogsa generelt er der temmelig stor forskel mellem dagpenge- og kontant-
hjelpsmodtagere. Selv blandt dem, der stir til ridighed, finder man en gan-
ske stor minoritet af ensomme og isolerede. De skonomiske problemer er
generelt store for kontanthjelpsmodtagere, og de ma 1 tilleeg fole sig udsat
for social stempling eller stigmatisering.

Andre graensetilfelde skal findes blandt de godt 250.000 fertidspensioni-
ster. Langt hovedparten er almindelige danskere med darligt helbred. To tred-
jedele er over 50 dr (Clement, 2001), og det store flertal har alene helbred,
handicap eller psykisk lidelse som problem. Det er f.eks. medvirkende til, at
alkoholforbruget blandt fortidspensionister gennemsnitligt er omkring det
halve af den ovrige befolknings, og andelen, der slet ikke nyder alkohol,
mindst dobbelt si hoj. Men ogsa blandt fortidspensionister findes der grup-
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per som dem, der 1 1990’erne fik tildelt fortidspension pa social indikation
og nok en overgang kom til at misfarve billedet af hele gruppen i offentlig-
heden. Fortidspensionisterne har i lighed med kontanthjelpsmodtagerne
generelt meget lav deltagelse, bade nir det geelder valg (Elklit m.fl., 2000) og
andre former for aktivitet uden for hjemmet — derimod ikke fritidsaktivite-
ter 1 hjemmet (Goul Andersen, 2003d; Clement, ZOOI)Generelt er fortids-
pensionister ressourcesvage, ikke udstedte. Men nogle er.

Social udstedning er en ,,skraldeeffekt™, der oftest er relateret til darlig
opvakst, tidlige misbrugsproblemer, samt svigt 1 behandlingssystemer. Det
kaedes ikke sjzldent sammen med arbejdsleshed eller med fattigdom. Begge
dele er dog lidt problematiske. For der er ikke uden videre tale om et
arbejdsmarkedspolitisk problem (Juul, 1992: 25), og problemet kendes ogsa i
lande med fuld beskzftigelse. Der er heller ikke tale om problemer, der uden
videre kan loses gennem storre bevillinger. Til gengaeld er skonomiske res-

sourcer afgorende for, at problemet trods alt ikke er storre, end det er.

ULIGHED, MARGINALISERING OG
NYE POLITISKE MODSZTNINGER

Diskussionen om marginalisering og nye politiske skel kaedes ofte sammen.
Radikale hejrepartier i mange europaiske lande rekrutterer relativt ressour-
cesvage valgere. Det har bidraget til udbredelsen af en globaliserings- og
marginaliseringsforestilling, som ser drsagen til endrede politiske skel i det
forhold, at store befolkningsgrupper enten foler sig truet af marginalisering
eller ikke magter at forholde sig til globalisering, europaisering, ny teknolo-
gi og multikulturalisme (Betz, 1994). De orienterer sig mod fortiden — det
kendte og det trygge — og reagerer med fremmedhad og mistillid. Margina-
liseringsfrygt, fremtidspessimisme, fremmedfjendtlighed, europaiserings-
og globaliseringsangst, nationalisme, politisk mistillid og felelse af afmagt gir
angiveligt op 1 en hejere enhed hos underprivilegerede og truede grupper 1
befolkningen.

Pramisserne synes dog at halte 1 det danske tilfelde. Uligheden og den
politiske afmagt er ikke vokset (jf. kapitel 4). Uligheden 1 deltagelsen er hel-
ler ikke, og de fleste oplever en hoj og stigende indflydelse pa egen hverdag,.
76 pct. var enige 1, at ,,gennemgiende er jeg ganske optimistisk med hensyn
til, hvordan det vil gd med Danmark og danskerne 1 fremtiden®, og kun 18
pct.af veelgerne 1 2001 mente, at Danmark sd vidt muligt skulle lade vare

med at blande sig i politiske konflikter, der ikke bergrer os selv. Kun den sti-
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gende andel, der er stolt over at veere dansker (Gundelach, 2002b), kan
(muligvis) laeses som en bekraftelse.

Sammenhangene halter ogsi: Der er ikke storre fremmedfjendtlighed
blandt de marginaliserede, end hvad der folger af uddannelsesprofilen. Lang-
varigt ledige pa kontanthjalp er kendetegnet ved lidt storre egoistisk indivi-
dualisme og lavere social tillid end dagpengemodtagere og beskaeftigede —
men det bekreafter blot, at social tillid og solidaritet er overskudsfaenomener;
derimod har de ikke mere autoritere holdninger (Bendix Jensen & Cle-
ment, 2003). Sammenhaengen mellem EU-holdninger og fremmedfjendt-
lighed er blevet malbar, men ikke staerk. Ssammenhaengen mellem fremtids-
pessimisme og fremmedfjendtlighed eller isolationisme er ligeledes svag og
stort set en effekt af uddannelse (Goul Andersen, 2003a). Heller ikke brug af
IT har nevneverdig effekt. Som generel samfundsfortelling har globalise-

rings- og marginaliseringsscenariet sdledes ikke si meget for sig.

LIGHED, INSTITUTIONER OG POLITIK

Samfundets politiske skillelinjer har @ndret sig, og den kollektive politiske
mobilisering af ressourcesvage samfundsgrupper er nasten forsvundet. Men
det har indtil videre ikke efterladt et samfund af stigende okonomisk og
politisk ulighed og udbredt marginalisering. Trods en social udstedning, der
nok er blevet mere synlig 1 gadebilledet, er det generelt set giet uventet godt
med at undga tiltagende uligheder i globaliseringens og informationssam-
fundets tidsalder, hvor man kunne vente, at presset pa uligheden var stigen-
de. Marginaliseringen af de ,,almindelige ledige® synes heller ikke sa
udbredt, som man kunne frygte.

Der er nok en tendens til at legge for stor vagt pa de skonomiske deter-
minanter 1 omgivelserne, nar man skal forklare udviklingen i social og poli-
tisk ulighed. At der foregir betydelige teknologiske og skonomiske foran-
dringer, som skaber et pres i retning mod storre ulighed, lader sig neppe
bestride. Men man kan diskutere, 1 hvor hej grad dette er nyt. Og navnlig
kan man hzfte sig ved de politiske og institutionelle determinanter for ulig-
heden, frem for det pres, der kommer ,,udefra®.Til syvende og sidst er det
nok i politisk kontrollérbare faktorer, man skal finde hovedforklaringerne pa
udviklingen i sivel den ekonomiske som politiske ulighed. Det gelder f.eks.
universelle velfaerdsordninger og et forholdsvis fintmasket socialt sikker-
hedsnet, aktiv indsats for at sikre alle adgang til arbejdsmarkedet, mulighed

for efteruddannelse, adgang til ny teknologi osv. Indtil videre synes sidanne
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faktorer nogenlunde at have demmet op for de ulighedstendenser, der tales
sd meget om, og prognosen vil vare, at det ogsi er evnen og viljen til at
bevare og forny sidanne institutioner, der vil vaere udslaggivende fremover.

Til gengaeld er det ingenlunde en praemis, der kan tages for givet.

NOTER

1 Forholdet mellem modsatninger og politiske skillelinjer er ikke mekanisk, men
athenger af politiske artikuleringer (Lipset & Rokkan, 1967; Laclau & Mouffe,
1985). I Danmark blev miljoet i 1970’erne delvist ,,erobret” af venstreflojen og Soci-
aldemokratiet og kedet sammen med kritik af erhvervsliv og kapitalisme, si miljo i
Danmark bide indgir i en traditionel hejre-venstre dimension og en vardipolitisk
(jf. Goul Andersen, 1990a; 1990b; Borre & Goul Andersen, 1997; Borre, 2003a).

2 Det mil, der benyttes, er ,,median equivalent disposable income**. Medianindkom-
sten er den indkomst, der ligger lige 1 midten af fordelingen og dermed deler
befolkningen i to lige store halvdele. £kvivaleret indkomst er den disponible ind-
komst korrigeret for husstandsstorrelse og -sammensatning. Der er stordriftsfordele
ved at vaere flere personer i en husstand.

3 Detsidste betyder ogsd, at Danmarks placering er mere gennemsnitlig, hvis man
som foresldet af EU haver fattigdomsgraensen fra so til 6o pct. af medianindkom-
sten. Danske pensionister ligger ifolge de fleste internationale oversigter tet pa
bunden i EU og tat pa fattigdomsgransen, ogsa selv om man regner private pensio-
ner med. Disse beregninger tager dog ikke altid hojde for serreglerne for pensioni-
ster (f.eks. boligydelse), som de facto er en del af det danske basispensionssystem.

4 Langtidsledigheden i Danmark er lav, set i europaisk sammenhang, og en panel-
undersogelse 1994-1999 viste ingen malbar sammenhang mellem styrken af okono-
miske incitamenter og chancen for at komme i arbejde, hverken pi et, to, tre eller
fem drs sigt. Er der en incitamentseffekt, md den vare ophavet af en lige sd sterk
ressourceeffekt 1 modsat retning (Bach, 1999; Albrekt Larsen, 2003).

s Der er en klar forskel til efterlonsmodtagerne: Selv om deres tilbagetrakning ikke
altid er s frivillig endda — og indkomsten lav — er denne gruppe pa ingen made

marginaliserede som medborgere (Goul Andersen, 2003d; Jensen, 2003).
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KAPITEL 6

ELITE OG FOLK

Diskussionen om modscetninger mellem folket og eliterne dekker over mange
forskellige problemstillinger. Der er ikke én sammenhcengende magtelite, men der
sker en professionalisering af partier og foreninger, og eksperter i offentlig politik
far stor betydning som idéleverandorer, undertiden pd en made, der udgrenser
befolkningen. Der er stor afstand mellem de rige og uddannede pa den ene side og
befolkningen pa den anden side, nar det geelder holdninger til indvandring og
EU, og mellem de rige og befolkningen, ndr det gelder skatterne. Befolkningen
oplever til gengeeld ikke afstanden til politikerne som voldsom stor, og den ople-
vede afstand 1994-2001 er skrumpet — delvis ved, at politikerne har nermet sig

veelgerne.

Modsatningstorholdet mellem folket og eliterne er et klassisk tema. Men
det er ikke noget enkelt tema, for det er vidt forskelligt, hvad der ses som
problemet — hvis der er et problem — og det er vidt forskelligt, hvem der ses
som ,eliten®. Ndr der postuleres stigende holdningspolarisering mellem
eliten og den almindelige befolkning, refererer eliten ofte til de fem-ti pct.
hejstuddannede — til andre tider refererer begrebet til samfundets absolutte
top eller grupper herindenfor — eller undertiden til en sammenspist grup-
pe, der gir pa tvers af de forskellige sektorer og er de reelle magthavere i
samfundet.

Sidstnzvnte type af forestillinger er blevet sjeeldnere, men fik lidt vitami-
ner 1 1997 med diskussionen om de sikaldte VL-grupper — nogle ret eksklu-
sive, andre mere ydmyge — hvor topledere (optaget efter anbefaling) medes
til uformel komsammen (Halskov, 2002). Og der var Fere Bank- og Haf-
nia-sagerne i 1993 (Faber, 2002), hvor samspillet mellem Den Danske Bank,
Finanstilsynet og regeringen blev mistenkeliggjort. Men det er undta-
gelsen. Derimod har der — undertiden med en vis troverdighed — varet talt
om bykonger og magteliter pd lokalt plan (Christiansen, Moller & Togeby,
200T1:229).
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Andre og mindre vidtrekkende forestillinger om magteliter er til gengaeld
udbredte. Det kan dreje sig om magtkoncentration i erhvervslivet, om
ekspertvalde, embedsmandsvaelde mv. Om ,,over-Danmark og under-Dan-
mark®. Eller det kan dreje sig om afstanden mellem borgerne og de politiske
beslutningstagere. Sidstnevnte diskussion dukker med stor sikkerhed op,
hver gang der er EU-afstemning, men har ogsd preget diskussionen om
flygtninge og indvandrere, ligesom den fik ekstra naering med efterlonsind-
grebet i 1998 (Loftager, 1999). Interessant nok ser det dog ud til, at forestil-
lingen om en modsatning mellem folket og eliten trives endnu mere blandt
politikerne pa Christiansborg end blandt almindelige danskere (Fadel, 2002;
Niels Norgaard Kristensen, 2003). Og undertiden kan man ligefrem se poli-
tikere g3 1 spidsen for et opger med eliterne, som 1 Fogh Rasmussens opgor
med ,,smagsdommere” i nytarstalen 2002.

Som eksemplerne antyder, har elitediskussionen det med at sammenblan-
de mange forskellige elitebegreber og mange forskellige typer af modsaet-
ninger. Vi skal her 1 kapitlet forsege at skille dem lidt ad, idet vi skelner

mellem folgende problemstillinger:

e Erderistigende grad en sammenhaengende magtelite, der sidder med
den reelle magt i samfundet, og hvem bestar den i givet fald af?

* Betyder politikkens professionalisering, at eksperterne tager magten?

e Erder en holdningsmassig polarisering mellem de hojtuddannede og
andre danskere — eller mellem de velstillede og den ovrige befolkning?

* ges afstanden 1 holdninger mellem politiske beslutningstagere og

almindelige mennesker?

De to forste spergsmal handler forst og fremmest om magtkoncentration,
det naeste om polarisering 1 befolkningen, og det sidste om forbindelseslin-
jer, reprasentativitet eller dialog. Et seerskilt — og vigtigt — spergsmail vedro-
rer magtkoncentration 1 erhvervslivet og den ekonomiske elites indflydelse.
Det behandles i kapitel 11.

EN SAMMENHZNGENDE MAGTELITE?

Forestillinger om en sammenh@ngende magtelite, der sidder pa den reelle
magt 1 samfundet, findes 1 mange varianter. Den mest beromte blev formu-
leret af den amerikanske sociolog C.Wright Mills (1956/2000), som pastod,

at magten i det amerikanske samfund reelt var koncentreret i de 2-300 stor-
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ste virksomheder, statsadministrationen og militarets top — dem, der kan
traefte beslutninger af stor rekkevidde for samfundet™ — mens folkevalgte
politikere var henvist til ,,magtens mellemniveau® (Mills, 1956/2000: 4-7).
Eliten er forst og fremmest bundet sammen af felles interesser og holdnin-
ger, men det understottes af jobcirkulation fra én sgjle til en anden, og med-
lemmerne af eliten kender (og anerkender) hinanden via sociale netvaerk
(skoler og universiteter, selskaber, giftermal osv.). Oversat til nutidige danske
forhold skulle militeeret maske udskiftes med medier eller organisationer, og
til netvaerksforbindelserne skulle miske regnes konferencer,VL-grupper
mv.

Mills’ bog var svagt dokumenteret, men har overlevet som klassiker, fordi
dens postulat om en nasten konspiratorisk magtkoncentration bag den
demokratiske facade er eggende og provokerende. Men er det en myte, eller
findes der en slags ,,magtens indercirkel af meget magtfulde personer
(mznd), som er athengige af hinanden, 1 vid udstrakning kender hinanden
og koordinerer deres handlinger? Er der udviklingstendenser i den retning?
Disse sporgsmal er udedelige.

Det er miske, fordi de ikke er nemme at besvare. Forsogene kan gi to veje:
Den ene er elitestudier, der direkte undersoger samfundets elite — dens
rekruttering, karriereforlob, netvaerk og evt. holdninger. Den anden er at
undersoge indflydelse 1 konkrete beslutningsprocesser. I en meget beromt
studie med vaegt pa beslutningsprocesser, fandt Dahl (1961) ikke beleg for
tesen om en herskende elite. Der var eliter, men der var flere af dem, de var
adskilte, og de var 1 indbyrdes konkurrence — hvis de overhovedet blandede
sig, hvad de ofte ikke gjorde. Dahl har i anden sammenhang tilfgjet, at den
okonomiske elite heller ikke behovede at blande sig si meget. Ligesom politi-
kere altid skeler til, hvad velgerne kunne finde p4, hvis de bliver tradt over
teeerne (for de har et mobiliseringsberedskab), skeler de ogsa til erhvervslivet
(for virksomhederne kan ,,stemme med fodderne* og flytte deres investe-
ringer andetstedshen).

Magtudredningens eliteundersogelse (Christiansen, Moller & Togeby,
2001) tager primeert sigte pd 1999-elitens rekruttering, karriereforleb/cir-
kulation samt formelle netvaerk, men herudfra kan man ogsa slutte en del
om andre emner. Undersogelsen bygger pa biografierne for 1540 personer
med 1771 topposter inden for samfundets centrale institutioner: politik, for-
valtning, retsvaesen, organisationer, erhvervsliv, medier, videnskab og kultur.

Resultaterne er derefter sammenlignet med tilsvarende opgerelser for 1932

0g 1963.
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Hovedresultatet er, at eliten bade er blevet mere aben og mere opdelt, spe-
cielt efter 1963. Abenheden gzelder dog ikke for kvinder, der er svagt repra-
senteret overalt undtagen i politik. I erhvervslivets top er kvindernes andel
kun én pct.,1de ovrige grupper er andelen lav, om end stigende. Elitens
ibenhed med hensyn til social baggrund er malt ved egen og faders uddan-
nelse samt faders optagelse 1 Bld Bog. Det viser sig, at en overraskende stor
del af den danske elite ikke har akademisk uddannelse — n@sten samme
andel som 1 1963 (Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 223). Nir det gelder
familiebaggrund, er rekrutteringen blevet mindre eksklusiv. Det gelder
navnlig erhvervseliten, der ogsd synes klart mere dben end 1 de ovrige nor-
diske lande, specielt Finland og Norge (jf. Christiansen, Moller & Togeby,
2001:215-221; Guldbrandsen m.fl., 2002: 79).

Samtidig synes eliten at veere ganske opsplittet — ogsd mere end tidligere.
Det er i Danmark forholdsvis sjeldent, elitepersoner i karriereforlebet skif-
ter mellem offentlig og privat sektor, og netverksforbindelser 1 form af
medlemskab af offentlige organer, A/S-bestyrelser eller politiske tillidshverv
er aftagende. Med hensyn til offentlige organer afspejler det ogsi, at korpo-
ratismen er gaet tilbage (Christiansen & Norgaard, 20032a). Det samme gel-
der i endnu hgjere grad medlemskab afledelsen for frivillige organisationer
(Christiansen, Moller & Togeby, 2001:226-233). Der kan vere relativt steerke
netvaerk inden for de enkelte eliter sisom folketingspolitikerne, embedsmaen-
dene og den skonomiske elite — for sidstnaevnte sporer en netvarksanalyse
ogsd en ,,inderkreds® (jf. kapitel 11) — men ikke i serlig hoj grad pa tveers. I
hvert fald ikke hvad formelle netvaerk angir, og formodentlig heller ikke nar
det gelder uformelle.

Den politiske elite pd landsplan (folketingsmedlemmer, regering mv.) skil-
ler sig ud ved at vare temmelig dben — trods en tendens til klandannelse
(politiske familier) — og ved at vere stadig mere svagt integreret i netvark
med andre eliter. Denne marginalisering af de folkevalgte — hvis man skal
bruge en spidsformulering — kunne umiddelbart leses som en bekraftelse af
eliteteorien, der henforer valgte politikere til magtens mellemniveau (Mills,
1956/2000). Men da de folkevalgte neppe har mistet indflydelse pa politiske
beslutninger (jf. kapitel 7), bidrager tallene mere til yderligere at svaekke ind-
trykket af én sammenhangende magtelite. Hvis sidanne magteliter fore-
kommer, skal de snarere findes pa lokalt plan, hvor ogsa toppolitikere er vel-
integrerede 1 de ovrige eliter (Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 240).Til
gengzld kan den politiske elites svage integration 1 andre elitenetverk ses

som udtryk for svakkede bereringsflader med samfundet og dermed evt.
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som kilde til forsterkede modsatninger mellem folket og den politiske elite
— ,,politikeren vokser fra sdvel eliten som folket* (Christiansen, Moller &
Togeby, 2001:243).

Selv uden oplysninger om uformelle kontakter og holdningsdannelse er
det pd baggrund af disse oplysninger sveert at forestille sig noget, der blot lig-
ner en sammenhaengende magtelite pd nationalt plan. Tvertimod er eliten
blevet mere fragmenteret. Der er feerre netverk imellem de enkelte eliter
end tidligere og ejensynligt ogsi svagere relationer til det ovrige samfund
(Christiansen, Moller & Togeby, 2001: 246). Fraveret af en sammenhangen-
de magtelite udelukker ikke, at man kan tale om opsplitning mellem elite og

folk. Men i den ssammenhang er det typisk lidt andre eliter, man taler om.

PROFESSIONALISERING

Det naeste niveau 1 elitediskussionen drejer sig ikke om topposterne og ikke
om eliterne generelt, men derimod om tendensen til professionalisering af’
det politiske liv i bredeste forstand og herunder — i den negative udlegning

—ekspertvalde. Det er en diskussion med talrige facetter.

FORENINGSLIVETS OG POLITIKKENS PROFESSIONALISERING

Med foreningslivets og politikkens professionalisering teenkes dels pa, at til-
lidshverv bliver en profession — mere eller mindre en livstidskarriere — dels
pa ansxttelsen af professionelle. Diskussionen er ikke ny. Allerede Robert
Michels (1911) mente, at der i alle organisationer over en vis storrelse udvik-
ler sig oligarki (fimandsvalde) pd grund af udviklingen af professionelle
bureaukratier, selvstendiggorelse af ledelsen og malforskydning i retning af
at varetage organisationens behov for overlevelse og vakst, frem for med-
lemmernes. Ansatte eksperter er kun det sidste led i professionaliseringen,
hvor anekdoten siger, at ckonomen i fagforeningen ofte snakker bedre med
okonomen i arbejdsgiverforeningen og i ministeriet end med sin egen leder,
for slet ikke at tale om medlemmerne.

Forholdet er tvetydigt: Anszttelsen af eksperter er pa den ene side et led
1 oprustningen af foreninger til bedre at kunne gore sig geldende over for
omgivelserne eller levere bedre service for medlemmerne. Men det kan pa
den anden side ogsa bidrage til at selvsteendiggore ledelsen og overflodig-
gore input fra medlemmerne. Sat pd spidsen ville partier og bevagelser

ofte have det nemmest, hvis medlemmerne nojedes med at betale kontin-
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gent — og 1 USA er der tendenser 1 den retning (Putnam, 2000). I danske
foreninger, inklusive partierne, regnes medlemsaktivitet fortsat for en dyd
(Bille, 2003a). Men 1 partierne kniber det med medlemstallet, og 1 fagfor-
eningerne (som traditionelt har veret den vigtigste folkelige bevaegelse)
kniber det med aktiviteten. Og kun en tredjedel betegner deres mulighe-
der for at pavirke fagforeningen som gode — et tal, der har ligget stabilt i
1990’erne (Jorgensen m.fl., 1993; Torpe, 2000: 106; Goul Andersen, 2003¢).
Der kleber et meget negativt image til fagforeningerne: Nasten ingen
andre foreninger oplever en tilsvarende utilfredshed med medlemsindfly-
delsen.

Det er der mange forklaringer pa,bl.a. den begrensede frivillighed i med-
lemskabet. Men det er nerliggende ogsa at se professionaliseringen som en
del af forklaringen. Fagforeningerne er styrket udadtil, men forbindelseslin-
jen til medlemmerne er svaekket, og der er en —1 alt fald diftus — folelse af
ikke at vaere reprasenteret. Dermed er professionaliseringen nok ogsd med-
virkende til, at deltagelsen forskyder sig mod omrader, hvor medlemmerne
foler, deres aktivitet giver storre effekt, f.eks. deltagelse pa den enkelte
arbejdsplads.

DEN OFFENTLIGE SEKTORS PROFESSIONALISERING
PA GAMLE OG NYE MADER

Djoeficering er en serlig professionaliseringsdiskussion, der har varet aktuel
samtidig med Magtudredningen. Betegnelsen er naeppe langtidsholdbar,
men det er nogle af diskussionerne. Begrebet bruges i flere betydninger.
snaever forstand henviser det til DJOF-medlemmers overtagelse af ledelses-
positioner i den offentlige sektor fra andre faggrupper, det vare sig leger
eller andre. Diskussionen afspejler rivaliseringen mellem professioner, og det
var netop 1 den forbindelse, udtrykket blev lanceret. I denne version er anta-
gelsen om djoficering dog forholdsvis let at tilbagevise: Oftentlige lederes
ledelsespraksis athenger ikke af deres uddannelse, men af deres position
(Dahler-Larsen & Ejersbo, 2003).

Nar diskussionen blev ret omfattende og fik appel selv i den brede
befolkning (Niels Norgaard Kristensen, 2003) skyldes det dog nok, at djef-
icering for mange betod noget helt andet: Nemlig indferelse af nye styrings-
redskaber 1 den offentlige sektor, som navnlig djof ere har varet barere af.
Som sidan kan djeficering nzermest overszttes med ,,New Public Manage-

ment" — et begreb, hvis rekkevidde defineres meget forskelligt. En felles-
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nevner er dog brugen af markedsinspirerede styringsformer i den offentlige
sektor — en tilnermelse til serviceproduktion pd markedsvilkar. I den for-
stand refererer djoficering ikke til en bestemt faggruppe, men til en bestemt
styringsfilosofi, som mange grupper af offentligt ansatte opfatter som en uti-
dig indskraenkning af deres autonomi og (ikke helt uden grund) som et
middel til besparelser (jf. kapitel 9). Diskussionens brede appel viste en
udbredt fremmedgerelse og folelse af eliter fjernstyring, som djof’erne blev
eksponenter for, naturligvis iser blandt offentligt ansatte, men ogsa blandt
brugere og sigar almindelige borgere. New Public Management er samtidig
et eksempel pa en politik, der er udviklet 1 temmelig lukkede (internationa-
le) ekspertnetverk som en respons pa oplevede fxelles problemer med styr-
barheden af den offentlige serviceproduktion.

Den gamle professionsmagt er det til gengzeld giet tilbage for, bide internt
iden offentlige sektor og i forhold til brugerne. Nar djoficering blev formu-
leret som et problem, skyldtes det bl.a., at den legefaglige profession har folt
et tab af kontrol til en anden profession — de professionelle administratorer.
Professioner som den legefaglige har ellers traditionelt veret set som den
sterke part: Dels opad, i forhold til politiske beslutningstagere, som kunne
fole det svaert at styre professionerne skonomisk, dels nedad, 1 forhold til
brugere, som mitte indordne sig under den systemmagt, professionerne
reprasenterede. Det sidste har brugerbestyrelser, oget informationsadgang,
nye klageinstanser, brud pa vidensmonopoler og manglende autoritetstro
mv. fiet modificeret. I hvert fald pd de omrider, hvor professionerne meder
ressourcesterke brugere — pa andre omrader som f.eks. 1 den sociale sektor
kan relationen vere anderledes asymmetrisk (Jarvinen, Elm Larsen & Mor-

tensen, 2002).

IDELEVERANDOGRER:
DEN OFFENTLIGE POLITIKS ELITER

Politisk beslutningstagen er en ser verden, der pd den ene side praeges af
enkeltsager, der pludseligt opstar, og storre reformer, der besluttes over stok
og sten uden den store berigelse af foreliggende viden — og pd den anden
side langsigtede skift i problemopfattelser og paradigmer, der tvertimod
tyder pd idéers tiltagende betydning i politik. Det er karakteristisk, at Dahl
(1961), der forst blev beromt pa kritikken af teorien om den herskende elite,
sluttede karrieren med at advare mod, hvad han si som informationssam-

fundets store demokratiske udfordring, nemlig at policy eliter fir for stor magt
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(Dahl, 1989). Med denne term henviser Dahl til den voksende gruppe af
eksperter i offentlig politik — i ministerier og andre offentlige apparater, i
interesseorganisationer og politiske partier, 1 tenketanke, forskningsinstitu-
tioner mv.

Eksperter i offentlig politik er ikke en gruppe, der varetager egne grup-
peinteresser. De fleste er hyret til at varetage organisationsinteresser, partiin-
teresser, eller hvad deres ministerium anser for samfundets interesser. Nogle
er mere eller mindre uathaengige og optaget af, hvad de selv oplever som
samfundets interesser. Men alle er med til at formulere de begreber og den
forestillingsverden, som politiske aktorer handler inden for. De besidder en
type af ressourcer, der er sarligt vigtige 1 informationssamfundet, nemlig
faglig viden og evne til at definere ,,problemer* og dermed ogsa foresld eller
indkredse mulige losninger (Nielsen & Pedersen, 1989).

Denne definitionsmagt kan formulere arbejdsleshed som et sporgsmil om
manglende eftersporgsel efter arbejdskratt — eller som et spergsmal om mis-
match mellem lon og kvalifikationer og tvivlsomme incitamenter til at arbejde
(Goul Andersen, 2003f). Den kan formulere lonforskelle mellem mand og
kvinder som et grundleeggende strukturproblem — eller som en eftekt af kvin-
ders individuelle valg mellem prioritering af arbejde og familie (Dahlerup,
2002).Den kan referere til indvandrere som oftre for diskrimination — eller
som potentielle misbrugere, der fristes til at udnytte de sociale sikringer frem
for at udbyde sin arbejdskraft til de job og den lon, der nu kan opnis. Den kan
referere til pensionister som en udsat gruppe, der ma tages serlige sociale hen-
syn til — eller som en gruppe, der er lige sd uensartet som alle andre, og et
potentielt forsergerbyrdeproblem. Den kan tale om hjemmehjzlp som
omsorg for ®ldre, eller som ,,offentlig serviceproduktion® — der legger op til
markedslignende styringsinstrumenter a la New Public Management (Rold
Andersen, 1984; 1999). Og den kan referere til velfeerdsstaten som en kollektiv
forsikringsordning eller som en instans, der skal sorge for dem, der ikke kan
klare sig selv.

Den offentlige politiks eliter bidrager sidledes ikke kun til at sette emner
pa dagsordenen, men ogsd — og mere skjult — til at definere de perspektiver
og begreber, virkeligheden ses med. Det sker ved at tale om problemer, om
hvad der er ,,hensigtsmassigt™ eller ,,nodvendigt™, derimod ikke sd ofte om
interesser. Det kan bidrage til at oge orienteringen mod fxllesskabet, men
kan ogsa definere interesser ud af politik og vaere udgrensende 1 forhold til
almindelige borgere, enten fordi de ikke forstar diskursen, eller fordi deres

onsker kommer pa tvars.



Den offentlige politiks eliter gor sig forst og fremmest geeldende som idé-
leverandorer til politiske beslutningstagere, men undertiden ogsa direkte
over for offentligheden. Et aspekt af det sidste er den stigende brug af
eksperter 1 medierne. I Albzk, Christiansen og Togeby (2002) er det under-
sogt, hvorledes forskere optrader 1 de tre storste landsdakkende aviser inden
for en periode pa én mined i drene 1961 og derefter hvert tiende ar frem til
2001.Antallet af artikler, hvori der indgér forskere, er syvdoblet fra 64 1 1961
til 441 1 2001. Det afspejler dog ogsi, at aviserne er blevet tykkere, si malt i
forhold til antal artikler er der ,,kun‘ tale om godt og vel en tredobling
(Albxk, Christiansen & Togeby, 2002: 29-30). Specielt samfundsvidenskabe-
lige forskere er i vaelten. Deres andel af ekspertudsagnene er steget fra 13 pct.
11961 til 45-46 pct.1 1991 og 2001. Juristerne har klaret sig darligst — deres
andel af samfundsforskernes udsagn er faldet fra knap so pct. til 25 pct., mens
resten er nogenlunde ligeligt fordelt mellem skonomer, politologer og
andre (Albak, Christiansen & Togeby, 2002: 38-39). Mens naturvidenskabe-
lige forskere 1 betydelig grad udtaler sig om egen og andres forskning (forsk-
ningsformidling), bruges samfundsvidenskabelige forskere og efterhinden
ogsd humanister 1 dag hovedsageligt til alt muligt andet. Henvisning til egen
og andres forskning omfatter kun 20-25 pct. Resten er hovedsagelig kom-
mentarer — til begivenheder, politiske beslutninger, skonomiske rapporter
mv. (Albzk, Christiansen & Togeby, 2002:48).

Det er givet, at der 1 denne praksis, som folge af forskernes egen adfeerd,
avisens opsatning, eller begge dele, kan vare en blanding af forskningsmaes-
sige og steerkt normative elementer — og helt verdifri forskning er som
bekendt ikke mulig. Det indebzarer en fare for, at forskere far en privilegeret
rolle til at fremme personlige politiske praeferencer, som egentlig ikke til-
kommer dem. Der kan ogsi ske en selektion 1 medierne, f.eks. siledes, at
journalister og redaktorer kan prioritere de udsagn, der bakker op om artik-
lens vinkel — eller maske ligefrem sddan, at der sker en politisk farvet udvael-
gelse. Samtidig kan der ske en delegitimering af forskningsbaserede udsagn,
hvis forskere traeder for meget ud af forskerrollen for at fremme egne poli-
tiske anbefalinger — eller misbruges af journalister med en p4 forhidnd skre-
vet drejebog (Politiken, 12.7.2003)!3

Nir vi taler om den offentlige politiks eliter, er det vigtigste dog
pavirkning af ,,eliteopinionen hos politiske beslutningstagere. Det er den-
ne pavirkning, Dahl (1989) advarer imod, ogsa fordi han finder ekspertviden
snaver. Dahl frygter, at folkevalgte kan blive sa befeengt med ekspertviden, at

deres demmekraft forringes — hvilket dog mi afbalanceres mod omkost-
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ningerne ved at treffe beslutninger pa basis af uvidenhed (jf. kapitel 15).
Under alle omstendigheder kan ekspertindflydelse bidrage til polarisering
mellem politikere og befolkning.

Som modforanstaltninger foreslir Dahl at udbrede ekspertviden, sa flere far
deli den;at modvirke ekspertviden, ved at ikke-eksperter fir storre mulighe-
der for at komme til orde; samt at mangfoldiggore ekspertviden, si man fir en
storre pluralisme: Bekeempe eksperter med eksperter, si at sige. Men hvor stor
en rolle spiller sidanne eksperter i offentlig politik? Er der ekspert-pluralis-
me? I hvor hej grad pavirkes politikerne, og fjerner det politikerne fra val-
gerne?Vimai her nojes med et par illustrative eksempler.

Et eksempel pa, at eksperter slir steerkt igennem, har man i arbejdsmar-
kedspolitikken. Her er startskuddet forholdsvis entydigt med Det okono-
miske Rads rapport i 1988 om strukturproblemer pi arbejdsmarkedet, der 1
1989 blev fulgt op af regeringens Hvidbog om arbejdsmarkedets strukturproble-
mer. Det satte scenen for en fuldsteendig omdefinering af de ekonomiske
problemer. Hvad der i 1970’erne havde varet et sporgsmal om at stimulere
beskzftigelsen og1 1980 erne et spergsmal om at forbedre konkurrence-
evnen og oge eksporten, indtil arbejdslesheden var vk, blev nermest med
étslag et sporgsmal om at sikre storre lonmassig og anden fleksibilitet pa
arbejdsmarkedet. Man kunne efter den nye filosofi populert sagt hverken
torbruge eller eksportere sig ud af krisen, fordi ledigheden var strukturel,
dvs. det ville overhovedet ikke veere muligt at nd under en ledighed af en vis
storrelse (strukturledigheden). En foroget eftersporgsel, der bragte ledighe-
den under strukturledigheden, ville 1 stedet udlese accelererende loninfla-
tion og dermed odelegge konkurrenceevnen (Albrekt Larsen & Goul
Andersen, 2003;Torfing, 1999; 2001). Kun strukturreformer kunne athjelpe
ledigheden.

Dette paradigmeskifte blev forbleffende hurtigt accepteret af alle relevan-
te aktorer — regering og opposition, arbejdsmarkedets parter — lenge inden
OECD 1 1994 kanoniserede dette paradigmeskifte med The OECD Jobs
Study. Pd leengere sigt er det gdet den vej 1 de fleste lande. Men hvorfor gik
det sa hurtigt 1 Danmark? Bide for og efter 1988/89 har regeringer ofte ladet
hint om Det skonomiske Rads anbefalinger. Forklaringen synes snarere at
vare idéers betingede indflydelse. Regeringen var af politiske grunde pa
udkig efter initiativer, der kunne ,,genskabe dnden fra 1982°. Og paradigmet
blev bredt accepteret, fordi alle relevante aktorer kunne formulere deres
interesser inden for rammerne af det nye paradigme. Arbejdsgiverne kunne

kreve stramninger af dagpengene og lavere mindstebetalinger (tilpasse
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mindstelonnen til kvalifikationerne), mens fagforeningerne kunne krave
forsterket uddannelses- og aktiveringsindsats (tilpasse kvalifikationerne til
mindstelonnen). Samme muligheder havde de politiske partier. Endelig blev
paradigmet givetvis ogsa accepteret, fordi det gav mening til den forringede
konkurrenceevne i 1986 og store lonstigninger 1 1987 (Goul Andersen,
1993b:295-301; Torfing, 2003).

De losninger, der fulgte med det nye paradigme, stodte umiddelbart pa
folkelig skepsis. Den dominerende holdning i befolkningen indtil midten af
1990’erne var, at man matte deles om det arbejde, der var. Blandt andet fik
drhusianske skraldemand megen medieomtale pa et forslag hertil. Men
efterhinden som arbejdslesheden faldt, svandt sidanne holdninger ind
(Borre & Goul Andersen, 1997).

Det er neppe nogen overdrivelse at sige, at strukturparadigmet gennem
1990’erne fik hegemonisk status pa eliteniveau i Danmark. Det blev f.eks.
ogsd institutionaliseret 1 form af fast overvagning af strukturproblemer i
finansredegorelserne. Som alle andre paradigmer peger det pa en bred vifte
af mulige strategier. Andre strategier lukkes ude — eller ignoreres. Andre
politiske aktorer lerer bevidst eller ubevidst at formulere sig inden for para-
digmets rammer, f.eks. 1 termer af incitamenter. Men paradigmet dikterer
ikke politikken helt. Det hojest prioriterede indgreb, der folger af struktur-
paradigmet, er — som det eksplicit blev fremhaevet aft OECD (1994) —
seenkning af mindstelonnen. Men det er regeringer veget bort fra i naesten
alle lande, herunder Danmark, ogsi fordi det er dybt upopulert i
befolkningen. Politikerne har i sidste instans fat 1 den lange ende.

P4 det skattepolitiske omride har ekspertdiskursen 1 hojere grad fjernet
politikerne fra velgerne. For valgerne er fordelingspolitisk retferdighed og
forudsigelighed vigtige parametre. Er velgerne optaget af marginalskatten,
skyldes det oplevet uretferdighed, neppe bekymringer over skonomiske
forvridningstab. Lejevaerdi af egen bolig kom valgerne aldrig til at forsta —
hverken ejere eller lejere. Det sidste har politiske beslutningstagere veret
fuldt pa det rene med — til gengaeld har man neppe @nset, at vaelgerflertallet
ialle partier gennem flere dr har foretrukket lavere moms og afgifter frem
for lavere indkomstskat (Goul Andersen, 2003a). P4 dette punkt har ekspert-
diskurser formentlig bidraget til at forringe dialogen mellem valgere og
politiske beslutningstagere. Ekspertviden kan bidrage til at kvalificere
beslutninger, men kan ogsa bidrage til at gore nodvendighedsargumenter til den
eneste gyldige form for argumentation og dermed udgranse retferdighedsar-

gumenter fra den offentlige debat. Det er naturligvis ikke noget nyt, at politi-
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kere legitimerer interesser som nedvendighed, men eksperter kan forstaerke
en sadan tendens til at slore det politiske indhold i1 den politiske debat for

almindelige mennesker.

DEN SOCIALE ELITE OG BEFOLKNINGEN

Det naeste niveau i elitediskussionen er spergsmailet, om der udvikler sig en
stigende afstand mellem den sociale elite og befolkningen — eller mellem
,over-Danmark® og ,,under-Danmark®, blandt andet om emner som EU,
indvandring, lov og orden mv. Her bliver eliten almindeligvis meget bredt
defineret — den sociale elite er dem med heje indkomster og/eller hoj
uddannelse. Men hvor meget afviger den sociale elite egentlig holdnings-
messigt fra befolkningen som helhed? Og hvordan?Vi skal i det folgende
give et overblik ud fraValgundersogelsen 2001 (Goul Andersen & Borre,
2003).

Det er som antydet rimeligt at sondre mellem henholdsvis den uddannel-
sesmaessige elite (operationaliseret som lang videregdende uddannelse, i
kombination med studentereksamen) og indkomsteliten (operationaliseret
ved egen drsindkomst over 600.000 kr.). Den sidste gruppe er mere eks-
klusiv end den forste: 2,7 pct. af svarpersonerne angiver indkomst over
600.000, mens 9,7 pct. angiver lang videregiende uddannelse@De to grup-
per eri ovrigt kun delvist overlappende: 14 pct. af uddannelseseliten tilhorer
indkomsteliten, mens 52 pct. af indkomsteliten tilhorer uddannelseseliten.

Indkomsteliten skiller sig markant ud pa fordelingspolitiske sporgsmal, jf.
tabel 6.1. Ikke kun ved afvisning af yderligere indkomstudligning, men sar-
lig markant med onske om skattelettelser. Desuden har 37 pct. skat pi den
politiske dagsorden, mod 15 pct. af samtlige. Indkomsteliten er ogsa ret util-
bojelig til at stotte ogede udgifter til sociale formal og milje. Indkomsteliten
er kort sagt i offensiven for en mindre offentlig sektor, og afvigelsen i for-
hold til befolkningen er markant. Uddannelseseliten atviger lidt 1 samme
retning, men ikke udtalt. Den storste afvigelse for uddannelseseliten findes
pa sporgsmil vedrorende indvandring. Nasten ingen hojtuddannede opfat-
ter indvandrere som en trussel, mens det 1 varierende grad gelder op mod
halvdelen af befolkningen som helhed — og vasentligt flere blandt de lavest-
uddannede. Tilsvarende afvigelser finder man pa andre sporgsmil vedreren-
de etnisk konflikt — samt 1 mindre grad pd spergsmal om kulturudgifter og
ulandshjelp. Ogsd indkomsteliten afviger (trods borgerligt partivalg) mar-

kant i synet pd indvandring — ikke mindst som effekt af uddannelse.
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TABEL 6.1.
Holdninger til politiske spargsmal. Opinionsbalancer' for velfserd, etnisk tolerance,

europaisk identitet, politisk selvtillid, social og politisk tillid
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Uaendret () eller mere indkomstudligning (+) -52 +5 19 -57 24

Skattelettelser (-) eller mere velfeerd (+) -65 +6 -8 71 14

Off. udgifter folkepension ned () eller op (+) +15 +45 +24 -30 21

Off. udgifter sundhedsvaesen ned () eller op (+) +37  +68 452 31 -16

Off. udgifter milje ned () eller op (+) -13 +4 +2 -17 -2

Off. udgifter kultur ned (-) eller op (+) -20 -32 14 412 +18

Off. udgifter ulandshjzelp ned () eller op (+) 17 -33 3 +16 +30
Indvandring trussel (-) mod dansk egenart eller

ej (+) +48 +5 +57  +43 +52

Dansk (-) eller europaeisk identitet (+) +13 24 +5 +37 429

Status quo [+ eller flere flertalsbeslutn. i EU (+) +11 -53 22 +64 431

Holde sig ude () eller deltage i internationale

konflikter (+) +85 +59 +75 +26 +16
Mistillid til politikerne (-) eller tillid (+) +57 432 451 +25 419
Social tillid (+) eller ej () +11 20 +15 +31 +35
Opgivet () eller ikke opgivet at felge med i EU

(+) +67 -7 +54 +74 +61
Politik kompliceret () eller ej (+) +48 29 +26 +77  +55
Skat pé politiske dagsorden (pct.) 37 15 18 22 3
Meget interesseret i politik (pct.) 43 22 39 +21 +17

1. Opinionsbalancen traekker procentandelen, der valger det ene svaralternativ (f.eks. helt
eller delvis enig) fra den procentandel, der vaelger det andet (f.eks. helt eller delvis uenig).
Opinionsbalancen kan sdledes variere fra -100 til +100. Et tal teet p& nul viser, at andelen af
enige og uenige er nogenlunde lige store, altsa at folk er meget delt. Eksempel: | det averste
sporgsmal skal svarpersonen vaelge, om han eller hun er mest enig med A, der siger, at ind-
komsterne ber udlignes yderligere, eller med B, der siger, at indkomstudjaevningen er géet
langt nok. Tallet +5 for hele befolkningen fremkommer séledes: 48 pct. er mest enig med A,
43 pct. er mest enig med B. Overvaegten, der gér ind for udligning, er sdledes +5 procentpo-
int. Ni pct. kunne ikke tage stilling.
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Ogsa syn pa EU og globalisering skiller eliten ud. Bide hos indkomsteliten og
uddannelseseliten foler flertallet sig lige si meget som europzere,som de
foler sig som danske, og hos indkomsteliten stotter flertallet en videregiende
europxisk integration. Det altovervejende flertal i begge grene af den sociale
elite mener ogsd,at Danmark skal blande sig i internationale konflikter —men
her er deridag ogsd markant opbakningibefolkningen. Befolkningens hold-
ninger er i ovrigt ogsa i markant grad i drift, nar det geelder europzisk identi-
tet (jf. kapitel 17). Men navnlig i forhold til indkomsteliten er der fortsat en
stor afstand til befolkningen, nir det geelder synet pa europzisk integration.
Er den sociale elites og den almindelige befolknings holdninger sa to for-
skellige verdener? Svaret mi naermest vare bade ja og nej. Der er noget nar
konsensus 1 indkomsteliten om skattelettelser, og der er noget naer konsen-
sus 1 hele den sociale elite om ikke at se indvandring som nogen trussel. Pa
begge disse sporgsmil er afstanden til befolkningen stor, men befolkningen
er dog sterkt delt. I befolkningen er der ret bred enighed om at bevare status
quo i europapolitikken, mens den sociale elite er delt. Indkomsteliten og
uddannelseseliten afviger begge betydeligt fra befolkningen, men typisk pa
forskellige omrider. Kun 1 synet pa indvandring kan man tale om en klar
konvergens i retning af elitekonsensus om holdninger, som der bestemt ikke

er konsensus om i den almindelige befolkning.

MODSAZTNINGER MELLEM BEFOLKNING
OG POLITISK ELITE

Det er ikke nedvendigvis noget ideal, at politikerne skal afspejle valgernes
holdninger. Politikerne eri en lidt underlig rolle. Hvis de ikke folger vaelger-
nes holdninger, beskyldes de for at handle hen over hovedet pa borgerne.
Og hvis de gor det, er de populistiske og felgagtige. Forventningen til politi-
kere er ogsa, at de skal veere ledere. Og ledere skal gerne vaere mere visionze-
re, turde g3 foran, om noedvendigt gi ud og overbevise velgerne om, at de
tager fejl — og sta til regnskab pad valgdagen.

Lige fra den @ldste generation af eliteteorier, der bifaldt magteliter som
naturens orden og tog afstand fra demokratiet (Pareto, 1901/2000; Mosca,
1883/1939) var den dominerende opfattelse, at flertallet af vaelgere egentlig
manglede den mest elementare politiske kompetence (Converse, 1964). Det
var baggrunden for en demokratisk doktrin om konkurrencedemokrati
(Schumpeter, 1942/1976), som fandt det uundgieligt og enskverdigt, at en

politisk elite styrer. Der skal bare vere konkurrerende eliter, som kan st til

105



regnskab over for velgerne pa valgdagen. Ellers var det ikke noget ideal, at
borgerne provede at ,,styre fra bagsedet™, eller at politikerne lyttede til dem:
,,Lad dem styre som forsta det”, som der stir pd Stubbekobing Ridhus.

I dag er ambitionerne for borgernes rolle dog sterre. De fleste vil kunne
tilslutte sig en forestilling om, at politikere pd den ene side skal lede — og
have mod til at traefte upopulere beslutninger — men pa den anden side ogsa
vare 1 dialog med befolkningen og f.eks. forsoge at skabe tilslutning til eller i
det mindste forstdelse for deres beslutninger (Lewin, 1971). Netop fravaeret
af ethvert forseg pd at skabe en sidan forstielse, kombineret med et politisk
loftebrud, skabte voldsomme valgerreaktioner i 1998 pa den socialdemo-
kratisk ledede regerings indgreb 1 efterlonsordningen (Loftager, 1999).

Fra velgeradferdsforskningen ved vi ogsi, at velgerne har fiet stigende
konsistens 1 holdningerne, og at de stemmer mere ud fra disse holdninger
(Andersen m.fl., 1999, jt. ogsi kapitel 5). Omvendt kan valgerne dog under-
tiden overtales til at 2endre holdning. De politiske partier og deres ledere er
serdeles vigtige meningsdannere. Endelig har valgere ogsi evnen til at
glemme — eller evt. efterfolgende bifalde beslutninger. Men valgerne folger
ikke automatisk lederne — og 1 Danmark vil man nappe i samme grad som
Sverige kunne sige, at den politiske elites vilje naesten altid fores igennem til
sidst, sd der i en vis forstand er tale om ,,repraesentation fra oven® (Esaiasson
& Holmberg, 1996).

Kunsten for politiske ledere er som minimum at vide, hvornir de er pa
kollisionskurs med valgerne og har et forklaringsbehov. Da Poul Nyrup
Rasmussen lod Socialdemokratiet danne regering sammen med de Radika-
le, Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti 1 1993, var han for-
mentlig ikke opmarksom p4, at han derved fik et forklaringsbehov i forhold
til sine vaelgere, fordi den ny regering si at sige trak Socialdemokratiet ,,for
langt™ mod venstre pa emner som indvandring, lov og orden mv. — pa det,
der i kapitel s blev kaldt den vardipolitiske hojre-venstredimension. Men
det skete nermest ojeblikkeligt — det var ved 1994-valget, det store skred
skete 1 traditionelle socialdemokratiske vaelgergruppers identifikation med
partiet (Borre, 2003b).

Nir politikere er pa kollisionskurs med deres valgere 1 vigtige sporgsmal,
har de flere valgmuligheder: De kan prove at overtale vaelgerne og evt. sette
al prestige ind pa dét, eller de kan prove at tilpasse sig valgerne. Eller de kan
evt. bruge mere taktiske tricks som at tale om noget andet, foretage rent
symbolske tilpasninger eller beskrive politiske konkurrenter som ekstreme

(Borre & Goul Andersen, 1999).
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I det folgende undersoges det mere systematisk, 1 hvor hej grad politiker-
ne pi Christiansborg set under ét kan siges at vaere holdningsmaessigt repree-
sentative for valgerne, om overensstemmelsen er blevet storre eller mindre,
og om det er velgerne, der lader sig overbevise af politikerne, eller politiker-
ne, der tilpasser sig valgerne.

Normalt foretages saidanne malinger af reprasentation ved at stille de sam-
me sporgsmal til politikere og befolkning og s sammenligne holdningerne.
Faren herved kan imidlertid vere, at velgere og politikere opfatter sporgs-
malene forskelligt. Eksempelvis kan elitepersoner opfatte velgersporgsmal
som meget firkantede — mens velgerne kan opfatte de spergsmal, der giver
mening for eliten, som meget komplicerede. Derfor er det ikke altid givet,
man maler det samme ved at stille samme sporgsmal.

Alternativet her er udelukkende at sporge valgerne, dvs. at mile vaelger-
nes oplevelse af at vaere reprasenteret. I valgundersogelserne 1994-2001 er
svarpersonerne siledes bedt om at placere sig selv pa en skala fra 1 til § pd en
rekke omrider. Dernast skulle svarpersonen placere samtlige partier pa
samme skala.Vi har her @ndret skalaen, si den gir fra -100 til +100. Eksem-
pelvis fir man score -100, hvis man mener, Danmark skal tage imod langt
ferre flygtninge, - 50, hvis svaret er noget ferre, o, hvis man ensker status
quo, +50, hvis man gir ind for at tage imod lidt flere, og + 100, hvis man
mener, landet sagtens kan tage imod mange flere.

Herudfra kan man sd beregne gennemsnitsplaceringen for Folketinget —
sidan som vaelgerne ser det — ved at veje partiernes placering med deres
mandattal. Det kan sd sammenholdes med gennemsnitsplaceringen for
samtlige vaelgere. Man kan sa se, hvor der er de storste atvigelser, og hvordan
de har udviklet sig over tid. Resultaterne for 1994-2001 er vist i tabel 6.2.
Undersogelsen omfatter et spergsmal om offentlige udgifter, et om EU,
samt tre sporgsmal om vardipolitiske emner — hvor der i 1990’erne har
varet tydelig konflikt mellem politikerne og vaelgerne pa de fire sidste.

En konklusion kan drages forholdsvis klart: Folketinget er — dels i kraft af
mandatforskydninger, dels 1 kraft af eendringer i vaelgernes eller partiernes
(oplevede) placering — gradvist blevet mere reprasentativt fra 1994 til 20071,
set med valgernes ojne. Den storste tilnermelse finder man pa flygtninge-
politikken, hvor det (i hvert fald set med valgernes ojne) meget entydigt er
Folketinget, der har bevaeget sig derhen, hvor velgerne er.Vaelgernes selv-
placering er forholdsvis konstant, men partierne under ét har i velgernes
ojne bevaget sig langt i retning mod valgernes holdninger, s afvigelsen er

reduceret fra 23 til kun syv point.
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Pa retspolitikkens omride, hvor valgerne skulle placere sig mellem fore-
byggelse og human behandling i det ene yderpunkt og lov og orden med
hérdere straffe i det andet, er der sket en hojredrejning blandt vaelgerne fra
1994 til 2001 (dog er velgerne ikke de rabiate lov- og ordentilhaengere, de
indimellem fremstilles som). Partierne har imidlertid bevaget sig i samme
retning, sa forskellen er konstant (men moderat). Ogsa her er det sa at sige
politikerne, der folger valgerne.

Pi EU-omridet er det modsat. Her er det politikerne, der (ifelge velger-
ne) star fast, og veelgerne, der gradvist tilpasser sig. Nu som tidligere er det
dog pd dette omrade, man finder storst afvigelse mellem valgere og politi-
kere.

Nir det geelder miljopolitikken, har velgerne bevaget sig markant vaek
fra den gronne pol ind mod midtenHDet samme har i vaelgernes ojne poli-
tikerne. Ogsd andre holdningsspergsmail viser 1 ovrigt, at vaelgerne blev
vasentligt mindre ,,gronne’ fra 1994 til 2001. Det samme skete med Folke-
tinget og de fleste partier — Socialdemokratiet bevaegede sig dog i modsat
retning og fik en mere ,,gron* profil i 2001.

Endelig er der 1 hele perioden ret god overensstemmelse pd det traditio-
nelle hojre-venstre spergsmal om de offentlige udgifter; forst 13 politikerne
en spids til venstre for valgerne, dernzst en spids til hojre. Alt sammen ifelge
valgernes vurdering.

Altialtser det ud til, at der pa de her milte omrider — der teller flere af de
,kritiske emner fra 1990’erne, men ikke enkeltsporgsmail som efterlonnen
— er blevet en bedre og bedre overensstemmelse mellem valgere og politi-
kere, set fra veelgernes synspunkt. Igen set fra samme synsvinkel ser det ud til,
at det er Folketinget, der bevager sig mest. I 20071 skete det i hej grad ved
mandatmassige forskydninger. I 1998 var der mere tale om, at partierne
(ikke utilsigtet) havde fiet et endret image — Socialdemokratiet f.eks. pa
sporgsmalet om indvandring med indsttelsen af Thorkild Simonsen som
indenrigsminister. | EU-sagen er det ifolge velgerne partierne, der star fast.
Umiddelbart ma man i evrigt sige, at velgernes bedemmelse af, hvad der
flytter sig, virker ganske @druelig.

Tallene tyder pa, at der alligevel foregar en form for ,,imaginar dialog*
mellem valgere og politikerne pa Christiansborg. Forbindelsen via partior-
ganisationerne er svaekket (jf. kapitel 4 og kapitel 10). Men der er mider at
kompensere for dette — bl.a. leses og tolkes (og kobes!) meningsmalinger
flittigt af partierne, nogle gange overfladisk og selvbedragende, andre gange

meget professionelt. Miden, hvorpd politikerne efterhinden bringer sig i
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bedre overensstemmelse med vaelgerne, er ikke altid nogen politisk-astetisk
nydelse, endsige i overensstemmelse med idealer for politisk lederskab. Men
den foregdr, og det er trods usikre forbindelseslinjer mellem politikere og
befolkning nok alligevel rimeligt at tale om en lav distance. Det er muligt,
politikere ma ty til meningsmalinger for at kende deres velgere. Men det

gor de sa.

DE MANGE ELITER OG DE MANGE
ELITEDISKUSSIONER

Diskussionen om elite og folk er ofte praeget af uklarhed, fordi mange for-
skellige diskussioner rodes sammen. Det er bade forskelligt, hvem der ses
som eliten, og hvad der ses som problemet. Den klassiske forestilling om en
sammenhangende magtelite kan afvises, 1 hvert fald pa landsplan. Tvaert-
imod sker der en fragmentering, og det kan hverken VL-grupper eller
andet rette op pa. Derimod kan der veare sterke netverk inden for enkelte
sektorer.

Professionaliseringen af det politiske liv rummer et andet sat af elitedis-
kussioner. Der er professionaliseringen af partier og foreninger og dermed
sammenhengende magtkoncentration i toppen. Dén diskussion bygger i
det mindste pd den realitet, at der sker en professionalisering, og at medlem-
mer ofte kan fole det som en elitedannelse. Nogenlunde det samme kan siges
om ledelsesprofessionalisering i den offentlige sektor, hvor det kritiske ele-
ment naeppe er, hvem der styrer, men hvordan der styres. Omvendt kan pro-
fessionerne i den oftentlige sektor se deres magt udhulet bide opad og ned-
ad —1i forhold til brugerne.

En serlig diskussion vedrorer eksperters magt, dels 1 forhold til offentlig-
heden, dels i forhold til politiske beslutningstagere. Samfundsforskeres rolle i
medierne som kommentatorer har veret i eksplosiv vaekst. Eksperters rolle
med hensyn til at levere politiske problemdefinitioner spiller en stadig mere
synlig rolle 1 politik. Politikere og interessereprasentanter har dog et ur-
instinkt for, hvorndr deres interesser kommer i klemme og dermed en staerk
evne til at sige fra over for definitionsmagten. Alligevel kan for ensidig vagt
pa ekspertopfattelser bringe politikerne vak fra velgerne. For den dbne
debat kan det at bekaempe eksperter med eksperter og eksperter med leg
viden blive en vigtig demokratisk udfordring fremover. Eksperimenter 1
form af folkeheringer (Fishkin-heringer), som det skete 1 Odense 1 2000, er

én blandt mange muligheder (Normann Andersen & Hansen, 2002).
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En anden eliteproblematik er diskussionen om en stigende opsplitning
mellem et over-Danmark og et under-Danmark, navnlig efter uddannelse
og indkomst. Her taler vi om en meget bred elite — og maske ikke altid om
et serlig bredt defineret folk. Selv om vardier knyttet til uddannelse 1 hoj
grad skiller i politik, bliver modstillingen dog let for stereotyp. Forestillingen
om en stor opsplitning, nir det gelder indvandrersporgsmal, kan bekraftes —
det er et af de f3 steder, hvor der er nasten konsensus i sivel uddannelses-
som indkomsteliten. Noget lignende kan siges om EU — og for skattepoli-
tikkens vedkommende om indkomsteliten over for folket. Men det er dog
hojest en forenet elite over for et delt folk.

Et sidste klassisk aspekt er forholdet mellem velgerne og politikerne, hvor
mindre ambitigse idealer om konkurrencedemokrati og folkets ikke-ind-
blanding efterhdnden afloses at idealer om storre dialog eller ,,deliberation®,
ikke mindst i en tid, hvor partiers og til dels foreningers rolle som forbindel-
seskanal er svaekket. Selv om politiske ledere stir mere direkte over for
,;massen’ uden forbindende kanaler, skal man ikke undervurdere evnen til
koordination: Forseg pa mere systematiske opgerelser viser 1 hvert fald, at
valgerne ikke oplever sd stor forskel — og at afstanden aktuelt synes aftaget
siden forste halvdel af 1990’erne.

NOTER

1 Nogle ekspertudsagn falder lidt udenfor. Nar valgforskere kommenterer den seneste
meningsmiling, eller humanister kommenterer udviklingen 1 kultur og samfund, er
det mest et krydderi og bidrag til underholdningsverdien. Desuden passer det ind i
nyhedsrutinen — det er en billig vej for journalisten til at peppe en artikel lidt op (jf.
Lund, 2002). Det politisk interessante er kommentarerne til aktuelle samfundspro-
blemer, og specielt dem, der indeholder eks- eller implicitte problemdefinitioner og
evt.anbefalinger. Der er ogsd normer for, hvem der har adgang til at fremsatte sidan-
ne synspunkter. Formentlig er humanisters adgang ganske begrenset.

2 Der er antagelig giet lidt ,,inflation* 1 brugen af kategorien ,,LangVideregiende
Uddannelse* (fem dr eller mere) — men der konstateres ingen afvigelser i forhold til

andre datasat, hvor kategorien er brugt mere restriktivt.
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Pa miljopolitikken er der et maleproblem derved, at man er blevet bedt om at place-
re sig mellem den mest ,,gronne og den mindst ,,gronne* politik. ,,Gront™ er i sig
selv vaerdiladet og forer til, at valgerne placerer sig selv og de partier, de synes om,

nermere den gronne pol. Men udviklingen over tid er palidelig nok.
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KAPITEL 7
FOLKETINGET — INGEN OVER
OG INGEN VED SIDEN AF

Folketingets formelle kompetencer er gennem de seneste 30 dr blevet beskdret som
folge af decentraliseringen til kommuner og amter, dannelsen af statslige selskaber
og — mest markant — som folge af afgivelsen af kompetencer til EU. Lidt mere end
en tredjedel af al lovgivning er i dag efterlevelse af eller tilpasning til EU-regler.
Folketingets samspil med andre aktorer har udviklet sig forskelligt, alt efter hvem
man ser pa. Folketinget har faet storre indflydelse pa lovgivningsprocessen, og
kapaciteten til at kontrollere regeringen er steget. Det geelder dog ikke EU-lovgiv-
ningen. Folketingets styrkede rolle i lovgivningsprocessen har gjort Folketinget
langt mere interessant for interesseorganisationerne. Endelig er samspillet med

medierne preeget af; at politikerne i stigende grad ma agere pa mediernes preemisser.

En af begrundelserne for Magtudredningen var bekymringen for, at magten
var ved at glide Folketinget af haeende. Beretningen fra det folketingsudvalg,
der droftede en dansk Magtudredning, pegede pa, at kompetencer var blevet
flyttet fra nationale til overnationale myndigheder og fra nationale til regio-
nale og lokale myndigheder, ligesom den haftede sig ved de @ndrede vilkar
for nationale folkevalgte forsamlinger. Fra de folkevalgtes perspektiv opleves
udviklingen ,,... som et reelt tab af demokratisk indflydelse og dermed en
reduktion af tiltroen til de demokratiske beslutningsprocessers styrke og
relevans® (Beretning nr. 6, 1997: 5).

I dette kapitel undersoger vi, om denne opfattelse af et svaekket Folketing
har noget pd sig. Iser i perioden efter 1970’ernes begyndelse kan der vere
grund til at tro, at vilkdrene for Folketingets virke har @ndret sig. Det gamle
partisystem bred sammen med jordskredsvalget 1 1973. Nye politiske sporgs-
mil optog i stigende grad vaelgerne. Danmark var midt i en staerk udbygning
og omlegning af den offentlige sektor, hvilket endte med at placere de fleste
borgerrettede serviceopgaver 1 kommunalt og amtsligt regi. Danmark blev
medlem af EF i januar 1973, ligesom en rackke andre internationale politi-

ske, okonomiske og sociale forhold har @ndret sigi perioden. Sporgsmalet er

115§



altsd, om udviklingen efter 1970’ernes begyndelse har svackket Folketingets
,»styrke og relevans®.

Vi diskuterer forst, hvordan Folketingets formelle kompetencer har
udviklet sig i perioden, derefter ser vi pa Folketingets samspil med en raekke

andre aktorer.

ER FOLKETINGETS FORMELLE KOMPETENCER
SVEKKET?

Skal Folketinget have ,,styrke og relevans®, ma det have sivel formelle som
reelle kompetencer til at treeffe beslutninger af vaesentlig betydning. Folke-
tinget er et langt stykke hen ad vejen selv herre over sine formelle kompe-
tencer. Folketinget kan selv afgore, hvordan den oftentlige sektors opgaver
fordeles pa forskellige nationale politiske og administrative niveauer, lige-
som det selv er herre over, 1 hvilket omfang statslige driftsopgaver skal flyttes
over i privatretligt regi. I forhold til domstolene er Folketinget ikke pa sam-
me made herre over greenserne for dets kompetencer.Til gengeld er det
Folketinget selv, der bestemmer, 1 hvilket omfang det vil overfore nationale
kompetencer til overnationale organer — dog sidan at befolkningen skal
inddrages gennem en folkeafstemning, nir mindre end fem sjettedele af Fol-

ketinget stemmer for suveranitetsafgivelse.

DECENTRALISERING

Danmark har en meget decentraliseret offentlig sektor sammenlignet med
nasten alle andre vestlige lande (Mouritzen, 1999). Det er en konsekvens af
tre forhold efter 1970. For det forste er en stor del af vaeksten 1 den offentlige
servicesektor sket pd omrader, som i forvejen var placeret i kommunerne.
For det andet er en lang rakke opgaver flyttet fra staten til amter og kom-
muner. Det gelder eksempelvis den gamle serforsorg, de statslige gymnasier
og tilkendelsen af fortidspension. Endelig — for det tredje — er en raekke af de
helt nye opgaver, som den offentlige sektor tager sig af, blevet placeret i
kommuner og amter. Det geelder eksempelvis tilsynet med indsatsen over
for det ydre miljo. Det praeger siledes den offentlige sektors arkitektur, at
opgaverne forholdsvist konsekvent er placeret pa det laveste politisk-admi-
nistrative niveau, som kan drive opgaven forsvarligt.

Decentraliseringen har hatt ganske store konsekvenser for Folketinget.

Man kan nasten tale om en konsekvent dedsforagt i fordelingen af de bor-
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gervendte opgaver uden for Folketingets direkte kontrol. De kommunale
serviceopgaver er dem, som valgerne tillegger storst betydning. Eksempel-
vis har sundheds- og iser sygehusvasenet gennem 1990’erne hort til de
omrdder, befolkningen har interesseret sig mest for (Togeby, 2004), men ogsa
skolerne, xldreplejen og bernepasningen har valgernes store interesse.
Samtidig er Folketingets lyst til at blande sig 1 disse omrider steget. I perio-
den 1980-1995 var hospitalerne det enkeltomrade inden for den offentlige
servicesektor, som politikerne pi Christiansborg stillede flest sporgsmil om
— til trods for at sygehusomradet gennem mange ar har veret det omrade,
hvor staten har haft ferrest instrumenter til at pavirke amternes adferd
(Christensen, 2000: 397).

Gennem 1990’erne — og iser 1 den sidste halvdel — er der imidlertid
adskillige forhold, der peger i retning af en vis recentralisering. Kompeten-
cer er overfort fra kommunerne til staten, eksempelvis de mindre kommu-
ners selskabsligning og kontrollen med levnedsmidler, og Folketinget har
gennemfort en steerkere styring af nogle af de store velfaerdsomrader, eksem-
pelvis sygehusene, grundskolerne og de sociale serviceomrader. Selv om der
har varet bevaegelser begge veje, har nettobevagelsen siden 1970 veret i
Folketingets disfavor.

STATSLIGE SELSKABSDANNELSER

Det er ogs tilfeeldet, hvad angir de omrider, hvor statslige driftsopgaver
organiseres 1 privatretligt regi (jf. Damgaard, 2003: 70-73). Udviklingen er
gdet 1 retning af, at en del gamle statslige virksomheder er gjort til aktiesel-
skaber og senere solgt. Det gaelder eksempelvis Statsanstalten for Livsfor-
sikring, Postgiroen og det nuvaerende TDC. Andre er gjort til helt eller del-
vist statsligt ejede aktieselskaber, eksempelvis Post Danmark A/S og Statens
Lufthavne A/S. Endelig findes der en type virksomhed, som kaldes ,,selv-
steendig offentlig virksomhed®, som eksempelvis DSB og Post Danmark
indtil sidstnaevntes omdannelse til aktieselskab. Efter selskabsdannelsen gael-
der de traditionelle offentligretlige regler, dvs. offentlighedslov, forvaltnings-
lov mv.ikke laengere, hvorfor Folketingets kontrolmuligheder er svakket.
Til gengaeld institutionaliseres andre kontrolmuligheder. Det galder mar-
kedets konkurrence, som skal sikre hoj eftektivitet, og aktieselskabslovgiv-
ningens regler, som skal sikre, at oplysninger om selskabet er tilgengelig for
oftentligheden (Christiansen, 1996b; Christensen, 1999) samt typisk den
statslige regulering, der folger i kolvandet pa selskabsdannelsen, og som skal

117



sikre statsligt tilsyn med de pageldende virksomheder, hvor der ofte er ten-
dens til monopoldannelser — i ovrigt ofte sidan, at tilsynet er uathengigt af
konkrete instruktioner fra Folketing og minister (Greve, 2002).

Alt i alt har Folketinget dog pa disse omrdder mindre indsyn med de gam-
le statslige virksomheder end tidligere. Sikringen af samfundsmzssige hen-

syn sker via andre institutioner end den direkte demokratiske kontrol.

NATIONALE OG OVERNATIONALE DOMSTOLE

De danske domstole har traditionelt ikke spillet nogen fremtraedende poli-
tisk rolle — modsat eksempelvis den tyske forfatningsdomstol (Nielsen, 2001:
160ft.) og iser den amerikanske hojesteret (Porsdam, 2002). Helt fra 1849~
grundloven var der betydelig politisk skepsis over for muligheden for, at
domstolene skulle kunne preve lovenes overensstemmelse med grundloven,
og endnu i forbindelse med 1953-grundlovens tilblivelse var socialdemokra-
ter og radikale skeptiske over for provelsesretten (J.P. Christensen, 2003: 16).
Domstolene har i kraft af deres almindelige virksomhed haft en vis —men
ikke serlig fremtraedende — retsskabende rolle, men de var i mange ar tilbage-
holdende i provelsen af lovgivningens overensstemmelse med grundloven.
Gennem de senere dr har Hojesteret imidlertid tiltaget sig en rolle, som
har forrykket balancen mellem de tre statsmagter. I 1996 tillod retten siledes
11 borgere at fi provet, om Maastricht-traktaten var i overensstemmelse
med grundloven, skont de 11 sagsogere ikke havde den szrlige individuelle
interesse 1 sporgsmalet, som er et normalt krav for at vaere sogsmalsberetti-
get. Hojesteret fandt 1 1998 ikke, at traktaten stred mod grundloven.Tvind-
loven fandt Hojesteret derimod grundlovsstridig. Loven bestemte, at det til-
skud, som en raekke skoler var berettiget til, ikke kunne ydes til skoler, der
var tilknyttet Tvind. Hojesteret fandt, at loven stred mod grundlovens § 3, 3.
pkt. om, at domstolene har den demmende magt. Kort fortalt mente Hoje-
steret ikke, at lovgivningsmagten kunne treffe en afgorelse om at undtage
en rakke skoler fra tilskud, fordi man derved reelt afsagde en dom (J.P.
Christensen, 2003; Nielsen, 2001: 153{f.; M. Ostergaard-Nielsen, 2002).
Sporgsmilet er, om Hojesterets afgorelser har storre konsekvenser for Fol-

ketingets virke og kompetencer. Jens Peter Christensen finder, at der er

tegn pd, at vi fremover kan forvente en friere grundlovsfortolkning fra
Hojesterets side, end den der hidtil har veret traditionen, og at Hojesteret
isin provelse af loves grundlovsmassighed vil vaere mindre tilbagehol-
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dende end tidligere, 1 hvert fald ndr talen er om bestemmelser, der sigter
pa beskyttelse af de politiske frihedsrettigheder og beskyttelse af mindre-
tal mod flertallets overgreb (2003: 27).

Man ma antage, at det vil indebeaere, at regering og Folketing vil vare mere
opmarksomme end tidligere pd, at Hojesteret kan vere villig til at tilside-
sette Folketingets lovgivning. Det samme gelder juristerne i Justitsministe-
riet,som oprindelig fandt, at Tvind-loven ikke var i strid med grundloven.

I den diskussion, der opstod efter Tvind-dommen, udtalte daverende hoje-
steretspraesident Niels Pontoppidan, at de internationale domstole bevaeger
sig i retning af en friere fortolkningsstil, som ogsa vil smitte af pd de nationa-
le domstole (J.P. Christensen, 2003: 19). Denne udvikling kan 3 ganske
betydelige konsekvenser. Danmark har tilsluttet sig FN’s Menneskerettig-
hedserklering og Den Europaiske Menneskerettighedskonvention. I 1992
blev sidstnavnte, som vi tiltradte 1 1953, gjort til en del af dansk ret.

Ud fra et statsretsligt synspunkt kan Folketinget vedtage love,som er 1
strid med Menneskerettighedskonventionen, men i praksis har man til-
strebt at undgd en sidan konflikt. Imidlertid indebarer Menneskerettig-
hedsdomstolens domsafsigelser en kontinuerlig endring af geeldende ret
analogt til den rolle, som hgjesteret spiller i USA. Gorm Toftegaard Nielsen
(2001: 175) finder, at det er tvivlsomt, om den danske Hojesteret vil afsige en
dom, der strider mod Menneskerettighedskonventionen, hvis der skulle
vere konflikt mellem denne og dansk lovgivning. Menneskerettigheds-
domstolens kompetence kan derved komme til at fa forrang for Folketin-
gets lovgivning. Gorm Toftegaard Nielsen (1999: 176ff.) pipeger, at interna-
tionaliseringen ikke blot indebarer, at nationale parlamenter ma afgive
suveranitet som lovgivere, men at den kontinuerligt retsskabende praksis
kan indebzre storre retsusikkerhed, og at vaesentlige politiske beslutninger i
realiteten kan blive lagt i haenderne pa dommere ved internationale dom-
stole.

Da Danmark i 1953 tiltridte Den Europaiske Menneskerettighedskon-
vention, var baggrunden, at vi gerne ,,ville veere med til at hjelpe de andre
lande, som havde problemer med at respektere menneskerettighederne®
(Nielsen, 2001: 170). Det var ikke Danmark, der havde problemer. Erfarin-
gerne fra 1930’erne og 1940’ erne havde vist, at det havde andre europiske
lande. Med tiden har Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol imidler-
tid udviklet en retspraksis,som kan vare med til at svaekke Folketingets selv-

bestemmelse.
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OVERFORSEL AF KOMPETENCER TIL EU

Man taler ofte om et demokratisk underskud forbundet med de nationale
kompetencer, der er overfort til EU. Der er flere argumenter for et sidant (T.
Pedersen, 2002:23-24): Der er ikke det samme politiske fellesskab knyttet til
EU, som man kender det fra nationale politiske fellesskaber, EU-systemet er
svert gennemskueligt, Ministerridet er som lovgiver ikke direkte ansvarlig
over for valgerne, og magtdelingen er mangelfuld, fordi Ministerradet bide
er lovgivende og udevende.

Det sporgsmail, vi stiller her, er imidlertid ikke karakteren af det demo-
kratiske underskud, men konsekvenserne for Folketinget af de successive
overforsler af kompetencer til EU. Ud over selve tiltredelsen i 1973 er der
overfort kompetencer til EU gennem den Europ=iske Fallesakt (1986),
Edinburgh-aftalen (1993) og Amsterdam-traktaten (1998).

Afgivelsen af suverenitet indeberer, at retten til at treeffe en rackke naer-
mere definerede beslutninger overfores til EU’s besluttende organer. Det
sker hyppigst gennem udstedelse af direktiver og forordninger. Forordninger
har umiddelbart retsvirkning for borgere og myndigheder i Danmark og
skal saledes ikke omsattes til dansk lovgivning. Derimod sker det, at dansk
lovgivning skal ndres som folge af en EU-forordning. Den danske regering
er forpligtet til at pase, at direktiver implementeres i Danmark. Det sker gen-
nem savel lovgivning som gennem udstedelsen af administrative regler i
henhold til lovgivning. En del af Folketingets lovgivning er derfor en direk-
te konsekvens af EU-bestemmelser.

Men Folketinget er ogsa pa anden made bundet ved, at den 1 en reekke
henseender ikke star frit 1 valget af losninger pa et givet problem. Eksempel-
vis ma dansk lovgivning, der indebaerer tilskud til erhvervslivet, anmeldes til
Kommissionen, der kan gribe ind, hvis den finder, at lovgivningen strider
mod reglerne for erhvervsstotte. I disse tilfaelde ma Folketinget tilpasse sin
lovgivning til eksisterende EU-regler.

Spoergsmailet er, 1 hvilket omfang Folketingets lovgivning er bundet af
EU-samarbejdet. I den politiske debat er det indimellem blevet haevdet, at
storstedelen af Folketingets lovgivning er en konsekvens af EU’s bindinger
pa Danmark. En indikation for omfanget at EU’s pavirkning af Folketingets
arbejde findes i tabel 7.1 A En fordeling af EU-pavirkningen pi forskellige
ministerier findes i tabel 17.1.1 den forste rackke i tabel 7.1 ses andelen af
love, som er en direkte konsekvens af EU-regler, og hvor Folketinget altsa 1
princippet er tvunget til at indrette lovgivningen pd naermere angivne

madder. Effekterne var beskedne i begyndelsen af 1980’erne, mens 14 pct. af
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TABEL 7.1.
Andel vedtagne love med international reference i folketingsérene 1981/82, 1991/92 og
2000/01. Pct.

1981/82 1991/92 2000/01

Efterlevelse af EU-direktiver mv.' 3 14 12
Tilpasning til EU-regulering® 11 17 25
Efterlevelse af eller tilpasning til evrige internationale

krav® 3 1 5
Ingen international reference 83 68 58
| alt 100 100 100
Antal vedtagne love 159 236 215

1. love, som implementerer EU-direktiver, eller som skyldes tilpasninger af dansk lovgivning
med henvisning til forordninger mv. En lov er registreret i denne kategori, ogsé nér kun en
del af loven vedrerer EU-regulering.

2. Dakker lovgivning, der tilpasser dansk lovgivning inden for allerede implementerede
direktiver mv., tilpasning til EU-regler, selv om der ikke er et de jure krav herom samt tilfael-
de, hvor dansk lovgivning ma tage hensyn til gaeldende EU-regler.

3. Dakker lovgivning, hvor der henvises til anden overnational regulering end EU-regulering,
vanset om der er tale om efterlevelse af forpligtelser eller blot gnske om tilpasning til overna-
tionale regler.

Folketingets lovgivning ti ar senere var en direkte konsekvens af EU-regule-
ring.

Der er tillige en pant stigende andel af lovene, som tilpasses EU-regule-
ring. Fra 11 pct.1 1981/82 til 25 pct. af alle love 1 2000/01. Denne kategori
er lidt mere blandet, men udtrykker tilfeelde, hvor Folketinget ikke er for-
pligtet til at aendre dansk lovgivning pi en bestemt mide, men hvor det er
forpligtet til at tage hensyn til EU-regler, hvis det 1 ovrigt @ndrer lovgiv-
ningen, eller hvor Folketinget har onsket at tilnzerme danske regler til EU-
reglerne. I lobet af de 20 4r, som tabellen dekker, er Folketingets arbejde
altsa blevet stadig mere pavirket af EU-samarbejdet. Dets kompetencer er
blevet indskraenket. Og antagelig har EU ogsa en betydelig — men svert
identificerbar — indflydelse pd Folketingets arbejde pa omrider, hvor lov-
givningen ikke direkte er en konsekvens af EU-regulering, men hvor EU-
retlige konsekvenser alligevel indtenkes 1 lovgivningen. Indskreenkningen
af Folketingets kompetencer er 1 ovrigt ikke alene en konsekvens atf EU-
samarbejdet. Det folger ogsi af andre internationale aftaler, som Danmark
har tilsluttet sig. Indflydelsen er dog her vasentligt mindre end EU-lovgiv-

ningen. Endelig indebzrer EU-medlemskabet ogsd, at Danmark er formelt
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forpligtet til at rette sig efter domme fra Europa-Domstolen (Nedergaard,
200T: 303).

Man kan overveje, om Folketinget uden EU ville have beholdt de kom-
petencer, der er overfort til EU. Det er neppe i alle henseender tilfeeldet.
For det forste har antagelig de fleste landes nationale lovgivning i stigende
omfang reference til overnationale forpligtelser. EU-reguleringen har
eksempelvis betydelig indflydelse pa det norske Stortings lovgivning, men
den norske regering og det norske Storting er i modsatning til det danske
Folketing stort set uden indflydelse pd EU-reguleringen. I perioden 1981-
1985 var én pct. af det norske Stortings love en konsekvens af tilpasninger
til internationale forpligtelser. I perioden 1994 til 1999 gjaldt det 15 pct. af
alle love, hvoraf halvdelen skyldes Norges forpligtelser 1 henhold til EQS-
aftalen (Statskonsult, 2000: 31ft.). For det andet kan den overnationale
regulering bidrage til at sikre, at kollektiver af lande tilsammen har storre
handlemuligheder, end de ville have haft uden felles reguleringer, her-
under 1 hindteringen af de problemer, som skabes af den skonomiske glo-
balisering.

Sammenfattende er det altsa klart, at Folketingets formelle kompetencer
er blevet svaekket gennem de seneste 30 dr. Mest markant i forhold til EU.
Den formelle kompetence, som er afgivet i kraft af privatisering og statslig
selskabsdannelse, synes beskeden sammenlignet med decentraliseringen til

kommunerne og afgivelse af suveranitet til EU.

FOLKETINGETS SAMSPIL MED ANDRE AKTORER

»Ingen over og ingen ved siden af Folketinget*, kravede Viggo Horup
under forfatningskampen i den sidste fjerdedel af det 19. drhundrede. Det var
langt fra realiteterne dengang, fordi kongen vedblev at udnzvne regeringen
uden hensyn til Folketingets ssammensatning. Med parlamentarismens ind-
forelse 1 1901 styrkedes Folketingets stilling, fordi regeringen ikke kunne
blive siddende mod dets vilje. Men det var og er stadig regeringen, der for-
bereder langt de fleste af de lovforslag, som Folketinget vedtager, og det er
regeringen, der forer Folketingets love ud 1 livet. Der er ogsa andre aktorer,
som pavirker Folketingets mulighed for at fungere som folkestyrets fornem-
meste repraesentant. Det gaelder EU, interesseorganisationerne og medierne.
Det er ingenlunde et trivielt sporgsmal, 1 hvilket omfang Folketinget kan

hamle op med disse aktorer.
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FOLKETINGET OG REGERINGEN

Folketinget har groft sagt to hovedopgaver i samspillet med regeringen. Det
skal vedtage love, og det skal kontrollere regeringens og ministrenes embeds-
forelse. I folkestyrets forste ar var der ikke forfeerdelig stor forskel pd antallet af
rigsdagsmedlemmer og antallet af embedsmeaend i centraladministrationen. I
1850 var derialt 184 embedsmand (Stjernqvist, 1948: 1491f.),0og endnu i 1913
var der eksempelvis kun 14 embedsmand i Indenrigsministeriets departe-
ment (Kaarsted, 1985: 14). Folketingets lovgivnings- og kontrolopgaver har
antagelig veret overskuelige. Man kan sporge, hvordan Folketinget har til-
passet sig den voldsomme vackst i de statslige opgavers mangde og komplek-
sitet, herunder samspillet med regeringen, der rider over mange tusinde aka-
demisk uddannede medarbejdere med specialviden om hvert deres omrade.

Folketingsmedlemmerne vurderer — formentlig ganske realistisk — at det
er regeringen og dens embedsmand, der har storst indflydelse pd udform-
ningen af lovgivningen. Kun fi af Folketingets medlemmer vurderer, at par-
tierne har den storste indflydelse pd lovgivningen. Lovforberedelsen forud-
setter specialviden, som Folketinget ikke rider over. Heller ikke hvad angér
initiativ, spiller Folketinget nogen serlig fremtraedende rolle sammenlignet
med regering og embedsmand. Endog medier og interesseorganisationer
vurderes til at spille en storre rolle for lovgivningsinitiativer end Folketinget
selv (Damgaard, 2003: 122-123).

Den store og fortsatte regeringsdominans i lovforberedelsen daekker dog
over ganske betydelige @ndringer i Folketingets rolle. Det er veldokumen-
teret, at etableringen af stiende udvalg i 1972 har givet Folketinget mulighed
for storre specialisering i forbindelse med lovbehandlingen (Damgaard,
1977;2003;Jensen, 1995). For 1972 nedsattes ad hoc-udvalg til at behandle
de enkelte lovforslag. De stiende udvalgs sikaldte almindelige del, som ikke er
knyttet til lovarbejdet, jt. nedenfor, giver medlemmerne gode muligheder
for at fa indsigt i det arbejde, der foregir pa et eller flere ministres omrade og
dermed ogsid muligheder for bedre at sette sig ind i lovarbejdet. Antallet af
ansatte 1 Folketinget er fordoblet fra begyndelsen af 1970’erne, saledes at det
i dag beskaftiger knapt 400 ansatte (www.ft.dk). Antallet af akademikere i
ikke-chefstillinger er steget fra nii 1970 til lidt mere end 50 1 slutningen af
1990’erne (Betenkning 1354). Hertil skal legges partigruppernes egne ansat-
te, jtf. kapitel 10. Folketingets kapacitet til at matche regering og centralad-
ministration er altsd vokset betydeligt.

I den samme periode er ministrene begyndt at anvende ferre lovforbere-

dende kommissioner. Det afspejler, at ministre og Folketing er mindre villi-
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ge til at acceptere lovforslag, som kun giver 3 muligheder for politiske for-
handlinger.Til gengzld er skriftlig horing blevet en nasten universel norm i
slutningen af 1990’erne. Det giver ikke blot myndigheder, interesseorganisa-
tioner og eksperter mulighed for at kommentere lovgivningen inden den
politiske lovbehandling. Det er ogsd en mulighed for, at Folketinget — isaer
oppositionen — kan fa gransket lovforslagene af andre end ministrenes
embedsmand (Christiansen & Norgaard, 2003a: kap. 5).Vurderet i det per-
spektiv er eksperter og interesseorganisationer en slags agenter for Folke-
tingets opposition, som giver information, som kan bruges i de politiske for-
handlinger med regeringen.

Selv om regeringen fortsat har de bedste kort pa hinden i lovgivningspro-
cessen, er Folketingets rolle 1 lovbehandlingen styrket siden begyndelsen af
1970’erne.

,»Det, der er det gale for nogen politikeres vedkommende, det er, at de
tror, at de skal lovgive®, har Folketingets tidligere formand, Erling Olsen
(1994), engang sagt. Damgaard (2001: 89f.) har med henvisning til den fran-
ske politolog Jean Blondel rejst det samme sporgsmal, nemlig om lovgivning
overhovedet er Folketingets primare opgave. Ganske vist betegnes parla-
menters rolle 1 den klassiske tredeling af magten som lovgiverens, men parla-
menternes rolle har ogsd varet at ,,begrense eller forhindre statsmagtens vil-
kérlighed og undertrykkelsesmuligheder® (p. 90). Ud fra denne betragtning
er det en af Folketingets vasentligste opgaver at ,,rejse konkrete og lokale
sporgsmil, kunne kritisere administrative afgorelser, kunne henlede offent-
lighedens opmarksomhed pa vigtige anliggender og kunne foresla vasent-
lige omlaegninger af den forte politik™ (p.90).

Man kan skelne mellem forskellige typer af kontrolinstrumenter (jf. Dam-
gaard, 2001:94). (1) Muligheden for at gore parlamentarisk ansvar geldende,
(2) de parlamentariske procedurer, (3) Folketingets kontrol gennem udval-
gene, (4) brug af kontrolorganer som eksempelvis Folketingets Ombuds-
mand, Rigsrevisionen og sarlige undersogelsesorganer, samt (s) brugen af
nyhedsmedier. Disse kontrolinstrumenter diskuteres i det folgende, idet dog
Folketingets forhold til medierne diskuteres i et selvstaendigt afsnit neden-
for.

Muligheden for at gore parlamentarisk ansvar geldende har formelt ikke
@ndret sig i den betragtede 30-irs periode. Det grundleggende princip er
parlamentarismen, hvorefter en regering eller en minister ikke kan blive sid-
dende imod Folketingets udtrykte onske. R egeringen har et parallelt magt-

middel i statsministerens ret til at udskrive nyvalg pa et hvilket som helst
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tidspunkt, han finder det opportunt. Det kan fi Folketingets opposition til
noje at overveje, hvordan den bruger sin kompetence til at afskedige rege-
ringen. Kun tre gange er en regering tradt tilbage efter et mistillidsvotum
(Holstein-Ledreborg i 1909, Knud Kristensen i 1947 og Poul Hartling i
1975),0g muligheden for at udtrykke sin mistillid over for en enkelt minister
har aldrig veret brugt. Ikke desto mindre giver princippet Folketinget en
betydelig magt over for regeringen. Et antal ministre er trdt tilbage, fordi
der har vearet rejst kritik af deres embedstorelse, og 1 nogle tilfelde ville Fol-
ketinget utvivlsomt have udtalt sin mistillid, om ministrene ikke havde
reageret forinden (J.P. Christensen, 1997: s23ft.). Tilsvarende er regeringer
tradt tilbage, fordi de har tabt en afstemning i Folketinget.

Magtrelationerne mellem regering og Folketing er derfor ikke uathaengi-
ge af, om regeringen uden problemer kan telle til 9o. For sd vidt som en
flertalsregering — i Danmarks vil det altid vare en koalitionsregering — kan
holde styr pa egne tropper, vil den sidde sikkert i forhold til det mindretal,
som oppositionen udger. Siden 1971 har Danmark kun haft én flertalsrege-
ring — Regeringen Nyrup Rasmussen 1993-94 — og den havde det snaevrest
mulige flertal. I den storste del af perioden har Folketinget kunnet hente
styrke 1, at det indimellem har veret muligt at samle flertal uden om rege-
ringen. For Poul Schliiters regeringer ville et sidant alternativt flertal have
udlest nyvalg eller regeringens afgang. Med Schliiter ndredes den parla-
mentariske praksis, hvorefter de borgerlige regeringer valgte at blive sidden-
de selv efter at vere blevet stemt ned i salen — og det skete faktisk ved hver
12. afstemning (jf. Damgaard, 2003: 98). Mindretalsregeringer star generelt
svagere over for Folketinget end flertalsregeringer, men de nye parlamenta-
riske normer giver regeringen noget af styrken tilbage.

De sikaldte parlamentariske procedurer dekker over muligheden for, at
medlemmer af Folketinget kan stille mundtlige eller skriftlige sporgsmal til
ministrene (§ 20-sporgsmal), anmode om en foresporgsel, der indebaerer en
egentlig debat om et nzrmere afgrenset emne, stille sporgsmal til ministre-
ne i den sikaldte sporgetime eller fremsatte forslag til beslutning.

Som det fremgir af tabel 7.2, er der i den betragtede periode sket en gan-
ske voldsom stigning 1 iser de skriftlige og mundtlige sporgsmail, som er
tidoblet. Men ogsd antallet af foresporgsler er steget betragteligt. Udviklin-
gen er udtryk for en betydelig foregelse af aktivitetsniveauet i Folketinget.
Man kan sporge, om ikke disse aktiviteter —isaer sporgsmalene — har passeret
den graense, hvor den marginale nytte er begrenset eller nul. Stigningen i

1990’erne falder sammen med forhojelsen af partistotten, hvoraf en del bru-
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TABEL 7.2.
Antal forespergsler og spergsmdl i Folketinget, 1972/73-200/01

1972/73 1978/79 1984/85 1990/91 1996/97 2000/01

Spergsmadl i salen (§ 20) 354 1519 1750 1180 3454 4027
Forespargsler 6 32 27 38 70 70

Beslutningsforslag fremsat
af medlemmer af Folke-

tinget 22 107 130 104 139 192

Kilde: Folketingstidende. Arbog og Registre (diverse &r).

ges til sekretariatsbistand til folketingsmedlemmerne. Maske er stigningen 1
antallet af sporgsmal derfor mere en effekt af de mange akademikere, der er
ansat 1 partigrupperne, end af en foreget sporgelyst hos Folketingets med-
lemmer. En mulig forklaring er ogsd, at Folketingets medlemmer mener at
kunne bringe sig i ojenhgjde med valgerne ved at stille spergsmail, som de
modtager fra partimedlemmer og andre valgere. Ser man pd sporgsmalene
(se www.ft.dk) forekommer en del af dem 1 hvert fald kun at have meget
begrenset offentlig interesse.

Mens man kan vere i tvivl om, hvor effektivt Folketinget kan udeve sin
kontrolfunktion gennem § 20-sporgsmal, giver udvalgsarbejdet gode mulig-
heder for at folge ministerens administration gennem den almindelige del.
Denne stir i modsatning til den specielle del, hvor arbejdet er koncentreret
om de lovforslag, der aktuelt er under behandling. Den almindelige del
giver mulighed for, at udvalgets medlemmer, der ofte har opniet en betyde-
lig viden om det pigeldende omride, kan kontrollere den eller de ministre,
der har det pigzldende udvalgs omrade som ressort. Nogle udvalg har tradi-
tion for, at de ret taet folger med i ministerens forvaltning. Pd grund af den
meget brede bemyndigelseslovgivning pa miljoomridet blev det allerede i
1973/74 aftalt, at Folketingets Miljo- og Planlagningsudvalg skulle for-
hindsorienteres om administrativt fastsatte forskrifter, vejledninger mv.
Udvalget har derfor en god position for at felge med i miljeministerens
administration (Christiansen, 1996a: 40ft.).

Siden etableringen af de stiende udvalg i 1972 er der sket en betydelig
udvidelse af udvalgenes aktiviteter, jf. tabel 7.3. Der holdes ganske vist ikke
flere moder end tidligere, men der har 1 1990’erne varet en paen stigning i
antallet af samrad, hvor ministeren personligt meder op 1 et udvalg. Der stil-

les ogsd mange sporgsmal 1 udvalgene, men her er aktivitetsudvidelsen sket i
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TABEL 7.3.
Aktiviteter i Folketingets stéende udvalg, 1972/73-2000/01

1972/73 1978/79 1984/85 1990/91 1996/97 2000/01
Udvalgsmeder 774 590 668 623 617 556
Samréd 476 356 413 547 772 772
Skriftlige spergsmal 2811 4683 6463 7200 8556 8304
Skriftlige samrads- 678 700 434 472 689 638
spergsmaél
Udvalgsbilag 5092 6949 9380 15051 21181 22927

Kilde: Folketingstidende. Arbog og Registre (diverse &r).

1970’erne og 1980’erne. Den store vaekst 1 antallet af bilag er 1 vidt omfang
udtryk for, at ministrene forsyner udvalgene med stadig mere skriftligt
materiale.

Det er ikke 1 udvalgene, de centrale politiske beslutninger traeftes. De traef-
fes i partigrupperne (H.Jensen, 2002). Men udvalgene har en vigtig funk-
tion som arena for partiernes udveksling af synspunkter og — mest relevant i
denne sammenhang — som platform for, at oppositionen kan kigge mini-
strene i kortene.

Endelig er der de serlige kontrolorganer, hvor vi alene vil opholde os kort
ved de ad hoc-undersogelsesorganer, som Folketinget har mulighed for at
nedsztte til undersogelse af ministres eller embedsmands mulige ansvarspa-
dragende handlingerElDette sker typisk 1 forlengelse af brugen af de parla-
mentariske procedurer og kontrollen gennem udvalgene. Jens Peter Chri-
stensen (1997: §21ff.) har undersegt, om de hyppige kommissionsdomstole
og dommerundersogelser, som nogen har havdet, er udtryk for, at det er
blevet svaerere for Folketinget at gore et ansvar geldende over for ministre
eller embedsmand. Christensen finder ikke beleg for denne pistand. Intet
tyder pa, at Folketingets mulighed for at gere ansvar geeldende over for en
minister er blevet mindre med tiden. Derimod finder han en klar tendens
til, at det politiske ansvar er blevet retliggjort, siledes at ,,... det politiske
ansvar udoeves efter en retlig skabelon® (p. 534).

En serlig interesse har veret rettet mod ministrenes pligt til at tale sandt
over for Folketinget. Jens Peter Christensen (1997: 359ft.) konkluderer pa
baggrund af sin gennemgang af de mange kommissionsdomstole og dom-
merundersogelser, at det ,,mest gennemgaende tema 1 de foreliggende sager

har varet sporgsmalet om ministerens sandhedspligt™ (p. 359). Ndr Tamilsa-
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gen fik sd alvorlige konsekvenser for statsminister Poul Schliiter, var det ikke
pad grund af hans rolle i sagens substans — der spillede han faktisk ingen rolle
—men alene fordi undersogelsesretten fandt, at han havde afgivet misvisende
og urigtige oplysninger over for Folketinget. Skatteminister Anders Fogh
Rasmussen var ganske vist direkte blandet ind i sagen om den sikaldte krea-
tive bogfering. Hovedanken mod ham var imidlertid ikke sd meget den sub-
stantielle sag som det forhold, at han til Folketinget afgav oplysninger, som af’
kommissionsdomstolen blev anset for urigtige, fejlbeheftede eller uklare (p.
360). Skatteministeren valgte at treede tilbage som minister, fordi han risike-
rede at blive modt med et mistillidsvotum.

Dette kunne en rakke ministre, der var involveret i den sikaldte dag-
pengesag, ikke. Sagen vedrorte hjemmelen til at udbetale refusion af dag-
penge pa forskud, hvorved a-kasserne fik en renteindtaegt. Blandt andet
arbejdsminister Svend Auken blev kritiseret for at have undladt at give Fol-
ketinget fyldestgorende oplysninger (pp.205-210). Da resultatet af kommis-
sionsdomstolens arbejde foreld, var der imidlertid kommet en borgerlig
regering til.

Ministrene har pligt til at give Folketinget rigtige og fyldestgorende
oplysninger, og Folketinget er parat til at sanktionere brud pa denne pligt.
Den samme pligt har 1 ovrigt ogsd de serlige ministerrddgivere, som for
tiden kaldes spindoktorer. Det blev hardt kritiseret, da finansminister Thor
Pedersens saerlige radgiver udtalte sig i strid med sandheden i spergsmalet
vedrerende ministerens overholdelse af bopalspligten. Der er neppe tvivl
om, at Folketinget vil gore meget for at undgd, at de saerlige ridgivere kom-
mer til at besvarliggore dets muligheder for at holde ministrene ansvarlige
for deres handlinger.

Sammenfattende peger de seneste 30 ars samspil mellem Folketing og
regering nasten entydigt 1 retning af, at Folketinget har styrket sin position
over for regeringen. Det skyldes ikke kun, at vi i denne periode overvejende
har haft mindretalsregeringer — et forhold, der altid vil styrke Folketinget —
det skyldes ogsa, at Folketingets organisatoriske kapacitet til at matche rege-

ringen er styrket.

FOLKETINGETS PLACERING I EU’S LOVGIVNINGSPROCES

Netop medlemskabet af EU udgor den storste institutionelle udfordring for
Folketinget i nyere tid.Ved tiltreedelsen til EF i 1973 afgav Folketinget noget

af den suveranitet som lovgiver,som i en traditionel nationalstatslig kon-
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tekst tilkommer det nationale parlament. Og med tiden er suveranitetsaf-
givelsen oget. Som vi sd ovenfor (jf. tabel 7.1), har EU med tiden fiet en sti-
gende og har 1 dag meget stor betydning for Folketingets arbejde. Mere end
en tredjedel af Folketingets love er direkte eller indirekte pavirket af EU, og i
rundt regnet hver ottende lov indgir der elementer, hvor Danmark er for-
pligtet til at efterleve EU-lovgivning. Det var derfor allerede for Danmarks
indtreeden 1 EU et vasentligt diskussionspunkt, hvordan Folketinget skulle
placeres i forhold til EU-beslutningsprocessen. Selv om Europaparlamentet
med tiden har fiet visse lovgivende befojelser, er Ridet fortsat den centrale
myndighed i EU’s lovgivningsproces. Rddet har imidlertid ingen direkte
demokratisk legitimitet, fordi det er sammensat af de nationale regeringer.
Spergsmalet er derfor, hvorledes Folketinget kan fa indflydelse pa regeldan-
nelsen pd EU-niveau.

Den danske losning, som ved sin etablering var unik i EU-samarbejdet,
var etablering af Europaudvalget (som indtil 1994 hed Markedsudvalget) —1
ovrigt samtidig med dannelsen af Folketingets stiende udvalg — som rege-
ringen skal radfere sig med i ,,markedspolitiske sporgsmail af vesentlig
betydning® (Nedergaard, 2002: 148). Udvalget kan tilkendegive, hvis der er
flertal mod regeringens opleg. I sd fald ma den pigeldende minister for-
handle, indtil der kan opnis enighed om et opleg, som regeringen kan gi
videre til forhandlinger 1 Ridet med. I modsztning til Folketingets
almindelige fagudvalg, har Europaudvalget i praksis kompetence til at god-
kende regeringens opleg. Derfor telles udvalgets medlemmer i forhold til
det antal pladser, som partierne har i Folketinget og ikke 1 udvalget (Jensen,
2003). Den danske europapolitik formuleres altsd med et direkte demokra-
tisk mandat og med mulighed for at gore et ansvar geeldende over for mini-
steren, om denne skulle ga uden for det mandat, han eller hun er udstyret
med fra Europaudvalget.

Komparativt bedemmes det danske Folketing med Europaudvalgets staer-
ke befojelser at have den sterkeste position blandt EU-medlemsstaternes
parlamenter (Holzacker, 2002). Den tidligere unikke danske parlamentari-
ske kontrol med regeringens EU-politik er dog ikke si unik mere. Efter
dansk forbillede har ogsi Sverige og Finland institutionaliseret en staerk par-
lamentskontrol med regeringernes EU-politik, en kontrol som pa mange
mader ligner den danske (Hegeland, 2002).

Europaudvalgets centrale position i forhold til regeringens EU-politik er 1
en vis forstand ogsa udvalgets problem. Det er det stiende udvalg, der arligt

holder flest moder (44 1 folketingsaret 2000/01), det har flest samrid med
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ministre (17s5), og det modtager flest bilag fra ministrene (2.163)
(www.ft.dk). Papirerne til udvalget kommer ofte sent, der er mange dagsor-
denspunkter til mederne, der er lengere end moderne 1 de ovrige stiende
udvalg (Jensen, 2003; Mouritzen, 2003a). Greensen for udvalgets kapacitet til
at hindtere de store sagsmaengder er niet, og det droftes indimellem, om
EU-sagerne bedre kunne integreres i Folketingets fagudvalg, hvor man har
en vis indsigt i de substantielle emner, som droftes i det meget bredt deek-
kende Europaudvalg. Mouritzen (2003a) finder, at udvalgets reelle kompe-
tence med tiden er sa undermineret, at det er pa tide at flytte kompetencen
til at udstyre ministrene med mandater til forhandlinger i Radet til fagud-
valgene.

Samarbejdet 1 EU er en betydelig udfordring for Folketinget. Den bety-
delige kompetence, som Folketinget af egen vilje har overfort til EU, inde-
barer pr. definition, at det har mindre kontrol med udstedelsen af retsakter
pa disse omrader. Europaudvalget har varet en komparativt set effektiv
made at sikre sig parlamentarisk indseende med og kontrol over regeringens
EU-politik —selv om der kan veare tvivl om, hvorvidt den store sagsmaengde

fortsat muliggor effektiv kontrol.

ORGANISEREDE INTERESSER

De fire gamle partier, Socialdemokratiet, de radikale,Venstre og de konser-
vative havde traditionelt tzette forbindelser til hver sine klasseorganisationer.
Det havde i mange ir betydelige konsekvenser for partiernes adferd i Fol-
ketinget. De konservative har traditionelt forsvaret byerhvervenes interesser,
Venstre landbrugets og Socialdemokratiet fagbevagelsens. De tette bind
mellem partier og organisationer gav imidlertid ikke nedvendigvis Folke-
tinget en sterk placering i forhold til organisationerne. Organisationerne
havde tatte forbindelser til partigrupperne — mange af partigruppernes
medlemmer var rekrutteret fra byerhvervene, landbruget og fagbevagelsen
— og en vasentlig del af organisationernes centrale politiske placering var et
resultat af stzerke korporative bind mellem organisationerne og centralad-
ministrationen. Faktisk ser det ud, som om Folketinget i1 de forste drtier efter
anden verdenskrig fik en relativt svag placering i samspillet mellem organi-
sationer, forvaltning og Folketing (Christiansen & Nergaard, 2003a: 85ft.).
Derfor var der ret fi kontakter mellem organisationerne og Folketingets
medlemmer, partigrupper og udvalg i midten af 1970’erne, jf. figur 7.1. Men

kontakterne blev foreget betragteligt 1 drene efter 1970 ernes midte. Para-
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FIGUR 7.1.
Andel organisationer med mindst mé&nedlige kontakter til Folketinget, udvalgte &r 1976-
2000. Pct.

80

Arbejdere Funktionaerer Erhverv Almennyttige Forbrugere,
patienter

Kilde: Christiansen & Nergaard (2003a).

doksalt nok skete det samtidig med, at bindingerne mellem de gamle klasse-
organisationer og partierne blev svaekket. De formelle bind mellem Social-
demokratiet og fagbevagelsen er brudt, og sterstedelen af arbejderne stem-
mer pd borgerlige partier, jf. ogsd kapitel 4. Landbrugerne udger kun en lille
del af Venstres vaelgere, der overvejende kommer fra byerhvervene, og de
dage er for lengst ovre, hvor det gav mening at se de radikale som reprasen-
tanter for husmaendene. De interessemassige bindinger pa partierne er si
utydelige som aldrig for (F Christiansen, 2003), og kontakterne mellem
interesseorganisationerne og Folketingets medlemmer gir 1 dag langt mere
pd tvaers af partiskel end tidligere. Organisationerne har rettet deres
opmarksomhed mod Folketinget, og Folketingets medlemmer har kontak-
ter med et ganske bredt udsnit af landets mere end 2000 landsdekkende
interesseorganisationer (Christiansen & Norgaard, 2003a: 194).

Det ogede samspil mellem Folketinget og interesseorganisationerne er
ikke kun en konsekvens af mindre klare forbindelser mellem organisationer
og partier. Det er ogsd en konsekvens af de svage mindretalsregeringer efter
valget 1 1973, Folketingets stigende kapacitet til at gore sig geeldende 1 lov-
forberedelsen samt de mindre velinstitutionaliserede relationer mellem cen-
traladministrationen og organisationerne, jf. kapitel 171.

Nir Folketingets medlemmer meder mange flere reprasentanter fra orga-
nisationerne end tidligere, er det ikke, fordi organisationerne har fiet storre

indflydelse. Det er snarere, fordi Folketinget har fiet det. I erkendelse af, at
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Folketinget har fiet storre kontrol over dele af lovgivningsprocessen, er
organisationerne begyndt at interessere sig mere for Folketinget. Og det er
en gensidig proces. Folketinget er ikke kun genstand for forseg pa
pavirkning fra interesseorganisationernes side. Folketingets medlemmer —
iseer oppositionen — bruger ogsd organisationerne i samspillet med regerin-
gen. Organisationerne leverer informationer, som indgar 1 det politiske spil
mellem regering og opposition. Som det er vist 1 kapitel 11, har Folketingets
medlemmer da ogsa skiftet syn pd organisationernes rolle i perioden fra
1980 til 2000. De har nogenlunde samme vurdering af samspillets positive
sider, men de er langt mindre bekymrede for de negative sider 1 dag end for
20-25 ar siden. Ikke meget tyder pd, at interesseorganisationerne har svak-

ket Folketinget gennem de seneste artier.

MEDIERNE

Omvendt er der enighed om, at medierne spiller en storre politisk rolle i dag
end tidligere. Det er, som beskrevet i kapitel 12, resultatet af en lengereva-
rende udvikling, hvor de politiske partiers evne til at veere bindeled mellem
borgere og politikere er svaekket. Langt feerre af velgerne er medlemmer af
et politisk parti, og relationerne mellem klasse og partivalg er langt svagere
end tidligere. Kontakten mellem politikere og valgere sker derfor i storre
grad gennem medierne, og derfor foregar kampen om velgerne ogsa 1 vidt
omfang gennem dem. Og medierne er i nogenlunde samme periode — dvs. 1
efterkrigstiden — blevet losrevet fra partierne. Medierne er blevet en vasent-
lig, selvsteendig og aktiv politisk aktor.

Det har ganske store konsekvenser for Folketinget og dets partier og med-
lemmer. Medierne refererer ikke leengere loyalt partiernes synspunkter — de
forholder sig i stedet kritisk til dem. Partierne — og specielt oppositionens —
mi kempe om lydherhed i medierne. Det er nemmere for regeringens
ministre at fa spalteplads 1 de skrevne og tid 1 de elektroniske medier (Lund,
2002:94). De ma til gengeeld vaere parate til at hindtere et indimellem mas-
sivt mediepres om stort og smat. De md ogsa leve med en meget uforudsige-
lig mediedagsorden. Derfor har de ogsd efterhinden alle sammen ansat
medierddgivere.

Ogsi de enkelte folketingsmedlemmer kemper om plads i medierne
(Hougaard, 2002). Siden 1960’ernes begyndelse er der sket betydelige
@ndringer i rekrutteringen til Folketinget. Medlemmerne rekrutteres sjeld-

nere som resultatet af lang og tro tjeneste i partierne og deres bagland, ferre
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har haft toppositioner i andre dele af samfundet, for de blev medlemmer af
Folketinget, og medlemmerne er gennemgaende yngre, nir de velges forste
gang. R ekrutteringen til Folketinget sker 1 dag gennem mindre velinstitutio-
naliserede kanaler end for 40 ar siden (Christiansen, Moller & Togeby, 2001:
4oft.). Selv om meget tyder pd, at konkurrencen om at komme i Folketinget
er blevet mindre, er konkurrencen om stemmer gennem medierne antagelig
oget. Medvirkende til at oge konkurrencen gennem medierne er givetvis
ogsd, at partiforeningernes medlemmer med tiden er kommet til at spille en
storre rolle ved udvalgelse og opstilling af kandidater, hvor tidligere partifor-
eningernes bestyrelser spillede den vigtigste rolle (Christiansen, Moller &
Togeby, 2001: 46). En konsekvens kan vere, at personer, der er vant til og
dygtige til at hindtere medierne, klarer sig bedre end kandidater, der ikke er.
Den vigtigste konsekvens af medieudviklingen er nok, at politikerne 1 sti-
gende grad agerer pa mediernes preemisser, hvilket indebarer, at medierne
former den politiske kommunikations struktur og form. Politikerne lzerer at
kommunikere pd mider, der tilfredsstiller mediernes krav. Det indebzrer
ofte, at de politiske budskaber indrettes, s de tilfredsstiller kravene om at

veare enkle, konkrete, konfliktorienterede og personificerede (jf. kapitel 12).

ET FOLKETING MED ,,STYRKE OG RELEVANS®“?

Indledningsvis stillede vi sporgsmalet, om Folketinget har mistet ,,styrke og
relevans®. Sporgsmailet kan ikke besvares med et klart ja eller nej.Vi har pa
den ene side vist, at en rekke kompetencer — med Folketingets egen tilslut-
ning — er blevet overfort til amter og kommuner, til statslige aktieselskaber
og til EU, ligesom Hojesteret for forste gang nogensinde 1 1999 brugte sin
kompetence til at kende en lov i strid med grundloven og derfor ugyldig. En
meget stor del af de offentlige ydelser, som borgerne kommer i kontakt
med, er placeret pd amtsligt og kommunalt niveau — under ledelse af demo-
kratisk valgte forsamlinger. I de senere ar har staten dog 1 stigende grad gre-
bet ind i den kommunale opgavevaretagelse. Hvad angar selskabsdannelser,
er de fleste opgaver fortsat statslige, men med feerre muligheder for, at Folke-
tinget kan gribe ind. Og EU-medlemskabet har haft betydelige konsekven-
ser for Folketingets kompetencer, der er blevet reduceret i takt med afgi-
velsen af suverenitet til EU. Konsekvenserne af den mere aktive rolle, som
nationale og internationale domstole forventes at komme til at spille 1 frem-
tiden, er endnu ukendte, men i spergsmal som borgernes rettigheder kan

udviklingen i de kommende ar vise sig betydelig.
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Pi den anden side har vi vist, at Folketinget 1 dets samspil med andre akto-
rer — regering, EU, interesseorganisationer og medier — ganske dygtigt har
tilpasset sig de @ndringer, som er sket gennem de seneste artier. Det gaelder
samspillet med regeringen om lovgivning og kontrol med regering og
ministre. Samspillet med regeringen om EU-lovgivningen er en betydelig
udfordring, som det danske Folketing har lost med at etablere sig en kompa-
rativt set sterk position i udformningen af den nationale EU-politik. Folke-
tinget har gennem de seneste 25 dr fiet en steerkere position i forhold til
interesseorganisationerne, som tidligere var tet integreret i centraladmini-
strationens beslutningsstruktur, uden at Folketinget spillede nogen betydelig
rolle. Det gor det 1 dag.

I forhold til medierne synes Folketingets medlemmer at have accepteret,
at den politiske kommunikation foregir pd mediernes praemisser. De er
maske tvunget hertil for at fi deres budskaber igennem, men de synes ogsi at
acceptere disse praemisser.

Noget kan tyde p4, at der er et stigende misforhold mellem Folketingets
styringsambitioner og dets kapacitet til at lose en raekke opgaver. Genstand
for kollektiv opgavelosning er ofte problemer, hvortil der ikke findes klare
losninger (jf. Riidiger, 2003). Forurening, born, der vokser op 1 socialt bela-
stede hjem, og integration af flygtninge og indvandrere pa arbejdsmarkedet
har til fzlles, at der langtfra findes entydige losninger. I takt med at den
offentlige opgaveportefolje har spredt sig til losningen af'stadig flere svaert
losbare problemer, risikerer fornemmelsen af politisk magtesloshed at skaer-
me for, at der samtidig er flere politisk definerede problemer, der bliver lost.
Jo mere fintmaskede de politiske losninger tilstreeber at vaere, desto mere
risikerer de at tage sig ud som mangel pd problemlosningskapacitet. Man
kan sige, at Folketinget iscenesatter sig selv til at kunne lose problemer, som
det faktisk ikke kan lese. De mange sporgsmal fra Folketingets medlemmer
om forhold, som kun i begraeenset omfang kan have offentlighedens interes-
se, og som hverken Folketing eller ministre rigtig kan gore noget ved, bidra-
ger til forstaelsen af, at der ikke er greenser for, hvad Folketingets medlem-

mer kan og vil gribe ind i og dermed til oplevelsen af politisk magteslashed.
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NOTER

1 Opgorelsen gelder samtlige vedtagne love i folketingsirene 1981/82, 1991/92 og
2000/01. Kodningen er foretaget pa baggrund af de oplysninger, der fremgar af
ministerens skriftlige eller mundtlige fremsattelse af loven samt af bemarkningerne
til de fremsatte lovforslag.Ved efterlevelse af EU-direktiver mv. forstds, at en lov helt
eller delvist gennemforer et EU-direktiv eller tilpasser dansk lovgivning med hen-
visning til en EU-forordning. En lov er registreret i kategorien efterlevelse, selv om
kun en del af loven er udtryk for efterlevelse af EU-regulering.Ved tilpasning for-
stds, (1) at loven tilpasser allerede eksisterende danske love inden for eksisterende
direktiver, (2) at der i lovens forarbejder henvises til onske om tilpasning af dansk
lovgivning til EU-regler, men hvor det ikke er kraevet af EU, samt (3) at dansk lov-
givning ikke gennemforer eller tilpasser sig EU-regler, men at der tages hensyn til
geldende EU-regler pd omridet. Efterlevelse af eller tilpasning til ovrige interna-
tionale krav dekker tilfeelde, hvor der i forarbejderne henvises til andre internatio-
nale forpligtelser end EU i lovens forarbejder som begrundelse for lovgivningens
gennemforelse.

Opgeorelsen er en indikator pd EU’s indflydelse pa dansk lovgivning. Der knytter
sig dog en rekke problemer hertil: (1) Antallet af love siger ikke i sig selv noget om
pavirkningen af samfundet. (2) Opgorelsen medtager kun lovgivning og ikke den
EU-pdvirkning, der finder sted gennem administrativt fastsatte forskrifter, som det
eksempelvis hyppigt er tilfeeldet pd arbejdsmarkedsomridet (Norgaard, 1997: 282ft.).
(3) I en rekke tilfelde indgiar utvivlsomt de mulige EU-retlige konsekvenser ved
udformningen af den nationale lovgivning, som ikke registreres i lovens forarbej-
der. (4) I forlengelse heraf er den indflydelse fra EU, som bestir i, at danske beslut-
ningstageres opfattelser af problemer og losninger formes af samspillet med politi-
kere og embedsmand fra EU og de andre medlemslande, svart milelig og er kun
medtaget i det omfang, det har givet sig udtryk i eksplicitte overvejelser ved lovens
fremsattelse eller 1 lovens bemarkninger. Pd trods af disse mulige validitetsproble-
mer finder vi opgoerelsen anvendelig som en grov indikator for EU’s indflydelse pa
Folketingets lovgivning.

2 Vi henviser til Damgaard (2003: 115ff.) og C.P. Nielsen (2003) for en diskussion af

Folketingets Ombudsmand og Rigsrevisionen.
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KAPITEL 8

DEN OFFENTLIGE SEKTOR
— FRA MYNDIGHEDSSTAT
TIL HVERDAGSSTAT

Den offentlige sektor voksede dramatisk i opgaver, personale og budgetter i efter-
krigstiden. Undervejs aflagde den i vid udstreekning sin klassiske bureaukratiske
ham. Hierarki og regler er blodt op og suppleret med decentrale styreformer, den
livsvarigt ansatte tienestemand er erstattet af mere flyvske overenskomstansatte,
og ledelse og organisering folger i det hele taget en generel managementdiskurs,
som vi finder den i private virksomheder. Mange offentlige organisationer er
kommet i ojenhojde med brugeren. Som et resultat af denne forandringsproces har
offentlige organisationer skiftet karakter. Myndighed er blevet tilsat manage-
ment, hierarki har faet folgeskab af netveerk, og offentlige ydelser og offentlige
rammer spiller en sa stor rolle i almindelige menneskers liv, at vi kan sige, at den

offentlige sektor har beveeget sig fra en myndighedsstat til en hverdagsstat.

Den lokale borger, der tradte ind i det gamle rddhus i Maribo for hundrede ar
siden, har kunnet fundere over den inskription, der var sat ind i muren over
doren:,,Retferdighed hojner et folk. Den slags skriver man ikke pa offentli-
ge bygninger i dag. I dag ligner de fleste nyere offentlige administrationsbyg-
ninger en bank, et forsikringskontor eller salgsafdelingen i et bilfirma. Dette
stilskifte er symptomatisk for den oftentlige sektors udvikling. Fra at vaere en
ophgjet autoritet, der var havet over borgeren, er det offentlige blevet mere
almindeligt. Fra at veere en myndighedsstat er det oftentlige blevet en hver-
dagsstat. Bragt pa kort form kan man med den tyske sociolog Max Webers
ord sige, at den oftentlige sektor er ,,aftortryllet” eller ,,afmystificeret™.

I dette kapitel ser vi nermere pé, hvorledes den offentlige sektor har
udviklet sig i efterkrigstiden. Netop 1 denne periode gennemgir den offent-
lige sektor en voldsom forandring. Det skyldes, at den offentlige sektor i den
periode vokser si sterkt og patager sig et sd bredt spektrum af almindelige
opgaver for almindelige mennesker. Der er mange facetter i denne udvik-
ling.Vi legger iser vaegt pa den offentlige sektors styring og forholdet til

brugerne.
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Den offentlige sektor har stor betydning for demokratiets funktion og
legitimitet. Det skyldes to forhold. Den kan pi afgerende vis gribe ind i den
enkelte borgers tilverelse. Den kan tvangsfjerne born, gennemtvinge anhol-
delse og foretage svaere operationer. I den slags situationer har vi ret til at
forvente saglighed, upartiskhed og faglig dygtighed, for gir det galt, gir det
rigtig galt. For det andet er den enkelte borger meget hyppigere 1 kontakt
med offentlige institutioner end med demokratiets reprasentanter: politi-
kerne. Det gelder ikke mindst i den moderne stats institutionelle mangfol-
dighed. Fungerer modet mellem borger og forvaltning ikke godt, kan det fa
negative afsmittende konsekvenser for demokratiets legitimitet (Rothstein,

2003).

VOKSEVZEZRK OG BRYDNINGER

VAKSTEN

Et af de vigtigste og mest synlige trek ved den offentlige sektors udvikling i
efterkrigstiden er dens vakst —1 budgetter, personale, opgaver og organisa-
toriske enheder. Nogle fi tal viser dette. De offentlige udgifters andel af
BNP (faktorpriser) er i efterkrigstiden steget fra ca. 20 pct. til omkring 60
pct.12000.Antallet af beskaftigede personer i det offentlige er steget fra
omkring 150.000 efter krigen til knap 840.000 i dag (Christoffersen, 2000).
Giv offentligt ansatte uniform p4, og gadebilledet og pendlertogene vil
markbart skifte karakter.

Der er mange teorier om, hvorfor de oftentlige udgifter vokser, og der var
en kolossal vaekst i disse teorier i 1970’erne (se eksempelvis Tarchys, 1975).
Der er ingen tvivl om, at mange meget forskellige forhold er med til at for-
klare vaeksten.Vaeksten fra sidst i 1950’erne og op gennem 1960’erne afspej-
ler flere forhold som eksempelvis en almindelig skonomisk vaekst i samfun-
det, kvindernes stigende erhvervsfrekvens, stigende uddannelsessogning,
pres pd infrastrukturen etc. (Christoftersen, 2000). Det ogede volumen
afspejler med andre ord 1 hej grad forhold, der ligger uden for den oftentlige
sektor, men efterhinden som den offentlige sektor voksede, blev det tyde-
ligt, at institutionelle treek ved den offentlige sektors opbygning selv var en
medvirkende drsag til vaeksten (Kristensen, 1987).

Vaksten er ikke jevnt fordelt over tid. Det er i perioden fra sidst 1
19s0’erne til begyndelsen af 1980’ erne, at vaeksten er kraftigst, og det er 1

1970’erne, at den opleves som mest ukontrollabel. Vi kan siledes se efter-
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krigstidens udvikling som en intens vakst over 25 dr fra et lavt niveau (med
svag vaekst) til et hojt niveau (ogsd med svag vaekst). Denne intense vakst er
pd mange mader med til at sette scenen for den offentlige sektors videre
udvikling.

FRA STYRINGSOPTIMISME TIL STYRINGSSVIGT

Den kraftige udbygning skabte hurtigt styringsproblemer. De viste sig ma-
ske ikke lige med det samme, men 13 1 sveb og voksede, mens de ventede pa
opmerksomhed. Den fik de sd smat fra begyndelsen af 1970’erne. Der var to
typer problemer. Det ene var direkte knyttet til vacksten. Den var tilsynela-
dende mere eller mindre umulig at tejle. Det andet problem var at f3 det
hastigt voksende apparat til overhovedet at henge sammen. De to proble-
mer var tet forbundne, for det var i stigende grad i kommunerne, at penge-
ne blev brugt, og altsd blev statens styring af kommunerne tematiseret. I for-
ste omgang var svarene pa sin vis bade styringsoptimistiske og traditionelle,
al den stund man blev inden for en hierarkisk styringstankegang. Planlaeg-
ning i alle afskygninger blev kodeordet: Sektorplaner, udbygningsplaner,
investeringsplaner, perspektivplaner, fysisk planlegning mv., og i staten
arbejdede Finansministeriet med udvikling af rammesystemet, der skulle
styrke den centrale styring af udgifterne.

Men det hjalp ikke meget pa vaksten. Maske snarere tvaertimod, for hvad
man tog med den ene hind, gav man med den anden.Vlgerne s gerne fle-
re konkrete offentlige aktiviteter, men demonstrerede samtidig en vis skepsis
over politikernes evne til at forvalte betroede midler fornuftigt, og det satte
politikerne i noget af et beslutningsdilemma (Kristensen, 1980; Beck Jor-
gensen, 1981). Det var en overgangsperiode fuld af modsetninger og gen-
nem 1970 erne tillige med darlige konjunkturer. Erling Olsen (S) kom til at
indfange denne stemning, da han som finanspolitisk ordferer anbefalede
forslaget til finanslov for 1975/76, der udviste et betragteligt underskud ikke
mindst pa grund af arbejdslesheden og stigende renteudgifter, med den
motivering, at det var et unormalt budget, der skulle sikre borgerne en nor-
mal tilverelse 1 en unormal tid. Fd ar senere kunne en embedsmand 1 den
arlige budgetredegorelse skrive den diskrete, men dog sylespidse kritik, der
den gang vakte berettiget opsigt: ,,Det haevdes ofte, at den offentlige sektor
er ustyrlig. I teknisk forstand er dette ikke korrekt ... Det, der med histori-
ens ojne kan betvivles, er styrbarheden 1 politisk forstand ...** (Finansmini-

steriet, 1980:217-218).
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Der var ogsa vanskeligheder med at fi det hele til at heenge sammen.
Forskningen kunne i stigende omfang pege pa styringssvigt, eller som det
ogsd blev udmentet: Implementeringssvigt, dvs. det forhold, at den faktiske
gennemforelse af politiske beslutninger kunne afvige en del fra de oprinde-
lige politiske intentioner. Arsagerne kunne vere mange. Det kunne vere
tekniske vanskeligheder med at £ en langstrakt styringskaede til at fungere,
uleste politiske konflikter i selve beslutningen, som fik lov til at ,,leve vide-
re*, eller det kunne vere ,,modstyring*‘ nedefra (Winter, 2001). Er ledelse

mulig, blev der spurgt (Larsen, 1985)?

VZAEKST UDEN VELFZARD?

Et andet problem, mindre mileligt og veldokumenteret, var, at vaekst i ser-
viceydelser ikke altid forte til tilfredse borgere. Forventningerne til, hvad
den offentlige sektor burde tage sig af, steg formentlig nogle gange hurtigere
end udbygningen af sektoren. Samtidig kunne vakst i service af flere grunde
ogsa opleves som vakst i offentlig magt, indblanding og bedrevidenhed.
Dels tolges forbrug af oftentlige ydelser ofte af kontrol med, om de rette fir
ydelserne pa de rette vilkir. Dels ma borgeren typisk acceptere den fag-
kundskab, det offentlige stiller op med. Dels kan det offentliges ,,frontarbej-
dere® eller ,,markarbejdere® vaere mere eller mindre imedekommende over
for borgerne gennem anvendelsen af forskellige afveergemekanismer (Win-
ter, 2001:78-100).

Endelig kunne der vere tvivl om, hvem det offentlige egentlig ,,holdt
med®. Retsstatens adelsmarke er, at borgeren beskyttes mod staten, velfeerds-
staten betyder, at borgeren beskyttes ved staten (Dalberg-Larsen, 1984). Sagt
pa en anden made: Den offentlige magt er tradt 1 den gode sags tjeneste.
Men var den si det?Var de to former blandet ssammen pa en forvirrende
mide? Under alle omsteendigheder melder der sig synspunkter om intro-
duktion af egentlige retskrav pa oftentlige serviceydelser for at beskytte bor-
geren (Henrichsen, 2003). Man kan ogsi sperge, om det ikke ofte var sile-
des, at borgeren ved staten blev beskyttet mod sig selv og sin egen usunde
levevis (se ogsa kapitel 14).

En tvivl om velfeerden slar derfor folgeskab med vaksten i velfaerd.Vi kan
aflzese den 1 en reekke tidstypiske skonlitterzre vaerker (Beck Jorgensen,
1986). Den svenske forfatter Jersild spidder det moderne storhospital, hvor
overlegerne ikke er optagede af at saette patienten 1 centrum, men derimod

af de tre store P’er: Penge, Personale og Plads. I Danmark skriver Herdis

139



Mollehave og Henning Mortensen beger, der tematiserer skuffelse efter
bistandslovens ikrafttraedelse i 1976, hvor klienter udvikler strategisk adfzerd,
og socialridgiveren ikke lykkes med at gore det gode. Martha Christensen
skildrer, hvad moderne ,,pedagogisk rigtige” behandlingshjem kan gore
ved born. Henrik Stangerup hudfletter den stat, der holder gang i kadrer af
hjelpere, hvis vasentligste funktion er at fratage borgerne ansvaret for deres
eget liv. Det er en litteratur, der skildrer dét, der egentlig skulle vare godt,
men som af en eller grund blev skidt. Det kan vare svert at afgore, hvor
stort problemet egentlig var; om det var fenomenet eller bevidstheden om
feenomenet, der @ndrede sig? Men under alle omstendigheder ma man
konkludere, at en tematisering var der.

Den politiske reaktion pa vaksten 1 oftentligt veltaerd, opkravede skatte-
kroner og papirnussere, udeblev ikke. Fremskridtspartiet med Mogens Gli-
strup i spidsen samlede reaktionen op.At det udelukkende blev et parti ude
pa hojreflojen, der vejrede stemningen, kan egentlig undre. Men det afspej-
ler maske netop en tid med nogen forvirring om, hvad det oftentlige var pa

vej til at udvikle sig til.

KURSSKIFTE: EN NY TIDS MODERNISERET STAT

Et vendepunkt indtridte i begyndelsen af 1980’erne. Arsagerne var nok
flere, men én var i hvert fald, at den skonomiske nedtur som folge af
1970’ernes energikriser satte vaekstens problemer pad spidsen, og at bide
politikere og embedsmand var ved at vere more af at trede dansen pa
kanten af den okonomiske afgrund. Den borgerlige firkloverregering, der
tradte til i 1982, lagde ud med et moderniseringsprogram for den offentlige
sektors udvikling. Dette program og dets utallige storre og mindre efterfol-
gere under forskellige navne markerede et kursskifte (Bentzon, 1988a;
1988b).

Stilen var markant anderledes: mindre beteenkning, mere kampagne. Der
blev endda udgivet noget sa poppet som en ,,moderniseringsavis‘. Ind-
holdsmaessigt introduceres der andre vinkler pa den offentlige sektors
udvikling. Brugeren af offentlige ydelser skal settes 1 centrum. Ledere skal
gore en forskel og ikke blot veere marionetter, der er ophangt i tride fra
samarbejdsudvalg, centrale overenskomster og ministeriel regulering. Perso-
nalet skal vere velmotiveret og kunne se en mening i arbejdet. Det offentlige
skal ikke vaere sd optaget af at kontrollere, om alting gir korrekt til, men skal

fokusere pa resultater.
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NYE STYREFORMER

Fra den oprindelige introduktion og gennem 1980’erne og 1990’erne tales
der mere og mere om ,,nye styreformer® ud fra en erkendelse af, at den
oftentlige sektors klassiske styremade — hierarki og regler — 1 stigende
omfang lider af overbelastning (Christensen, 1990; Christiansen, 1998). Det
siges meget direkte 1 Finansministeriets redegorelse Nyt syn pd den offentlige

sektor:

Traditionelt har den offentlige sektor vearet indrettet ud fra forestillingen
om, at politikerne fra oven kan overskue og styre den offentlige sektor i
alle dens enkeltheder. Denne forudsatning er ikke lengere til stede, og
fornyelsen af den offentlige sektor mad ses 1 lyset heraf ... Styringen kan
ikke lengere bygge pa hierarki og centralistiske losninger (Finansmini-
steriet, 1993: 6-7).

Ser vi videre pd de forvaltningspolitiske redegorelser, pjecer mv. bade fra
Finansministeriet og Kommunernes Landsforening, der kommer i
1980’erne og 1990 erne, er indtrykket klart, at myndighedspreget, de store
planlegningssystemer og den bureaukratiske kontrol er pa vej ud af den
made, der teenkes styring pa (Pedersen, 1996; Lond, 1999; Serensen, 2002).

Pa vej ind var i stedet en raekke alternativer (se Finansministeriet, 1996).
Opbledning af hierarki fremmes ved incitamenter til selvstyring (eksempel-
vis prastationsfremmende lonsystemer), vaerdibaseret ledelse (i stedet for
regelstyring), dialogbaseret ledelse og mal- og resultatstyring, bl.a. sat i sy-
stem gennem kontraktstyring. Den mere radikale losning — erstatning af
hierarki — sker pd en reekke hojst forskellige mader. En mide viser sig ved
indforelse af markedslignende mekanismer som brugerbetaling og nye bud-
getteringsmetoder som taxameterstyring, ved udlicitering af offentlige
opgaver og omdannelse af offentlige organisationer til selskaber mv. En
anden mere dialogpreeget made viser sig ved etablering af brugerdemokrati
og gennem lokal forsegsvirksomhed for at skabe ny viden at styre efter.

Med vaksten i baghovedet var det centralt at 3 udbygget bevillingssyste-
met, siledes at alle offentlige udgifter sa vidt muligt blev styret af centralt
fastlagte rammer (Beck Jorgensen & Mouritzen, 2001: 28-37). Inden for dis-
se rammer skulle der sd kunne disponeres mere frit.

Styringstrenden bygger pa en bestemt opfattelse af den offentlige sektor,
nemlig at den kan reduceres til en rekke enkeltstiende organisationer, og at
styringen af disse ma skraeddersys. Det siges ogsa klart 1 Nyt syn pd den offent-
lige sektor:
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(Det centrale m3) ... vare de offentlige institutioner, hvis ledere og med-
arbejdere skal levere de ydelser og den kvalitet, som borgerne og
erhvervsliv skal have. Det kraever, at den politiske styring af den offentlige
sektor skraeddersys til de opgaver, den enkelte institution har (Finansmi-
nisteriet, 1993: 7).

Et nogleprincip i denne styring var det sikaldte ,,armslengde-princip®, dvs.
at skabe afstand mellem en styrende forvaltning og den udferende institu-
tion, siledes at den producerende institution fik sterre frihed til at dispone-
re, men under ansvar over for udstukne rammer (Christiansen, 1996b).
Decentralisering blev derfor diskuteret og gennemfort i en rekke forskelli-
ge varianter, ofte decentralisering til konkrete virksomhedsomrider sisom
skoler, daginstitutioner, statslige museer mv. I den internationale litteratur
blev flenomenet ogsi kendt som ,,autonomisering* (Kickert & Beck Jor-
gensen, 1995).

Kert barn fik flere navne. De forste , fristyrelser* — inspireret af frikom-
muneforsegene —sa dagens lys 1 begyndelsen af 1990’erne og blev viderefort
af socialdemokratiske regeringer gennem 1990’erne under navnet ,,.kon-
traktstyrelser®. Fra at vaere et ad hoc praeget styringsinstrument blev kon-
trakterne efterhinden udviklet til at indeholde et skarpere fokus pd mil og
resultatkrav, og 1 staten skete der en markant udvikling fra syv styrelser pa
kontrakt i 1992 til 84 styrelser i 2000 (www.oes.dk). Udvikling af virksom-
hedsregnskaber er helt 1 trid med denne udvikling. Ogsi i kommunerne
blev kontraktstyring og milstyring ganske udbredt (Schultz Eeg, 2002: 199;
Rieper m.fl., 2000: 179).

En skrappere made at skabe armslengde pa fir man ved selskabsdannelse
og udlicitering. De mest fremskredne forandringer finder vi i staten med de
mange omdannelser til statsaktieselskaber med efterfolgende salg af aktier.
Gennem 1990’erne blev der dannet mindst 14 nye statsaktieselskaber, som
eksempelvis Kebenhavns Lufthavne, Girobank og Sund & Balt Holding.
Flere er blevet privatiseret helt eller delvist, som eksempelvis Teledanmark.
Ved udgangen af 1990’erne var det samlede provenu ved salg af aktier i
Nyrup-regeringens tid omkring 36 mia. kr. (Greve, 2000). Belobets storrelse
tyder ogsa pd, at det ikke kun var armslengden, der motiverede disse bety-
delige omleegninger (Christiansen, 1999b).

Udliciteringen er derimod ikke nevneverdigt oget. Udliciteringsgraden
har veret ganske stabil i flere dr. I kommunerne udgoer den 10-12 pct. af

driftsopgaverne, mens den i staten typisk ligger pa 19-20 pct. (Ejersbo &
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Greve, 2002:25-26). Hvad er sd udliciteret? Det er fortsat for det meste ret
enkle ydelser som rengoring, madudbringning og tekniske opgaver. Kun fa
kommuner har udliciteret inden for velfeerdsomradet (Udliciteringsradet,
2002).

Armslengdeprincippet — uanset dets konkrete udformning — krever en
central viden om, hvad der sker ,,derude®. Nis politiske mal? Opfyldes
kontrakten? Et karakteristisk svar pa dette problem blev evalueringer, som
bade i stat og kommuner kom til at fylde mere og mere i den administrative
verden 1 lebet af 1990’erne. Den internationale evalueringsbolge slog ind
over Danmark (Albxk & Rieper, 2002; Dahler-Larsen, 2003).

Samlet kan vi sige, at troen pa og viljen til at udeve hierarkisk styring blev
kraftigt nedtonet. Det betod samtidig, at forestillingen om statens enhed
blev opgivet. Dermed abnedes der op for andre og mere skreeddersyede sty-
reformer. Alt i alt synes den vertikale styring i den oftentlige sektor at vaere
vasentligt omformet med vegt pa at skabe storre handlefrihed 1 den enkelte

offentlige organisation.

PERSONALET: FRA EMBEDE TIL ARBE]JDE

Indtil 1969 hed det i tjenestemandsloven, at ,,Som statens tjenestemand
anses enhver, der varigt og som livsgerning har ansattelse 1 en 1 lov om norme-
ring og klassificering af stillinger omhandlet lov** (vor kursivering).Tjene-
stemandssystemet indeholdt siledes en loyalitetsforpligtelse, og strejker blev
ikke anset som et legitimt middel for at fa bedre vilkar. Loyalitetsforplig-
telsen blev modsvaret af beskyttelse mod afskedigelse og forflyttelse.

Af flere grunde var tjenestemandssystemet allerede i begyndelsen af
1980’erne om ikke under afvikling si dog pa vej til en langt mere beskeden
plads.Vaeksten i den offentlige sektor beted en vidtstrakt ansxttelse af fag-
specialister til alle de nye velfeerdsjob med det forudsigelige resultat, at den
traditionelle embedsmand relativt set var pa retur. Tjenestemandssystemet
blev ogsa anset som stift, ligesom forestillingen om det ,,varige” og om ,,livs-
gerningen® var blevet umoderne. Overenskomstansattelsen blev 1 lobet af
1970’erne 1 stat og kommuner den vigtigste ansattelsesform.

Sat pd spidsen blev troskaben og forestillingen om at tjene det oftentlige
aflost af strejkeret, forhandlingsfonde, sterke personaleorganisationer og af
en mere jordnar forestilling om det at arbejde 1 den offentlige sektor: ,,Fra
embede til arbejde® som udviklingen s treffende er ssmmenfattet af Finn

Bruun (2000). Pd den mide almindeliggores det offentlige personale.

143



Denne almindeliggorelse betyder en dbning over for omverdenen. Kon-
kret bliver det oftentlige personale pa godt og ondt i hojere grad preget af
forskellige stromninger inden for management- og organisationsteoriverde-
nen. Siledes bliver mange offentlige arbejdspladser gennem 1980’erne
pavirket af organisationskulturbelgen. Den amerikanske bestseller In Search
of Excellence (Peters & Waterman, 1982) skyllede ind over det offentlige, og
selv centraladministrationens akademiserede g-kultur blev berert. Ministe-
riet, den lokale skatteforvaltning eller sygehusledelsen matte pa virksom-
hedskonference for at diskutere mal og mission, og personalet blev til med-

arbejdere, der skulle have samtaler og karriereplanleegning.

LEDELSE

Med det fokus, der kom pa den enkelte organisations eller enheds resultater,
mitte ledelse nasten nedvendigvis blive et centralt led 1 udviklingen af den
offentlige sektor.Vi kan finde to tendenser her. For det forste mitte offentli-
ge ledere have plads til at lede. Udvikling af nye styreformer handler netop
0gsd om at skabe den plads. For det andet mitte de oftentlige ledere uddan-
nes til at lede bedre.

Forestillingen om den gode leder @ndrer dermed karakter. Fra at vere en
gammeldags ,,anciennitetschef™, dvs. noget man kan forelde sig til, hvis man
er en god fuldmeaegtig, bliver lederen til den moderne administrative leder,
der gennem kurser og serlige uddannelser har kvalificeret sig specielt til at
udove ledelse.

Karakteristisk for tiden starter Danmarks Forvaltningshejskole 1 1982 den
otte uger lange lederuddannelse for topledere i stat,amter og kommuner
med inspiration og konkret medvirken fra det private Dansk Management
Center. Senere udvikles serlige masteruddannelser 1 Public Administration,
Public Policy og Public Management, og her og gennem networking lerer
den moderne leder at hindtere ,,the brave new world of ,,New Public

1113

Management® (Bruun, 1997; Klaudi Klausen, 2001). I denne verden er vig-
tige ingredienser effektivitet, vaegten pa det forretningsmaessige og drifts-
maessige, investeringer 1 ny teknologi, ikke mindst IT, strategisk scanning af
omgivelserne, benchmarking, coaching, balanced scorecard, business excellence etc.
Udviklingen af en ny professionel ledertype har givet anledning til kritik
(Dahler-Larsen & Ejersbo, 2003). Udtrykket ,,djoficering™ er her udmontet
for at sette navn pa en udvikling, hvor professionelle administrative ledere,

der ikke har en faguddannelse som lege, lerer, bibliotekar, forsker eller in-
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genior, overtager lederposterne pa sygehuse, museer og universiteter og
lader okonomi, organisation og personalepolitik fortreenge det egentlige —
selve substansen. Etiketten tematiserer siledes en konflikt mellem det faglige
og den generelle administrative ledelse. Det er pd ingen mdde nogen ny
konflikt. Iser pd omrdder med tunge professioner og steerke veerdiforestil-
linger vedrorende kultur, liv, sandhed og tro har det altid varet et kildent
punkt, om ,,fagets tjenere* — kunstnere, leeger, forskere og praster — eller de
som har forstand pa realia — politik og skonomi — skal bestemme. ,,Djofice-

ring" antyder, at pendulet er svinget bort fra den faglige styring.

BRUGEREN OPDAGES

Forholdet til borgeren er en anden og miske meget mere vasentlig del af
kursskiftet. I retsstaten er individet en abstrakt statsborger, der er udstyret
med rettigheder. I velferdsstaten er borgeren 1 hojere grad en klient med
behov for hjalp. Men hvis kursskiftet ogsd skulle gore op med eksempelvis
hospitalers og behandlingshjems , klientgorelse” og myndigheders talen ned
til folk, matte der findes pa et nyt ord. I en periode blev der talt om kunder i
butikken, og der blev oprettet ridhusbutikker. I det lange lob blev det dog
det mere neutrale ,,bruger*, der tog over.

Groft sagt tog udviklingen tre veje (som ikke stir i et bestemt kronologisk
forhold til hinanden): a) bedre og mere ligevardig behandling inden for de
bestdende rammer, b) udvikling af selvforvaltende borgere og ¢) introduk-
tion af markedsmekanismer eller markedslignende mekanismer. De tre veje
fremgér af figur 8.1 (se ogsa Bogason, 2001 for eksempler pa lokale former).

Fra at vaere en undersat skal borgeren behandles ordentligt og med
respekt. Der skal ikke tales ned og paragrafagtigt til brugeren, men venligt og
forstieligt. Den forste inspiration hertil kom fra den privatudviklede ser-
vicemanagement teori (Normann, 1986). Davaerende indenrigsminister
Britta Schall Holberg skabte nogen opstandelse 1 centraladministrationen,
da hun kraevede, at en ministeriel skrivelse affattet af en embedsmand skulle
afsluttes med et ,,Med venlig hilsen* til erstatning af den klassiske formular:
,PMV — EB*, dvs. ,,Pa ministerens vegne — efter bemyndigelse®. Det var i
sig selv en lille sag, men symptomatisk for stilskiftet — og for hvad man var
oppe imod, hvis man ville gd mod traditionerne.

De typiske eksempler inden for servicestaten er bedre information, almin-
deliggorelse af det oftentlige sprog, siledes at de fleste skulle kunne forsta

oftentlige skrivelser (som siledes blev til breve), indretning af offentlige
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FIGUR 8.1.

Tre former for brugerindflydelse

TYPE
Egenskaber Servicestaten Selvforvaltningsstaten  Supermarkedsstaten
Offentlige Lytte til klientbehov, Stotte, skabe rammer, Tage bestik af

organisationers
rolle

Borgerens rolle

Normativt
grundlag

Organisatorisk
kontekst

Styreformer

klargere muligheder

Leere konstruktiv klient-
rolle, tydeliggere be-
hov, tage ansvar for sig
selv

Yde service, professio-
nel hjeelp

Professionen, professio-
nelle netvaerk, uddan-
nelsesinstitutioner,
sesterorganisationer

Professionalisering,
dialog

realisere brugerens
onsker

Selvforvalte, tage
ansvar for produktio-
nen af serviceydelser,
tage ansvar for
helheden

Selvudvikling, demo-
kratisk skoling, an-
svarliggerelse

Ideelle organisatio-
ner, brugerorganisa-
tioner

Rammer, selvregule-
ring

eftersporgsel

Kobe eller lade vaere

Produktivitet, afdaek-
ning af sande prae-
ferencer

Konkurrenter, for-
brugerorganisatio-
ner

Konkurrence

lokaler (ventevearelser, opholdsrum, servicebutikker) pa en dagligdags og
hyggelig mide, udarbejdelse af servicedeklarationer for at tydeliggore, hvad
brugerne kan forvente, anvendelse af brugerundersogelser og brugerpaneler
for at atklare brugerens behov og indferelse af kontrakter, behandlingsplaner
og udviklingsplaner mellem bruger og forvaltning for at atklare de gensidige
forventninger. Mere generelt kunne formailet formuleres som storre lige-
vaerdighed mellem bruger og det offentlige (se eksempelvis Finansministe-
riet, 1994).

Mens brugeren inden for servicestaten skal hjelpes til at tage ansvar for sig
selv, er kendetegnet ved selvforvaltningsstaten, at brugeren ogsa skal tage
ansvar for helheden og for selve ydelsesproduktionen og altsa ikke kun sig
selv. Det bedste eksempel er udviklingen af brugerdemokratiet. I lobet af
1990’erne er der lovgivet om og oprettet adskillige slags brugerbestyrelser
og brugerrad, eksempelvis skolebestyrelser, daginstitutionsbestyrelser, bru-
gerudvalg i biblioteker, @ldrerdd og handicaprad. Lokalrdd, inddragelse af
frivillige organisationer og samarbejde med brugerorganisationer bor ogsa
navnes. Det er i selvforvaltningsstaten, at brugeren for alvor kan blive til

medborger.
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Erfaringerne er blandede, alene fordi disse organer har forskellige kompe-
tencer og er blevet budt mere eller mindre velkommen af den ,,normale*
forvaltning. At veere brugerreprasentant kan ogsa vare relativt kreevende, og
det er mest et job for ressourcesteerke brugere. Eksempelvis er der en overre-
prasentation af lavtuddannede, unge og personer uden for arbejdsmarkedet
blandt de brugere, der ikke ved, at der findes en brugerbestyrelse. Pa den
anden side kan det fungere, hvis der er et levende uformelt liv uden om bru-
gerbestyrelserne, og sd kan de komme til at ligge i forleengelse af en tradition
for foreningsliv og lokalt engagement (se kapitel 4; Floris & Bidsted, 1996;
Goul Andersen, 2000; Hoft, 1993; Indenrigsministeriet, 1998).

I forhold til servicestaten er selvforvaltningsstaten greenseoverskridende.
Det samme kan man sige om supermarkedsstaten, men pa en helt anden made.
Her er brugeren blevet til den individuelle forbruger eller kunde. Hovedsig-
tet udtrykkes klart allerede i titlerne til forvaltningspolitiske publikationer
som Valg af velfaerd — konkurrence med frit valg for borgerne (Finansministeriet,
1992) og Bedre velferd — flere valg (Kommunernes Landsforening, 1999).

Meningen er, at brugeren skal kunne stemme med fedderne og pd den
made gore sin indflydelse geldende pd en markbar made. Et eksempel er
brugerbetaling, eventuelt i forbindelse med opdeling af offentlige ydelser 1
kerneydelser og tilvalgsydelser. En anden og nok mere udbredt mekanisme
er at skabe frit valg mellem forskellige oftentlige institutioner ved ophaevelse
af distrikter. Fritvalgsordninger findes inden for skolesektoren og sygehus-

sektoren.

FRA BUREAUKRATI TIL EN NY MODEL?

Der er nogle karakteristiske traek ved kursskiftet, som gor det naerliggende at
tolke forandringerne som en systematisk — men ikke nedvendigvis tilsigtet —
underminering af det klassiske bureaukrati-ideal, som den tyske sociolog
Max Weber udmentede det tidligt 1 1900-tallet (Weber, 1922/1971).1 det
weberske bureaukrati er embedsmanden praget af saglighed og neutralitet,
og han sagsbehandler og treffer afgorelser efter generelle regler. Han vier sit
liv og loyalitet til den myndighed, han er ansat 1. Han er ansat pd heltid med
en anciennitetsbestemt lon og pension. Myndigheden er opbygget efter kla-
re hierarkiske principper, der sikrer ansvarlighed og koordinerer den specia-
lisering, som gor sagkundskab og eftektivitet mulig. Og han er en han.
Denne model har veret et ideal for organiseringen af den enkelte admini-

strative enhed 1 forbindelse med myndighedsudevelse. Den er ogsi blevet set
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som et naturligt valg i et reprasentativt demokrati, nir man vil sikre, at de
politiske ordrer effektivt og sagligt fores ud i livet. Og det er denne model,
man kan anvende som skabelon for statens overordnede arkitektur, nir man
vil sikre centralmagten og statens enhed. I si fald anvendes lokal statsforvalt-
ning, der utvetydigt er hierarkisk underordnet de centrale myndigheder.
Man kan diskutere, om denne model nogensinde har veret realiseret i sin
rene form, men det er uden megen diskussion den model, som den danske
offentlige sektor har tilnermet sig over en meget lang periode, fra enevel-
dens opbygning af den juridisk pregede centraladministration og amtmaen-
dene som kongens tro lokale tjenere over udviklingen af retsstaten og indfo-
relse af jenestemandssystemet (Knudsen & Tamm, 2000a; 2000b). Txttest pa
idealet har dansk forvaltning formentlig varet 1 forste halvdel af det 20.
drhundrede (Knudsen, 2000). Under alle omstendigheder er det denne
model,som den beskrevne udvikling systematisk udtynder. Efter alt at dem-
me er udviklingen ikke specielt dansk.Vi finder de samme forandringsten-
denserien rekke andre vestlige lande (Peters & Wright, 1996; Rhodes, 2000).
Men mens det er relativt uproblematisk at se en bevaegelse vk fra det
klassiske bureaukrati, er det ulig svaerere at se, om vi nermer os en ny model,
men ud fra de beskrevne forandringstendenser vil vi prasentere tre model-

ler af den ny oftentlige sektor.

FRA STORE ENHEDSORGANISATIONER TIL VIRKSOMHEDER

I den ene model fremhaves det forhold, at den offentlige sektor fra at besta
af store ssmmenhangende systemer, hvor den enkelte offentlige organisa-
tion har staerkt begranset autonomi, er omformet, siledes at den bestar af en
mangfoldighed af selvsteendige organisatoriske enheder. Disse har en klar
identitet, der er formuleret i vision, mission og verdigrundlag, og har derfor
ogsa klare greenser i forhold til omverdenen. Der er opbygget en selvstendig
intern styrings- og ledelseskapacitet, der fokuserer pa organisationens mal
og dens resultater, og som bygger pa resultatorienterede informations- og
kontrolsystemer som eksempelvis virksomhedsregnskaber. Der er i et vist
omfang konkurrence 1 forhold til andre organisationer, og forholdet til bru-
gerne er — hvis ikke markedsbaseret — bevidstgjort gennem en raekke bru-
gerrelaterede mekanismer. Det essentielle 1 den model er, at der er skabt
handlekraftige organisationer (Brunsson & Sahlin-Andersson, 1998). Sty-
ring er efter denne model noget, der finder sted i forbindelse med produk-

tion og forbrug af offentlige ydelser, og tankegangen forer frem til at opfatte
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territoriet — kommunen, amtskommunen eller den statslige kreds — primaert
som et rum for produktion og forbrug. Metaforen er ,,virksomhed*. Denne
tankegang — New Public Management — har i en lengere periode vaeret
OECD’s foretrukne fortzlling om udviklingen, bide som den burde forlo-
be, og som den faktisk har forlebet (Premfors, 1996).

FRA GOVERNMENT TIL GOVERNANCE

Den anden model fremhaver, at offentlige forvaltninger og institutioner
ikke mere er bygget ind i klare hierarkiske autoritetsrelationer, men i stedet
opererer i forskellige interorganisatoriske netverk (Bogason, 2001: 10). Det
typiske slagord er her ,,Fra Government til Governance*. Governance gores
synonymt med netverksstyring, som mere pracist er kendetegnet ved a) en
fragmenteret og lagdelt oftentlig sektor, der bedst kan betegnes som en lost
koblet mangfoldighed af netvark af relativt autonome aktorer, b) en institu-
tionalisering af taette netvarksrelationer mellem offentlige og private akto-
rer og ¢) en hierarkisk styring af netvaerk gennem udevelsen af forskellige
former for meta-styring (Serensen, 2002: 61). Her udgor politiske organer
en af mange aktorer.

I governance-modellen er der 1 hojere grad accent pa relationer og samspil
mellem forskellige organisationer, pa forhandlinger og ,,diplomatisk* akti-
vitet mere end pa produktion og forbrug, og territoriet — kommunen, amts-
kommunen eller en statslig kreds — far karakter af et politisk rum.

Mens virksomhedsmodellen — New Public Management — mest er frem-
havet af praktikere og har et vist neo-liberalt tilsnit med vagten pa styrema-
der kendte fra den private sektor, er governance-modellen 1 hojere grad dyr-
ket 1 forskerkredse (Kooiman, 1993; Kickert, 1997; Rhodes, 1997). Begge
modeller peger pd vigtige trek ved den moderne offentlige sektor. De
finder ogsa stotte 1 en landsdaekkende survey, der viser, at de vigtigste foran-
dringer i offentlige organisationers eksterne relationer de sidste 10 dr netop
er oget kompetence i forhold til overordnede myndigheder og oget delta-
gelse 1 eksterne netvaerk (Beck Jorgensen & Vrangbaxk, 2003).

FRA MYNDIGHEDSSTAT TIL HVERDAGSSTAT

Bide 1 virksomhedsmodellen og 1 governance-modellen er der lagt veegt pa
ikke-hierarkiske relationer mellem den offentlige organisation og overord-

nede myndigheder pd den ene side og brugerne pa den anden side. Det gael-
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der ogsd i den tredje model, men nu forskyder vi trykket hen pa forholdet
mellem stat og samfund, mellem det offentlige og det ,,private liv*, og sa fir
vi et trek frem, som ikke er indeholdt i de to forste modeller: En offentlig
sektor, der pa flere mader er blevet til hverdag for de fleste.

For det forste spiller storrelsen en afgerende rolle. Noget, der fylder si
meget, hvad enten vi miler det som andel af BNP, antal ansatte, skattetryk
eller noget fjerde, mi veere et sd almindeligt forekommende faenomen, at det
ikke kan vere noget specielt.

For det andet er det offentlige fysisk spredt ud. Den store vaekst er for-
trinsvis sket lokalt, og det betyder, at det offentlige fysisk ikke klumper sig
sammen i storre byer eller i ,,offentlige funktionscentre. Det oftentlige er
spredt ud 1 et relativt tyndt lag.

For det tredje betyder bredden i opgaverne, at det oftentlige er noget,
man hyppigt kommer i beroring med. Mere atgerende er det utvivlsomt, at
kontakten ikke kun sker 1 specielle situationer, men netop ogsa i almindeli-
ge situationer. Sagt pd en anden mdde: Det offentlige er der ikke kun, nér
skaden er sket, nir noget er giet forkert, men ogsi forinden for at forebygge
og for at hjelpe borgeren til at leve dét rigtige liv, der gor, at skaden ikke
sker. Det offentlige er heller ikke kun til stede for at atbede risici og redu-
cere risici, men ogsa for at gore hverdagen praktisabel, behagelig og udfor-
drende.

For det fjerde svarer det at arbejde 1 det oftentlige pd nogle punkter til at
arbejde et hvilket som helst andet sted. Den sarlige aura, der var omkring
dét at veere tjenestemand, er pa retur. Arbejdet har erstattet embedet. Ledelse
og organisering folger en diskurs, der meget ligner den private sektors. Der
ISO-certificeres, coaches og sparres som i den private sektor, og nir offentli-
ge organisationer udformer verdigrundlag, har de en tydelig tendens til at
fremhaeve de samme verdier, som private organisationer fremhaever (Riis-
Hansen & Simonsen, 2003).

For det femte er meget myndighed erstattet af faglighed. Et vasentligt
udviklingstraek er professionaliseringen af den offentlige sektor (Sehested,
1996). Det kan afleses direkte i vacksten i beskeftigelse af alle slags hel- og
halvprofessionelle som fysioterapeuter, ergoterapeuter, sygeplejersker,
bibliotekarer, socialridgivere, ditister, afspendingspadagoger, bioanalyti-
kere, audiologiassistenter, marinbiologer etc. Nar man i konkrete offentlige
organisationer pi gulvniveau afleser de vaerdier, der bliver varetaget, ser man
verdier, der 1 hoj grad kan henfores til faglig og uddannelsesmaessig bag-
grund (Lindermann & Beck Jorgensen, 2003).
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For det sjette er meget gjort for at fi det oftentlige 1 gjenhejde med bru-
gerne. Lokaleindretning, maden at skrive pd og servicedeklarationer trackker
i retning af en mere dben og uhejtidelig dialog mellem to ligeverdige par-
ter. Maden at ,,bygge oftentligt™ pa i dag trekker i samme retning, som
eksemplet i kapitlets start viste.

Bragt pa kort form kan man sige, at det offentlige har udviklet sig fra at
vare noget specielt, der traeder frem i forhold til baggrunden, til at blive si
almindeligt, at det snarere danner baggrunden. Det offentlige udger et
almindeligt livsvilkdr, et mulighedsrum, som indgar i det almindelige men-
neskes planlegning af hverdagen. P den made er det offentlige mere et livs-
formsbidrag, som alle ensker, end det er udtryk for, at nogle har fiet deres
serinteresser igennem (Goul Andersen, 1988).1 sin karakter er det offentlige
mere en almindelighed end en myndighed.

Det betyder selvsagt ikke, at den oftentlige sektor er overgiet til idylpro-
duktion.Almindelighed kan i realiteten vaere camoutflage for myndighed, og
nzrhed og ojenhojde kan fore til en kontrol, som kan opleves som langt
mere patrengende end en formaljuridisk kontrol fra en fjern myndighed.
Samfundets marginaliserede — de svage brugere — risikerer at mode det
offentlige 1 lukkede rum, som man forst ndr efter at have passeret flere fysiske
og psykiske kontroller. Her treeder man ind i en tusmorkezone, der er praeget
af athengighed og magt- og statustorskelle mellem marginaliseret og sy-
stemreprasentant, og hvor der udeves forskellige former for mikromagt,
som det kan vaere svaert at beskytte sig mod (Elm Larsen, Mortensen & Fro-

lund Thomsen, 2002).

USAMTIDIGE TRZK VED DEN OFFENTLIGE
SEKTOR: SPOR FRA ENEVEALDE OG RETSSTAT?

Selv om de fortolkninger af virkeligheden, som de tre modeller praesente-
rer, har meget for sig, er myndighedsstaten ikke helt bortvisnet. Nér vi
gransker, hvilke verdier offentlige ledere finder vigtige, fremkommer nem-
lig et afvigende billede (Vrangbak, 2003). Blandt offentlige lederes vigtigste
vardier finder vi disse fire: a) et generelt ansvar over for samfundet og det
almene vel, b) offentligt indseende, c) retssikkerhed og d) uathaengige pro-
fessionelle standarder. Der er visse variationer i, hvorledes lederne priorite-
rer disse og andre vardier alt efter administrativt niveau og sektortilhors-
forhold, men det generelle indtryk er stor ensartethed, en generel offentlig

etos.
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Ser vi ikke pa de enkelte vardier hver for sig, men prover at se dem sam-
men, sd danner der sig et helhedsindtryk af en offentlig sektor, der har sin
egen indre identitet og egne standarder. Lavest prioriterede vardi er meget
karakteristisk hensynet til den offentlige opinion. Det ser ogsa ud til, at man
orienterer sig generelt ud mod samfundet — mere end nedad mod borgerne
eller opad mod politikerne, omend det skal naevnes, at vaerdier som politisk
styrbarhed og brugerorientering ogsa spiller en klar rolle. Denne for-
tolkning finder stotte, nir vi ser nermere pa, hvilke motivationsfaktorer
offentlige ledere mener er vigtige for det offentlige personale. Her er kon-
klusionen, at en klassisk kaldsetik er vigtigere end hierarki, lon og karriere.
Det svarer helt til en tidligere dansk undersogelse (Beck Jorgensen & Nexo
Jensen, 1992) og til flere amerikanske undersogelser (Rainey, 1997). Ny Lon
og andre ledelsesinstrumenter fra den private sektor gar derfor muligvis fejl
af det offentlige personale.

I forhold til virksomhedsmodel, governance-model og hverdagsstaten har vi
fat 1 et usamtidigt treek ved den offentlige sektor. Satter vi sagen pa spidsen,
synes det ssmmentfattende ideal siledes at vere et klassisk embedsmands- og
myndighedsideal: Man er havet over andre for at kunne tjene andre (Beck
Jorgensen, 2003b). Ser man p4, hvor disse vardier kan komme fra, fir man
samme indtryk af usamtidighed, for der kan vere tale om spor fra den oplys-
te enevaelde og fra den klassiske retsstat. Man kan ogsd med inspiration fra
Max Webers (1920/1972) klassiske analyse Den protestantiske etik og kapitalis-
mens dnd sperge, om vi ser spor fra en nordeuropaisk protestantisk kaldsetik.

Hvor alvorligt skal vi nu tage disse vaerdier? Er der tale om et forskonnet
selvportrat? Eller har vi fat i et institutionelt bevidsthedslag i den offentlige
sektor, som maske ikke virker i det daglige, men som kaldes frem i sarlige
tilspidsede situationer? Vi kan ikke svare endegyldigt pd disse spergsmal.
Antager vi ikke desto mindre, at der er noget om snakken, er spoergsmalet:
Hyvilken betydning har en sidan generel offentlig etos?

Det er muligt, at den generelle offentlige etos legger en demper pd ren-
dyrkningen af bide virksomhedsmodellen, governance-modellen og hver-
dagsstaten. Der er eksempelvis mere myndighed i hverdagsstaten, end man
umiddelbart skulle tro.

Derneest er det naerliggende at relatere den offentlige etos til forhold som
tillid til det offentlige og forekomsten af korruption. Borgernes tillid til
offentlige institutioner, ikke mindst retsvasenet og politiet, er hojere end til
Folketinget og dagspressen, ligesom der er storre tillid til offentligt ansatte

generelt end til eksempelvis fagforeningsledere og journalister. Tilliden til
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offentlige institutioner i Danmark ligger ogsa i toppen sammenlignet med
andre lande (Finansministeriet, 1998).

Den danske offentlige sektor fir samme topplacering, nir vi ser pa fravae-
ret af korruption. I 2002 Corruption Perceptions Index fra Transparency Inter-
national ligger Finland i spidsen efterfulgt af Danmark som nummer to. De
nordiske lande ligger alle 1 toppen, mens korruptionsramte lande skal findes
1syd-, central- og esteuropa, herunder den tidligere sovjetblok.

Betydningen af fravaer af korruption skal ikke underdrives. Selv om
drsagssammenhaengene ikke er helt sikre, ser fraver af korruption ud til at
haznge sammen med andre forhold som hej grad af social tillid, stabilt
demokrati og skonomisk lighed (Rothstein, 2003).

Det, der si er sporgsmalet, er, om der er en sammenhang mellem den
generelle offentlige etos pa den ene side og den heje grad af tillid og fraveret
af korruption pa den anden side? Hvis det er tilfaeldet, md man overveje, om
virksomhedsmodellen, governance-modellen og hverdagsstaten rummer
traek, der kan nedbryde den generelle offentlige etos, i stedet for som for at
sporge om den offentlige etos legger en demper pa udviklingen af de tre
modeller. Siledes er det neppe altid klart, hvor greensen gar mellem netvaerk
og nepotisme, og udlicitering skaber situationer, hvor store kontrakter over
flere dr star pa spil, hvilket igen skaber koncentreret interesse i at bruge
mange slags midler for at fa en kontrakt hjem. Det er ogsa et abent sporgs-
mal, om moderne human resource management er i ferd med at erstatte klassisk

kaldsetik med lon- og rettighedsfiksering.

HVEM STYREDE DEN OFFENTLIGE SEKTORS
UDVIKLING?

Det nemme svar er, at 1 sidste ende er udviklingen 1 den oftentlige sektor et
resultat af politiske beslutninger. Det er vel et korrekt, men ret uinteressant
svar. Det er klart, at vi kan se en politisk hand bag udviklingen. Poul Seren-
sens hind ses bag kommunalreformen i dens sidste fase og Henning Chri-
stophersens bag moderniseringsprogrammet. I kapitel 9 nzevnes Socialde-
mokratiets interesse 1 opbygning af en velfeerdsstat og Venstres interesse 1, at
denne opbygning skete kommunalt. Den forste Schliiter-regerings udgifts-
politik i begyndelsen af 1980’erne var et indlysende anderledes forseg pa at
fa styr pa vaksten, den forste Nyrup-regering markerede i Nyt syn pd den
offentlige sektor afstandtagen til hierarki og opprioritering af blede styrefor-

mer, og Fogh-regeringen spillede ud med at flytte ressourcer fra administra-
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tive funktioner til det, der gavner borgerne direkte, og med at legge afstand
til eksperter og smagsdommere.

Men bag disse markeringer ligger der et administrativt forarbejde, ofte sat
iverk af den tidligere regering og pa administrationens anbefaling. Finans-
ministeriet var inden Schliiter-regeringerne meget langt med arbejdet pa
den ny budgetreform, der skulle gore en udgiftsstyring mere effektiv. Den
borgerlige regering overtog dette arbejde og forte det videre til beslutning.
En vigtig brik i omlegningen af forvaltningens styring af underliggende
organisationer 1 Nyrup-perioden var kontraktstyring. Forarbejdet var imid-
lertid allerede gjort under den borgerlige regering, men da hed kontraktsty-
relser fristyrelser. Ligesd var der forarbejder til oprydning blandt rid og
navn,inden Fogh-regeringen blev dannet.

Neden under de politiske lynnedslag ligger der derfor en betydelig konti-
nuitet. Disse f3 observationer passer godt ind i det generelle billede, vi har af
politikernes interesse 1 at pavirke, hvorledes den offentlige sektor skal styres
og organiseres. Den interesse er ikke serlig stor i Danmark og normalt af
pragmatisk natur. Her afviger vi en del bide fra Norge og Sverige (Knudsen,
1995: 336-349). Pragmatismen forer til, at forvaltningspolitikken ofte er u-
principiel med karakter af kampagne og frivillighed (under pres). Nogle
gange kan forvaltningspolitikken sld over i pragmatismens modsetning: De
abstrakte, verdensfjerne principper (Beck Jorgensen, 1994).

Det betyder alt i alt, at forvaltningspolitikkens styringssignaler er utydeli-
ge, og at en raekke andre faktorer end politiske praeferencer kan blive
bestemmende for udviklingen. Det vil fore for vidt her at give en oversigt
over de faktorer, der ved siden af de politiske signaler former sektorens
udvikling (se Kristensen, 1987; Antonsen, Greve & Beck Jorgensen, 2000),
men vi skal give nogle fi eksempler.

Det er indlysende, at den institutionelle arv former udviklingen. Danmark
har to relativt klare spor, som udviklingen kan folge: Enevaldens tradition
for centralt organiseret og juridisk orienteret forvaltning og den grundtvi-
glanske tradition for folkelig lokalforvaltning. I efterkrigstiden er det klart,
at den grundtvigianske tradition har stiet sterkest, selv om den store
bekymring samtidig har veret, om store kommuner netop slog folkelighe-
den i stykker. Men det er samtidig klart, at det andet spor — det centralistiske
— pd ingen made er aflivet. Kommunale omrader som levnedsmiddelkontrol
og selskabsligningen er centraliseret, og statens styring af kommunerne er pa
nogle omrider styrket (kapitel 9). Men udviklingen har givet en markant
anden balance, og den politiske indflydelse pa udviklingen kan mest ligge i
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at tippe balancen til den ene eller anden side. Det andet eksempel pa, hvorle-
des den institutionelle arv kan forme sektorens udvikling, er sporgsmailet
om offentlighed 1 forvaltningen. Her har Danmark tilbage fra enevalden en
helt anderledes retlig tilgang til problemstillingen end Sverige, hvor offent-
lighedssporgsmalet voksede frem i en demokratikontekst 1 1700-tallets fri-
hedstid (Knudsen, 2003b).

Forandringer kan sld igennem pa en ganske anderledes made.Visse dele
af det offentlige er indrettet siledes, at nye behov relativt let og uden
egentlige politiske beslutninger slir igennem. Friskoleordningen er et godt
eksempel pd et forvaltningssystem, der kan absorbere store forandringer,
samtidig med at det er robust i sine grundtrek. Friskoler kan, ndr givne
betingelser er opfyldt, oprettes med offentlig stotte af en foraldrekreds. Det
er en serdeles fleksibel organisationsform, som da ogsa har tjent mange
formdl gennem tiden, eksempelvis en bedre skoledakning i tyndt befolke-
de omrider og oprettelse af skoler med en serlig religios holdning 1 1800-
tallet (det sidste med en nutidig renzssance), skoler med en serlig pedago-
gisk holdning, lilleskoler som modvagt til de store centralskoler og skoler
med en politisk baggrund 1 nyere tid. Gennem 1980’erne kunne man ogsa
prise systemet, fordi det kunne ses som et markedssystem. Forandringer 1 et
system som friskoleordningen sker ikke si meget ved, at en given skole
skifter den normative orientering ud, hvilket er en smertefuld proces, men
at den gir nedenom og hjem, og en ny abner 1 stedet. Det normale billede
er, at der drligt nedlagges to-tre friskoler og oprettes otte-ti nye (Lund-
gren, 1999).

Endelig er den offentlige sektors udvikling mange gange praget af, hvilke
modeller og diskussioner man kan finde i andre lande (Foss Hansen, 2000).
Eksempelvis har man adskillige gange 1 de danske jernbaners 150 ar lange
historie diskuteret nye mader at styre banerne pa. I hvert eneste tilfelde har
der vaeret henvisninger til de fornuftige erfaringer, man har gjort sig andre
steder (Haarder & Lyk-Jensen, 2000). Internationaliseringen af den offentli-
ge sektor betyder videre, at der opstar dynamiske krefter pa tvers af stats-
graenserne (kapitel 18).

Men vi kan ogsd vende problemstillingen om: Hvad har udviklingen i den
oftentlige sektor si betydet for politikerne? Et svar er, at politikerne er
treengt tilbage. Efter kommunalreformen og senere nedleggelser af laeg-
mandsorganer er politikerne blevet betydeligt faerre, samtidig med at de er
oppe mod meget mere: Mere komplekse opgaver, storre professionel tyngde

og et organisatorisk apparat, der er til for at skabe stabilitet og for systematisk
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at favorisere de vardier,som de er til for at veerne om — eksempelvis faglige
verdier, brugerorientering og retssikkerhed.

Et andet svar er, at politikerne ikke er trengt tilbage, men at deres rolle har
skiftet karakter. De er 1 efterkrigstiden for alvor blevet driftsherrer. Den
direkte betydning af dette er, at en betydelig del af deres opmarksomhed og
tid pa den ene side mi ga med at reagere pa apparatets dagsorden, at holde
igen og at vogte okonomien og pa den anden side at opfange eller reagere pa
helt konkrete ting, som er giet galt.

Et tredje svar er, at folkets styre af forvaltningen har forandret sig. Der er
skabt en steerkere ,,bund-styring™. Med indferelse af brugerdemokratiet er
der skabt en stor maengde nye politiske rum. Disse rum er lokale, knyttede til
en funktion 1 modsatning til den traditionelle territoriale reprasentations-
made, de har ingen eller kun ringe kobling til de politiske partier, og de kan
derfor i konkrete situationer optraede som de almindelige (parti)politiske
organers konkurrenter. Alt 1 alt kunne man haevde, at som brugere har folket

fiet storre indflydelse, men gennem partierne muligvis mindre.
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KAPITEL 9
DET KOMMUNALE SELVSTYRE
UNDER PRES

Med tiden har kommuner og amter faet den ikke altid taknemmelige opgave at
veere hovedansvarlige for den offentlige serviceproduktion. Det har i perioder
givet anledning til betydelige styrbarhedsproblemer. Gennem de senere dr er ram-
merne for den kommunale og amtskommunale okonomi blevet strammet, ligesom
der er en steerkere statslig styring af den indholdsmessige side af kommunernes
og amternes aktiviteter. Mens den kommunale styreform giver anledning til pro-
blemer med at sikre ansvarsplacering og kontrol, giver den steerke lokale organise-

ring af den offentlige sektor mulighed for en relativt hoj folkelig deltagelse.

Bekymringen for, at decentraliseringen af opgaver til kommuner og amter
ville oge Folketingets styringsproblemer, var ét af de forhold, der var med-
virkende til beslutningen om at gennemfore en Magtudredning, jf. kapitel 1.
Man frygtede, at man ved at lzegge s3 mange opgaver ud til selvstyrende
enheder samtidig havde skabt grundlaget for betydelige styringsproblemer.
Men er denne bekymring berettiget, og giver decentraliseringen i ovrigt
grund til bekymring pa folkestyrets vegne?

Inddelingsreformen 1 1970, der reducerede antallet af kommuner fra mere
end 1000 til 275, gjorde det muligt for kommunerne at varetage vasentligt
flere opgaver end tidligere. Med tiden fik de kommunale politikere hermed
kontrol over broderparten af den offentlige servicesektor og over nogle af
de reguleringsopgaver som eksempelvis tilsynet med det ydre miljo, som
ogsa er en vasentlig del af det offentliges opgaver. Samtidig har Folketinget
— og staten 1 ovrigt — et berettiget onske om en vis styring af den store kom-
munale sektor, fordi de kommunale aktiviteter tilsammen har betydelige
okonomiske og politiske konsekvenser for det samlede skattetryk, for
finanspolitikken mv. Med dette udgangspunkt vedroerer den forste af kapit-
lets problemstillinger den kommunale sektors udbygning og samspillet

mellem stat og kommuner.
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Nir kommunerne har si central en placering i dansk politik, bliver det et
vigtigt spergsmal for vurderingen af demokratiets tilstand, hvordan kom-
munerne styres, og hvordan kompetencefordelingen er mellem politiske og
administrative myndigheder 1 kommunerne. Hvor stor en rolle spiller de
folkevalgte i kommunalbestyrelser og amtsrid, og hvor meget betyder den
politiske sammensatning for den mdde, hvorpd opgaverne drives? Sikrer
den kommunale styreform en effektiv og ansvarlig losning af de kommunale
opgaver? Det er kapitlets andet set af problemstillinger.

Nir vi stiller sporgsmilet om decentraliseringens demokratiske konse-
kvenser,ma det i sidste instans blive et spergsmail om borgernes muligheder
for at ove indflydelse gennem det kommunale selvstyre. Giver det kommu-
nale demokrati borgerne muligheder for pa eftektiv vis at ove indflydelse pa
alle de opgaver, der af Folketinget er blevet lagt ud til kommunerne, dvs.
indflydelse pa bernepasningen, folkeskolen, 2eldreomsorgen, sundhedsvase-
net, byudviklingen, trafikken osv.? Kapitlets tredje problemstilling er derfor
borgernes orientering imod og brug af de handlemuligheder, der stir abne
for dem i kommunen.I denne forbindelse stilles ogsd sporgsmalet, hvilken
rolle det spiller for demokratiet, at vi har politiske valg ikke blot til Folke-
tinget, men ogsa til kommunalbestyrelser og til en mangfoldighed af bruger-

bestyrelser.

DE USTYRLIGE KOMMUNER?

Der har altid veret en dobbelthed forbundet med kommunestyret. P4 den
ene side er det en del af den offentlige forvaltning og derfor underlagt Fol-
ketinget. P4 den anden side er kommunalbestyrelser og amtsrid folkevalgte
organer, som ma sta til ansvar over for velgerne. Kommunernes serstilling
inden for den offentlige forvaltning fremhaves ogsd 1 grundloven, hvis § 82
— stort set uzendret siden 1849-grundloven — bestemmer, at ,,Kommunernes
ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres anliggender ordnes ved
lov*. Bestemmelsen er si rummelig, at omfanget af det kommunale selvstyre
i meget vidt omfang kan formes af Folketinget.

Savel det kommunale selvstyre som den statslige styring har rodder tilbage
til tiden for 1849-grundloven (Bundsgaard, 2000). Statslige embedsmand —
primert prasterne — spillede en vasentlig rolle i de fattigkommissioner og
skolekommissioner, som oprettedes 1 begyndelsen af det 19. arhundrede. Der
skete en vis demokratisering i drene op til Junigrundloven, men de folke-

valgte rad blev fortsat opfattet som den statslige forvaltnings forlengede
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arm. [ 1867 og 1868 indfriedes 1849-grundlovens lofte om, at kommunernes
ret til selvstyre ,,vil blive ordnet ved Lov*. Siden har balancen mellem stats-
lig styring og selvstyre flyttet sig flere gange.

Eksempelvis var der fra 1930’erne og frem en vis centralisering inden for
politi og arrestvaesen, byudvikling og veje, og staten overtog i de folgende
artier en stigende del af finansieringen af de offentlige udgifter (Mikkelsen,
1991: 14). Det spor kunne man med en udbygget statslig lokalforvaltning
have fortsat ad efter anden verdenskrig, hvor det efterhinden blev klart, at en
meget stor del af de ca. 1300 sognekommuner var for sma til at klare en del af
deres opgaver (Strom, 1991). Man kunne ogsa have valgt en storre inddra-
gelse af private organisationer. Men det blev det kommunale spor, der sejre-
de —sd meget, at den samlede offentlige arkitektur blev 2endret betydeligt.

Det var vigtige beslutninger, der blev truffet med den kommunale indde-
lingsreform, der tradte i kraft i 1970, og som blev fulgt op med reformer af
opgaver og finansiering. Men man tog sig ogsi god tid. En kommunallovs-
kommission blev nedsat 1 1958 og barslede i 1966 med en betenkning, der
noje vurderede en rakke af de komplicerede forhold, som @ndringer i den
kommunale og amtskommunale inddeling og 1 fordelingen af opgaver og
finansieringen heraf giver anledning til. Kommissionens arbejde blev blandt
andet fulgt op af'arbejder i Kommunalreformkommissionen, Opgave- og
byrdefordelingsudvalget, Refusionsudvalget, ligesom den forestiende
decentralisering mitte koordineres med de tanker, der var pa vej i Socialre-
formkommissionen, hvis nedsettelse i 1964 oprindeligt ikke havde noget
med kommunalreformen at gore (Mikkelsen, 1991; Ingvartsen, 1991).

Kommunalreformen var velforberedt, men den var ogsd nasten uhort
kompliceret, fordi den berorte sa store dele af den velferds,,stat™, som fra
1960 flyttede Danmark fra at have en offentlig sektor under gennemsnittet
af OECD-landene — malt pa udgifterne — til 20 dr senere at vere skudt forbi
alle andre lande end Sverige og Holland. Og den storste del af den voksende
servicesektor blev efterhinden samlet hos kommuner og amter.

Inddelingsreformens reduktion fra de ca. 1300 sognekommuner, 87
bykommuner og 25 amter til 275 kommuner og 14 amter beted, at der blev
skabt en ny struktur, der kunne absorbere vaksten.Vaksten 1 den offentlige
service skete efter 1970 1 kommuner og amter. Den personalemassige udvi-
delse fandt udelukkende sted i kommuner og amter, mens personaletallet i
staten var konstant (Bruun, 2000: 198).

Mange hensyn spillede ind i forbindelse med kommunalreformen. Social-

demokratiet fik forbedret mulighederne for en hurtigt udbygget velferds-
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stat, ogVenstre fik en decentral losning, som partiet historisk har haft en prae-
ference for (Knudsen, 1993;Villadsen, 2000). Taberen var — i hvert fald set ud
fra et politisk-taktisk synspunkt — de konservative, hvis leder Poul Serensen
lidt paradoksalt stod 1 spidsen for inddelingsreformen, og som mistede en
rakke borgmesterposter, fordi forstederne til de store byer blev en del af de
nye bykommuner, der overvejende fik socialdemokratisk styre (Pallesen,
2003;se ogsd kapitel 13).

Der var ogsa sterke — men modstridende — bureaukratiske interesser
involveret. Lidt firkantet kan man sige, at de skonomiske ministre og mini-
sterier sd muligheden for bedre skonomisk styring ved decentraliseringen,
der kunne give sterkere incitamenter til prioriteringen mellem forskellige
udgiftsonsker, mens sektorministerierne ikke onskede at afgive den magt,
som den steerke statslige skonomiske styring i form af refusionsordninger og
statslige normeringer tillagde fagministerierne. Det blev de skonomiske
ministerier, der vandt, og 1 drene efter 1970 skete der en gradvis omlegning
af de mange sindrige refusionsordninger til generelle tilskud — bloktilskud —
som gav kommunerne friere dispositionsretticheder (Pallesen, 2003). Kom-
petence og ansvar skulle folges ad. Samtidig blev der gennemfort en gradvis
overflytning af opgaver fra staten til kommunerne, som med tiden ganske
pant tilpassede opgavefordelingen til et princip om, at opgaverne skulle
loses sd tet pa borgerne som muligt.

De okonomiske ministerier vandt nok slaget om principperne for den
okonomiske styring af kommunerne — men de fik ogsa skabt et barn, som
med tiden ville gi sine egne veje. P4 basis af de tre eksisterende kommunale
organisationer dannedes Kommunernes Landsforening (KL), som efterhan-
den blev en serdeles sterk varetager af de kommunale interesser (Blom-
Hansen, 2002). Ogsd Amtsradsforeningen er en vigtig interesseorganisation
for amterne, men den har ikke neer samme styrke og politiske gennemslags-
kraft som KL (Christiansen, 1999a). KL’ styrke beror dels pd, at medlem-
merne — alle kommuner med undtagelse af Kebenhavns og Frederiksberg
Kommuner — varetager et meget bredt spekter af borgernere opgaver, dels
pd evnen til at vaere ,,kommunernes parti®, uanset hvem der har formands-
posten. Formanden er altid socialdemokrat eller venstremand, og naestfor-
manden tilhorer det parti af de to, der ikke har formandskabet. Og formand-
skabet er udadtil altid kommunernes reprasentant, uanset hvem der sidder i
regering. Dertil kommer, at KL har undgiet at involvere sig i sager, som kan
spille kommunerne ud mod hinanden, eksempelvis nir det drejer sig om de

mellemkommunale udligningsordninger, som firkantet sagt flytter store
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pengesummer fra de rige til de fattigere kommuner (Christensen, Christi-
ansen & Ibsen, 1999: 146f.; Christiansen, 1999a: 148; Blom-Hansen, 2002:
82ft.), og som indebarer, at den ene kommunes gevinst er den andens tab.

KL har behandigt sikret sig nye opgaver. Den staerke kommunale interes-
sevaretagelse var eksempelvis baggrunden for, at kommunerne fik en mere
fremtreedende position i tilsynet med det ydre miljo end 1 de fleste andre
vestlige lande (Christiansen, 1996a), og de har i mange tilfelde sikret sig
favorable finansielle vilkdr (Christensen m.fl., 1999: 133-134).

Den sterke vaekst i de kommunale udgifter op gennem 1970’erne blev
imidlertid i stigende grad anset for at vare et betydeligt ekonomisk sty-
ringsproblem. Den okonomiske krise andrede vilkdrene for den okonomi-
ske politik, og forsogene pa at styre de kommunale udgifter via ekonomiske
rammer viste sig lidet effektive (Hansen, Kjaersgaard & Rosted, 1988). Kom-
munerne blev opfattet som ustyrlige.

Fra slutningen af 1970’erne indledtes en steerkere skonomisk samordning,
og de borgerlige regeringer i 1980’erne holdt en fast snor i de kommunale
udgifter — indimellem med betydelige politiske konflikter til folge. Tojlen
blev slekket 1 de forste dr under Nyrup Rasmussens regeringer, men stram-
met igen i slutningen af 1990’erne. I alle arene har budgetsamarbejdet
mellem staten og kommunerne spillet en betydelig rolle for styringen af de
kommunale udgifter. De drlige kommuneokonomiaftaler har fastlagt
udgifts- eller indtegtsrammer for den samlede kommunale sektor. De er et
resultat af forhandlinger mellem regeringens ekonomiske ministre og de
kommunale parter og foregir uden den store medvirken af Folketinget. For-
handlingerne starter altid i det sene fordr — gerne med erkleringer om de
betydelige vanskeligheder, som dette ars aftale vil byde pa — men disse over-
kommes som regel, nir Folketinget er sendt pa ferie, og et par ugers for-
handlinger har skabt et kompromis, som efterfelgende konfirmeres i Folke-
tingets Finansudvalg.

Og hvad er sd eftekten af den okonomiske samordning? Man kan haefte
sig ved, at kommunerne i de faerreste ar overholder de aftalte okonomiske
rammer (Blom-Hansen, 1996: 286ft.; Christensen m.fl., 1999: 134f.). De
kommunale udskrivningsprocenter bevager sig kun én vej — opad. Ikke
meget hvert dr, men dog sd meget, at den kommunale skatteprocent set over
en drrekke er hoppet ganske betydeligt. I 1979, hvor det statsligt kommuna-
le budgetsamarbejde intensiveredes, var den samlede gennemsnitlige kom-
munale og amtskommunale skatteprocent 23,5, mens den var 32,5 1 2001.

Omvendt kan man som Jens Blom-Hansen (1998: 24{t.) heefte sig ved, at det
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danske aftalesystem i perioden 1980-1997 sikrede en strammere kommunal
udgiftsstyring end i Sverige og Norge. Den ekonomiske styring af kommu-
nerne er altsd en relativ succes.

Men staten kan have andre interesser end at styre de kommunale udgifter.
Dette var nok hovedfokus for den statslige styring i 1980’erne, men i lobet af
1990’erne rettede de statslige styringsinteresser sig 1 stigende grad ogsd mod
den indholdsmaessige side af det kommunale virke. De socialdemokratisk
ledede regeringer begyndte i aftalerne med kommunerne at inkludere hen-
sigtserkleringer om udviklingen pa de store kommunale udgiftsomrider:
sygehuse, daginstitutioner, skoler, @ldreomradet mv. (Christensen m.fl.,
1999: 1311f.).

Ogsa Folketinget blev i stigende grad interesseret 1 udviklingen pa de store
borgervendte serviceomrider. Staten har traditionelt kun haft fi instrumen-
ter til at pavirke amternes drift af sygehusene. Alligevel har Folketingets
interesse for sygehusvasenet varet betydelig. Den voksede steerkt, umiddel-
bart efter at politikerne med kommunalreformen havde lagt ansvaret over pa
amterne (Vallgirda, 1992:216ft.),0g i perioden 1980-1995 var sygehusene det
enkeltomrade, der havde folketingsmedlemmernes storste interesse (Chri-
stensen, 2000: 397).Ved 2001-valget var det ogsa det vigtigste enkeltsporgs-
mal pa velgernes dagsorden nest efter indvandringen. Faktisk har staten ogsa
oget styringen af sygehusomradet gennem de senere ar. Det er sket sivel gen-
nem blede hensigtserkleringer som gennem gkonomiske incitamenter —
den sikaldte Lokke-pose, opkaldt efter indenrigs- og sundhedsminister Lars
Lokke Rasmussen, pa 1,5 mia.kr. er et eksempel — og lovgivning, eksempel-
vis i form af behandlingsgaranti. Den reelle kontrol over sygehusomradets
okonomi erinogen grad flyttet til staten. Staten har ogsd eget styringen af
primerkommunerne. Bornepasning og folkeskolen er eksempler pa omra-
der, hvor regering og Folketinget har strammet den statslige regulering. Pa
socialomridet er Lov om retssikkerhed og administration pd det sociale omrade
(LBK nr.807 af 26.sept. 2002) et udtryk for en opstramning af lovkravene til
den kommunale sagsbehandling og en styrkelse af borgernes rettigheder.
Folketinget udstyrer altsd i stigende omfang borgerne med rettigheder, som
kommunerne skal honorere. Endelig horer det med til billedet af udvikling-
eni1g9g9o’erne,at der er flyttet opgaver fra kommunerne til staten. Det geelder
eksempelvis skatteligningen af de store virksomheder, hvor store kommuner
efter aftale dog kan udfoere ligningen, og det gelder levnedsmiddelkontrol-
len, hvis statslige element er blevet styrket. Det store centraliserings-decen-

traliseringspendul begyndte at svinge den anden veji 1990’erne.
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Bekrafter udviklingen sa Folketingets bekymring for de styringsproble-
mer, som decentraliseringen giver anledning til? Svaret er overvejende et
nej. Danmark har fortsat en stor og meget decentraliseret offentlig sektor.
Den kan fortsat give anledning til styringsproblemer pa savel det skatte- og
udgiftspolitiske omrade som pa de enkelte sektoromridder. Men udviklingen
synes de seneste 20 ar forholdsvist entydigt at veere giet i retning af en ind-
deemning af disse styringsproblemer og pa nogle omrader faktisk en stigende

statslig styring.

DEN KOMMUNALE STYREFORM

Den danske kommunale styreform — det vil sige forholdet mellem den poli-
tiske ledelse og forvaltningen — har i sine grundprincipper veret uendret
gennem mange ar trods betydelige @ndringer i de kommunale opgavers
mengde, kompleksitet og omkostninger. Sagt lidt firkantet har den statslige
forvaltning redder tilbage til tiden, for den blev ledet af politikere med et
demokratisk mandat. Embedsmandene kom for politikerne. I kommuner-
ne er det omvendt. Her kom politikerne for forvaltningen — 1 hvert fald nar
man ser pa sognekommunerne — selv om statslige embedsmaend, herunder
sogneprasterne, ogsa spillede en betydelig rolle i forvaltningen af fattigvee-
senet 1 det 19. drhundrede (Mouritzen, 2001; Bundsgaard, 2000).V1 skal ikke
leengere tilbage end til lige for inddelingsreformen i 1970 for at finde mange
sognekommuner, der ikke havde mere end et par ansatte i forvaltningen. I
dag er radhusene store, professionelle organisationer med mange ansatte, og
kommunerne er blevet store arbejdsgivere. En typisk dansk kommune har
600 ansatte — de store mange flere, eksempelvis har Arhus Kommune mere
end 25.000 ansatte. Tillige varetager kommunerne 1 dag opgaver, hvis kom-
pleksitet er voldsomt foreget sammenlignet med tiden for kommunalrefor-
men.

Styreformen er stort set den samme som tidligere. Kommunalbestyrelsen
har den endelige kompetence i alle sager, den ,,umiddelbare forvaltning af
kommunens anliggender* er delegeret til udvalgene, og borgmesteren har
,.den overste daglige ledelse af kommunens administration® (Lov om kom-
munernes styrelse, LBK nr. 629 af 29.juni 2001), men ikke mange selvstendige
formelle befojelser. Alle andre kommuner end Arhus er karakteriseret ved
udvalgsstyre, idet de fire tidligere magistratsstyrede kommuner i Koben-
havn, Frederiksberg, Odense og Aalborg er overgiet til en mellemform, der

kommer udvalgsstyret neermest.
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Skal man vurdere fordele og ulemper ved den dominerende udvalgssty-
reform, kan man indledningsvist hafte sig ved en betydelig tradition for
konsensus 1 de danske kommuner. Pd nationalt plan har vi gennem det
meste af efterkrigsperioden haft mindretalsregeringer og meget ofte koali-
tionsregeringer. Der findes ikke eksempler pa regeringer, der har veret ,,for
store 1 den forstand, at de har haft deltagelse af partier, som ikke var nod-
vendige for at sikre regeringen flertal 1 Folketinget (Skjeveland, 2003). Det
galder ikke kommunerne. Mogens N. Pedersen (1997: 320ff.) har pa basis af
konstitueringerne efter valget 1 1993 beregnet, at 1 20 pct. af kommunerne
blev borgmesteren valgt med et tilneermelsesvist mindste antal stemmer,
mens 25 pct. af borgmestrene blev valgt med alle stemmer. De resterende
borgmestre blev valgt med en opbakning herimellem. Selv om der efter
hvert kommunalvalg foregir artige ting i forbindelse med konstitueringen
(jf. Pedersen, 1997), ma frasen om det samarbejdende folkestyre siges at have
serlig mening i den kommunale verden. Ofte er ogsa de ideologiske og
partimeassige forskelle mindre fremtreedende 1 den kommunale verden end
blandt Christiansborgs partier.

Det konsensuspragede samarbejde kan delvist forklares med, at man ikke
har traditionel parlamentarisme 1 kommunerne.Ved konstitueringen umid-
delbart efter valget fordeles sivel borgmesterposten som de ovrige indfly-
delsesrige politiske poster. Stir man uden for konstitueringen, kan man have
svaert ved at sikre sig gode poster. Og borgmesteren kan ikke valtes efter
konstitueringen. Det var 1 hvert fald opfattelsen, indtil Farum-sagen dukke-
de op. Glemt var kommunestyrelseslovens bestemmelse om, at ,,ved grov
eller gentagen vaegring med hensyn til udferelsen af de i stk. 1 nevnte opga-
ver kan kommunalbestyrelsen udpege et af sine medlemmer til at fungere
som formand ... indtil videre® (§ 66 stk. 2), og en kommunalforsker kunne 1
1997 skrive, at ,,En gang valgt kan man i en firerig periode hverken styrtes
eller selv vaelge at treede tilbage* (Pedersen, 1997: 310).

Udvalgsstyret indebarer, at der ikke er noget skarpt skel mellem politikere
og administration. Udvalgene er — med betydelige forskelle mellem kom-
munerne — dybt involveret i den daglige forvaltning i kommunerne, og de er
derfor ogsa ofte involveret 1 sagsbehandlingen. Det ville nzppe vere et hold-
bart system, hvis ikke kommunerne ofte var praget at betydelig konsensus,
fordi der ville veere uendelige muligheder for at politisere enkeltsager.

Udpvalgsstyret indebaerer et stort politisk legmandselement 1 den kommu-
nale forvaltning, altsd en meget politikernar forvaltning af kommunens

anliggender. Det er ud fra en demokratisk betragtning i sig selv et gode, men
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det er ikke uden problemer. Poul Erik Mouritzen (2001) har peget pa to for-
hold ved det dominerende udvalgsstyre, som traekker den anden vej.

For det forste kan det vare vanskeligt at vurdere, hvem der egentlig har
ansvaret for en given politik. Er det borgmesteren, er det byradet, eller er det
udvalget, der ma4 st til ansvar for en beslutning eller udvikling? Uklarheden
1 den kommunale struktur kan gere det vanskeligt for vaelgerne at holde de
relevante politikere ansvarlige. Her er den statslige styreform langt mere
klar: Regeringen er med ministrene som entydige politiske chefer for hvert
deres ministerium ansvarlig for den forte politik.

For det andet kan det vaere vanskeligt at sikre en tilstreekkelig kontrol med
de politiske beslutninger. Den magtadskillelse, som vi kender fra staten, gael-
der ikke 1 den kommunale verden. Der er svert for kommunalbestyrelsen
som ,,Jovgivende® magt at kontrollere den ,,udevende®, nir den selv er en
del heraf.

Man kan ogsi stille sporgsmailet, hvor politisk effektivt udvalgsstyret kan
varetage sine opgaver. Politikerne involveres i administrative spergsmal, som
de ikke har noget professionelt kendskab til, og udvalgene kommer nemt til
at fungere som reprasentanter for de forvaltninger, som de er ansvarlige for.
Politikerne risikerer at blive lige sa sektoriserede som forvaltningerne.

Gennem de senere ar har man fra KL’s og Finansministeriets side tilstrabt
en politikerrolle, som tilsiger adskillelse mellem politiske og administrative
sager, mellem enkeltsager og principsager (Berg, 2000: 89). Det lyder umid-
delbart tillokkende, at politikerne skal tage sig af det principielle og udstikke
retningslinjer for forvaltningen. Problemet er, at denne forestilling kun passer
darligt til kommunalpolitikernes forestilling om egen rolle. Hertil kommer,
at det i den virkelige verden ikke er s3 nemt at adskille politik og forvaltning.
Det kan se fint ud pa papiret,men det kan passe dirligt med virkeligheden.
Den kommunale politikerrolle har neppe endnu fundet en form, der er til-
passet sivel den @ndrede virkelighed i den kommunale opgaveportefoljes
storrelse og kompleksitet som de kommunale politikeres egne onsker.

Man kan stille spergsmilet, hvor stor en forskel det kommunale selvstyre
egentlig gor for den kommunale service. Det har Thomas Pallesen (2003)
undersogt under overskriften, Den vellykkede kommunalreform og decentralise-
ringen af den politiske magt i Danmark.

Velger man at besvare sporgsmailet med udgangspunkt 1, hvor stor en for-
skel det gor, hvor borgerne sxtter deres kryds pa valgdagen, er svaret en ken-
de nedsliende. Det betyder noget, om man har en socialdemokrat eller en

venstremand som borgmester — men egentlig ikke sd meget. Pa trods af de
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ret store frihedsgrader i tilretteleggelsen af den kommunale opgavevareta-
gelse er der beherskede variationer, nir man ser pi de skonomiske priorite-
ringer. Og de forskelle der er, lader sig 1 de ferreste tilfeelde forklare med
byrddenes politiske sammensatning. Endelig er de politisk betingede for-
skelle, der s3 findes, med tiden blevet mindre snarere end storre.

Det er der flere forklaringer p4. En er, at staten i en rekke tilfxelde ganske
sterkt normerer den kommunale og amtskommunale opgavevaretagelse.
Eksempelvis er gymnasierne stramt reguleret af staten. Amterne kan siledes
ikke bestemme, hvor mange gymnasieelever de vil oprette pladser til, lige-
som der er ganske detaljerede regler om fag og timetal. Nogle gange kan
man endda hore reprasentanter for amterne betegne sig selv som vicevearter
pa gymnasieomradet. Staten legger altsa pa en rekke omrader begrens-
ninger pa det kommunale selvstyre.

En anden forklaring er, at den kommunale sektors ansatte seger at realise-
re deres interesser over for sivel de enkelte kommuner og amter som pa
tvaers af dem. Laererne har stzerke interesser knyttet til forbruget af lererlon-
timer og seger at skabe begranset variation mellem kommunerne. De fagli-
ge organisationer har gode muligheder for at forfolge disse interesser. De
danske kommunalt og amtskommunalt ansatte har en meget hoj organisa-
tionsgrad. Gennem de kollektive overenskomster aftales en lang rekke lon-
og ansxttelsesforhold, som binder pa tvers af amter og kommuner, og gen-
nem tillidsmandssystemet har de offentligt ansattes fagforeninger indflydelse
pd en reckke driftsbeslutninger. Det staerkt organiserede danske arbejdsmar-
ked og det kollektive aftalesystem udgoer derfor ogsa en begrensning pa det
faktiske kommunale selvstyre.

En tredje forklaring er, at vaelgerne i nogen grad har felles opfattelser af de
kommunale driftsomrader pd tveers af kommunerne. Eksempelvis finder de
fleste vaelgere, at amterne skal bruge flere penge pa sundhedsvasenet og
kommunerne pd hjemmehjelp, men at kommunerne bruger for mange
penge pa veje og kultur.Velgernes preferencer smitter af pa de kommunale
prioriteringer.

Ole Gregersen (2000) har undersogt en lignende problemstilling, men her
med organisatoriske strukturer som det, der skal forklares. I lobet af
1970’erne skulle kommunerne hiandtere den voksende arbejdsleshed. Fra
1973 til 1993 etablerede stort set alle kommuner et beskeftigelsessekretariat.
Man kunne forvente, at det iser ville vere de socialdemokratisk styrede
kommuner, der tidligt tog organisatorisk hind om arbejdslesheden. Det var
imidlertid ikke tilfzldet. Etableringen af arbejdsleshedssekretariater falder i
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to perioder. I den forste periode forklares deres oprettelse bedst ved imita-
tion, det vil sige ved, at kommunerne efterligner en anden kommune i sam-
me amt. I den anden periode forklares hastigheden af denne organisatoriske
nydannelse bedst ved ledighedens storrelse. Byridenes politiske observans er
1 begge perioder uden storre betydning.

At der kun er begrenset partipolitisk variation mellem kommunerne, fra-
kender ikke det kommunale selvstyre berettigelse. For det forste er der trods
alt pd nogle omrader variation mellem kommunerne athaengigt af byrade-
nes partipolitiske ssmmensatning. For det andet treffes beslutningerne taet-
tere pa borgerne, end hvis de kommunale opgaver var statsligt organiserede.
Som vi viser nedenfor, indebarer den kommunale politiske struktur mulig-
hederne for en ganske hej lokal borgerdeltagelse.

Nir variationen i de kommunale opgavelosninger er begranset, er det
udtryk for den tidligere omtalte kommunale konsensus. Men den synes at
raekke videre end til et samarbejdende folkestyre 1 byridene. I studier af eliter
har man traditionelt interesseret sig for de problemer, der kan opsta, nir for-
skellige elitegrupper bliver for teet sammenhangende. Man risikerer magte-
liter, der kan koordinere felles interesser pa tvars af samfundets forskellige
sektorer. Pa det statslige niveau synes dette problem ikke fremtreedende
(Christiansen, Moller & Togeby, 2001). De forskellige danske elitegrupper er
kun 1 begrenset omfang vevet sammen gennem formelle netvaerk, og
sammenveaevningen er blevet mindre over tid, jt. ogsa kapitel 6. Der er dog
nogle fi undtagelser fra denne generelle konklusion. En af dem er, at den
kommunale verden synes at vare preeget af magteliter, hvor enkeltpersoner
— borgmestrene — binder de forskellige sektorer sammen pa tvars. Hvor
ministre kun yderst sjeldent beklaeder poster uden for det politiske liv, mens
de er ministre, er borgmestrene karakteriseret ved at have poster i sivel den
righoldige organisationsverden som i erhvervslivet. Den kommunale poli-
tiske top er den del af det danske samfund, der kommer narmest pa at veere
en magtelite, der giver mulighed for at koordinere beslutninger pa tvers af
forskellige sektorer. Det betragtes normalt ikke som demokratisk sundt.
Savel Farum-sagen som personalepolitikken i Randers Kommune (Szr-
mark-Thomsen, 2002) viser, at forholdene kan udvikle sig temmelig skaevt,
ndr det er sveert at udfordre en kommunal magtelite.

Den kommunale styreform indebzrer, at det kan vere vanskeligt at place-
re ansvaret for de kommunale beslutninger, ligesom kontrollen hermed van-
skeliggores af fravaeret af ,,magtdeling® i kommunerne. I samme retning

peger tendensen til dannelse af magteliter i den kommunale verden.
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DET LEVENDE KOMMUNALE DEMOKRATI

De seneste artier har varet karakteriseret ved en omfattende decentralise-
ring, fra Folketinget til kommunalbestyrelserne og fra kommunalbesty-
relserne til bruger- og borgerrad af mange slags. Det overordnede princip
har vearet at placere beslutningskompetencen si tat pd borgerne som muligt
og at give alle borgere og brugere mulighed for indflydelse pa de forhold,
der vedrorer dem. Sporgsmalet er nu, om denne decentralisering ogsa har
medfort, at befolkningen er blevet inddraget i de politiske beslutningspro-

cesser.

BORGERNES ORIENTERING MOD KOMMUNALPOLITIK

Den decentrale varetagelse af offentlige opgaver skal sikre, at opgavevareta-
gelsen kan blive tilpasset lokale behov, og at lokalbefolkningen kan fi storre
indflydelse pi, hvordan opgaverne loses. Der er derfor grund til at sporge,
hvor stor befolkningens interesse er for de sporgsmal, der er blevet lagt ud til
kommunerne, og om de oplever, at de kan ove indflydelse pi beslutninger-
ne.I den forbindelse kan man ogsd sporge, hvordan orienteringen imod
kommunalpolitikken er sammenlignet med orienteringen mod det, der
foregir i Folketinget eller i EU.

Som det fremgir af tabel 9.1, er der nogle meget karakteristiske forskelle 1
den made, hvorpa befolkningen orienterer sig imod de tre forskellige
politikniveauer. Her er forst og fremmest forskellene mellem det kommu-
nale og nationale niveau interessant. Den politiske interesse er primaert rettet
imod Folketinget, og det er folketingspolitikken, man oftest diskuterer.
Interessen for kommunalpolitikken er mindre.Til gengzld har befolkning-
en nogenlunde lige let eller lige svaert ved at folge med i kommunalpolitik
og folketingspolitik. Endelig skifter kommunalpolitikken og folketingspoli-
tikken plads, hvad angir de oplevede muligheder for at gve indflydelse pa
beslutningerne. Der er ogsi langt flere, der oplever, at de har gode mulighe-
der for at komme til orde over for kommunalpolitikerne end over for folke-
tingspolitikerne. Nar folk ikke deltager s meget i landspolitik (og pd over-
nationalt niveau), henger det nok sammen med en slags kalkule af, hvad der
kan betale sig. Det er ikke kun storrelsesfaktoren, der spiller ind, men ogsa
folelse af at kunne overskue, folelse af at kunne handle, og/eller folelse af
lydherhed. De indgir nermest i1 et kumulativt menster: P4 europaisk
niveau kniber det allerede med at overskue tingene. P4 nationalt plan er for-

stdelse ikke et storre problem, men det kan knibe med at finde ud af, hvad
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TABEL 9.1.

Borgernes orientering mod kommunalpolitik sammenlignet med folketingspolitik og EU-politik.

Pct.

KOMMUNALPOLITIK FOLKETINGSPOLITIK EU-POLITIK
INTERESSE | POLITIK
Meget interesseret 13 22 10
Noget interesseret 44 46 36
Kun lidt interesseret 33 24 38
Slet ikke interesseret 10 8 16
Ved ikke 0 0 0
| alt 100 100 100
LET ELLER SVART AT FOLGE MED
Let 42 43 17
Mellem 36 41 45
Sveert 18 14 35
Ved ikke 4 2 3
| alt 100 100 100

LET ELLER SVART AT FINDE UD AF,

HVORDAN MAN SKAL PAVIRKE BESLUTNINGERNE

Let 38 18 9
Mellem 31 31 20
Sveert 27 45 63
Ved ikke 4 6 8
| alt 100 100 100

HVORDAN OPLEVES MULIGHEDERNE FOR AT KOMME TIL ORDE OVER FOR

Medlemmer af

Medlemmer af

kommunalbestyrelsen Folketinget
Meget gode 14 5
Ret gode 42 20
Ret dérlige 23 33
Meget dérlige 4 19
Ved ikke 17 23
I alt 100 100

Kilder: Medborgerundersagelsen, 2000 (de tre forste dele af tabellen) og Demokrati fra
neden, 1998 (Goul Andersen, Torpe & Andersen, 2000) (sidste del af tabellen).
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man skal gore for at pdvirke. P4 kommunalt plan er det sidste sjeeldent et
problem, men forventningen om lydherhed er ikke altid s4 stor.

Sammenlignet med andre lande er det karakteristisk, at den politiske
interesse 1 Danmark er forholdsvis hej, men ogsi at den forst og fremmest
knytter sig til det nationale niveau: det er den nationale politik, sidan som vi
fir den prasenteret 1 de landsdeekkende medier, som fanger interessen. Alli-
gevel oplever de fleste, at de har bedre muligheder for at gve indflydelse 1
kommunen eller i lokalsamfundet. Den enkelte borgers oplevelse af egen
kompetence stiger, jo nermere beslutningerne bliver taget pd borgerne.
den forstand ma man sige, at decentraliseringen har veret et demokratisk
fremskridt.

DELTAGELSEN I LOKAL- OG KOMMUNALPOLITIK

Spoergsmilet er imidlertid, om borgerne ogsa deltager i de forskellige aktivi-
teter, der tilbyder dem indflydelse pd beslutningerne. I undersegelsen Demo-
krati for neden fra 1998, har man spurgt om befolkningens deltagelse i en raek-
ke af de mange aktivitetsmuligheder, der stir dbne i lokalsamfundet, dvs. at
deltage i moder, at kontakte pressen eller myndighederne, og at deltage i
underskriftsindsamlinger og demonstrationer. Der er ogsa blevet spurgt om
tillidshverv i lokalsamfundet.

Tabel 9.2 viser, at der er tale om en betydelig aktivitet, men at der pd den
anden side ogsd er mange borgere, der ikke deltager. 27 pct. har inden for det
seneste ar deltaget 1 et eller flere moder, hvor der er blevet diskuteret lokal-
eller kommunalpolitiske spergsmal. Og 44 pct. har pd en eller anden made
veret aktiv med henblik pa at pdvirke forholdene i kommunen gennem
meder, personlige kontakter eller graesrodsaktiviteter. Men over halvdelen af
befolkningen har alts ikke deltaget i sidanne aktiviteter. Det er vanskeligt
helt pracist at angive, hvorledes deltagelsen har udviklet sig over tid, men de
forhindenvarende oplysninger peger i retning af, at deltagelsen specielt
gennem 1990’erne er vokset noget. Ogsd 1 denne henseende ser decentrali-
seringen ud til at have haft en positiv demokratisk effekt (Andersen, 2000).

Dertil kommer, at ikke alle borgere har deltaget lige meget. Storst delta-
gelse meoder man blandt de selvstendige og de hejere funktionzrer og
blandt de midaldrende, mens man meder den mindste deltagelse blandt
ufaglerte og faglerte arbejdere og blandt de unge. Maend deltager ogsa en
smule mere end kvinder, men disse forskelle er ikke store. De sociale skaev-

heder i deltagelsen ser ud til nogenlunde at svare til de skevheder,man i dag
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TABEL 9.2.
Lokal politisk deltagelse. Andel, der har deltaget inden for de sidste 12 méneder

PCT.
M@DEAKTIVITET
Deltaget i borgermgder om lokal- eller kommunalpolitiske spargsmal 12
Deltaget i vaelgermader op til kommunalvalget i 1997 12
Deltaget i mader om lokal- eller kommunalpolitiske spargsmal inden for en af de
foreninger, man er medlem aof 14
Deltaget i mader om lokal- og kommunalpolitiske spergsmél arrangeret af et
zldrecenter, en uddannelsesinstitution eller anden offentlig inst. i kommunen 14
Deltaget i mindst et af disse mader 27
KONTAKTER
Kontaktet pressen eller skrevet leeserbreve og lignende om forhold i lokalomradet
eller kommunen 8
Henvendt sig skriftligt eller mundtligt til en kommunal embedsmand eller til en
lokalpolitiker i kommunen for at gere indsigelser eller fremkomme med synspunk-
ter p& en sag 22
LOKALE AKTIVITETER
Deltaget i underskriftsindsamlinger vedrarende forhold i lokalomrédet eller kom-
munen 13
Deltaget i demonstrationer vedrerende forhold i lokalomréadet eller kommunen 3
Haft lokalt offentligt tillidshverv, f.eks. vaeret medlem af kommunalbestyrelse,
skolebestyrelse, sldrerad eller andet 11
Deltaget i mindst en af alle de naevnte aktiviteter 44

Kilde: Demokrati fra neden, 1998 (Goul Andersen, Torpe & Andersen, 2000).

kender fra andre former for politisk deltagelse (Andersen, 2000). Foregelsen
af den lokalpolitiske deltagelse ser sdledes hverken ud til at have oget eller
mindsket den sociale skaevhed 1 deltagelsen.

Uanset at foregelsen af deltagelsesmulighederne pa lokalt og kommunalt
plan ser ud til at have oget borgernes deltagelse i lokalomradet, halter valg-
deltagelsen til kommunalvalgene til stadighed bagefter valgdeltagelsen til
folketingsvalgene (tabel 9.3).Valgdeltagelsen ved det kombinerede kom-
munal- og folketingsvalg i 2001 var 87 pct., mens valgdeltagelsen ved det
forudgiende folketingsvalg 1 1998 var 85 pct. og ved det forudgiende kom-
munalvalg 1 1997 70 pct. Endnu lavere ligger dog valgdeltagelsen til EU-

parlamentet. Disse forskelle 1 valgdeltagelsen mellem de tre former for valg

171



har varet konstante over en lang drreekke. Det er forst og fremmest de unge
aldersgrupper, der stemmer sjeeldnere ved valg til kommunalbestyrelserne
end til Folketinget. Forklaringen pa disse forskelle skal formodentlig findes
i den ovenfor beskrevne storre interesse for landspolitik end for kommu-
nal- og EU-politik. Sammenlignet med andre lande i Europa ligger valg-
deltagelsen til kommunalvalgene 1 Danmark dog meget hojt. En del af for-
klaringen er formodentlig, at danske kommuner faktisk varetager meget
vasentlige opgaver, og at valgene derfor ogsa har en stor betydning (Goul
Andersen, 1993a; Mouritzen, 1997; Elklit m.fl., 2000).

Endnu lavere end valgdeltagelsen til kommunalvalgene er imidlertid
valgdeltagelsen til de andre reprasentative organer, der er oprettet pd kom-
munalt eller lokalt niveau. Af undersegelsen Demokrati fra neden tremgik
det, at 46 pct. af de valgberettigede havde stemt til valgene til bestyrelsen i
deres barns berneinstitution, 24 pct. havde stemt til skolebestyrelsesvalget
og 25 pct. til xldrerddsvalgene (Goul Andersen, 2000). Og surveyunderso-
gelser plejer ikke at underdrive deltagelsen. Oplysningerne fra det sidste
@ldrerddsvalg i 2001 tyder imidlertid pd, at valgdeltagelsen hertil er stigen-
de, formodentlig 1 takt med at @ldreridenes indflydelse er steget. Og ende-
lig fremgdr det af oplysningerne om valgene til integrationsrddene 1 2001
og 2002, at valgdeltagelsen her er endnu lavere (Togeby, 2003: kap. 9).
Under alle omstendigheder md man nok konstatere, at valgene til dis-
se forskellige reprasentative organer er skuffende lav. I det omfang be-
folkningen seger indflydelse uden for det traditionelle politiske system, gor
de det ved uformelle kontakter og ikke gennem de reprasentative organer,
jf. kapitel 4. De mange nye reprasentative organer synes siledes kun 1
begrenset omfang at have bidraget til at oge befolkningens indflydelse pa
beslutningerne.

Valgdeltagelsen er den form for politisk aktivitet, hvor de sociale forskelle
er mindst. Det gzelder forst og fremmest folketingsvalgene, men ogsa kom-
munalvalgene.Valgdeltagelsen varierer dog med alderen og med den sociale
integration 1 lokalsamfundet. Den laveste valgdeltagelse finder man blandt
ugifte, kontanthjelpsmodtagere og personer, der har boet kort tid i kommu-
nen (Mouritzen, 1997; Elklit m.fl., 2000). Men forskellene er ikke store.
Sterre sociale forskelle finder man i valgdeltagelsen til bestyrelserne pa bor-
neinstitutions- og skoleomridet. Her er det de veluddannede foraldre, der
primert deltager 1 valgene og bliver valgt (Goul Andersen, 2000). Forskelle-
ne svarer her nogenlunde til de forskelle, man i ovrigt finder ved politisk

deltagelse, hvorimod forskellene i deltagelsen i det, der er blevet kaldt det lil-

172



TABEL 9.3.
Andel, der har deltaget i valg til kommunalbestyrelser og andre repraesentative organer

blandt de valgberettigede til de enkelte organer

PCT.
Valg til kommunalbestyrelsen, 1997 70
Valg til daginstitutionsbestyrelse 46
Valg til skolebestyrelse 24
Valg til seldrerad 25

Kilde: Demokrati fra neden, 1998 (Goul Andersen, Torpe & Andersen, 2000).

le demokrati, dvs. indflydelsen pa de forhold, der vedrerer en selv eller ens
familie, er betydeligt mindre (jf. kapitel 4). Ogsa dette setter sporgsmalstegn
ved de demokratiske gevinster, der er opniet gennem det formelle bruger-
demokrati.

Forholdet er altsa det paradoksale, at borgernes oplevelse af indflydelse og
handleevne stiger, jo nermere vi kommer til deres egen dagligdag, mens
omvendet interessen for og deltagelsen 1 det repraesentative demokrati falder,
jo mere vi flerner os fra christiansborgpolitikken. Andre former for delta-

gelse opleves dbenbart som mere relevante.

PARTIER OG VALG: LANDSPOLITIK ELLER LOKALPOLITIK?

Der fremkommer ofte historier om, at partierne har vanskeligt ved at skaffe
kandidater,som vil opstille til kommunalvalgene. Antallet af opstillede kan-
didater er da ogsa faldet fra valg til valg, nemlig fra 24.199 kandidater i 1974,
hvor antallet toppede, til 16.914 kandidater 1 2001.Antallet af opstillede lister
er ogsd blevet mindre, fra 2.763 lister i 1974 til 2.120 lister 1 2001. Men der er
stadigvaek opstillet langt flere kandidater, end der skal velges, nemlig i 2001
3,6 gange sd mange kandidater som mandater. Det svarer 1 ovrigt til forholdet
mellem kandidater og mandater ved valgene forud for kommunesammen-
leegningen i 1970 (Buch, 2001; Danmarks Statistik, 2002). Kommunesam-
menlegningerne resulterede 1 mange nye lokale lister, der reprasenterede de
gamle sognekommuner. Disse lister er gradvist ved at forsvinde. Noget kan
saledes tyde pd,at de faldende antal opstillede kandidater forst og fremmest er
et udtryk for en langsom tilpasning til den @ndrede kommunale struktur
(Elklit & Buch Jensen, 1995).

En anden del af forklaringen er naturligvis, at en del af de mindre politiske
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partier, som er reprasenteret i Folketinget, men som har fi vaelgere og end-
nu feerre medlemmer, har vanskeligt ved at finde motivation og ressourcer til
at opstille 1 alle kommuner. Det har blandt andet noget at gore med den
kommunale valglov, der skaber en reel sperregraense, som ligger betydeligt
over Folketingets. Sperregraensen varierer med det samlede antal mandater i
kommunalbestyrelsen og med antallet af opstillede lister. Som en tommel-
fingerregel gelder, at hvis kommunalbestyrelsen har 25 medlemmer, skal der
mindst fire pct. af stemmerne til for at blive valgt ind i kommunalbesty-
relsen. Og har kommunalbestyrelsen kun 15 medlemmer, skal der mere end
seks pct. af stemmerne til (Elklit, 1997). Selv med muligheden for valgfor-
bund mellem besleegtede partier giver det i nogle kommuner for nogle af de
sma partier nasten ikke mening at opstille til kommunalvalgene, idet de
ikke har nogen realistisk chance for at komme over denne reelle sperre-
grense. Pa ssmme made giver det knap mening for valgerne at stemme pa
dem. Derfor ser man da ogsa, at de mindre partier kun opstiller i et begraen-
set antal kommuner. Det er ogsd navnlig sidanne partier, der indimellem har
problemer med at finde kandidater at opstille.

Ikke alle Folketingets partier opstiller siledes 1 alle kommuner. Til gen-
geld har man ved kommunalvalgene ofte serlige lokale lister, som kun
opstiller til kommunalvalgene. Kommunalreformen i 1970 medforte, at det
kommunale partisystem kom til at minde mere om det nationale partisy-
stem end tidligere.Ved det sidste valg inden kommunalreformen i 1966 blev
42 pct. af mandaterne vundet af lokale lister.Ved valget i 1970 var det kun 17
pct., og siden 1989 har andelen svinget omkring ni pct. (Buch Jensen, 2000:
50; Danmarks Statistik, 2002). Man taler om, at der er sket en politisering af
kommunalpolitikken. Men fordelingen pa de landsdekkende partier er en
anden end ved folketingsvalgene. Der er gennemgaende en overreprasenta-
tion af Socialdemokratiet,Venstre og de konservative og en underreprasen-
tation af de resterende partier (Buch Jensen, 2000: 56).

Lokallisterne er af mange slags. Den traditionelle lokalliste er en politisk
liste, der opstiller under et stednavn — Norre Nebel og Lydum lokalliste,
Blovstredlisten eller Grenborg Sogneliste —som daekker en storre eller min-
dre del af'en kommunes samlede geografiske omride. Disse lister udgjorde 1
1970 over halvdelen af det samlede antal lokallister, men deres andel er siden
faldet. Den anden store gruppe af lokallister er de borgerlige falleslister, som
nogenlunde konstant har udgjort en fjerdedel af alle lokallister. Endelig er
der siden 1970 vokset en ny type lokallister frem, nemlig diverse tversocia-

listiske og alternative lister, som f.eks. miljolister, beboerlister etc. Nye lokal-
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lister opstar ofte 1 protest mod kommunens beslutninger pa et givet omrade
—nedleggelsen af en skole f.eks. — og nogle har kun en kort levetid. Andre
reprasenterer stadigvaek de gamle sogneopdelinger og har en betydelig sta-
bilitet (Buch Jensen, 1997).

Nar valgresultatet ved kommunalvalgene afviger fra resultaterne fra folke-
tingsvalgene, har det mange forklaringer. Den ene er som allerede naevnt, at
ikke alle partier opstiller i alle kommuner, og at de sma partier har vanskeli-
gere ved at blive reprasenteret ved et kommunalvalg end ved et folketings-
valg. En anden vasentlig forklaring er antallet og styrken af lokallisterne.
Men derudover har andre rent lokale forhold som sarlige politiske proble-
mer eller borgmesterkandidaternes person ogsd betydning. Forskellene i
valgresultaterne ved de to valg udger 1 sig selv en begrundelse for oprethol-
delsen af det kommunale demokrati.

I 2001, da de to valg foregik pa samme dag, kunne man i nogle kommuner
iagttage ganske betydelige forskelle 1 partiernes tilslutning ved valgene. Jor-
gen Elklit har analyseret den sdkaldte ,,splitvoting® og er niet frem til, at
omkring en tredjedel af alle velgere stemte pa to forskellige partier ved
kommunal- og folketingsvalgene i 2001. Samtidig viser analyserne, at der er
stor variation fra kommune til kommune, og at der er nogle kommuner,
hvor en meget stor andel af vaelgerne har stemt forskelligt ved de to valg.
Vealgerne har siledes udmarket vaeret 1 stand til at adskille de kommunalpo-
litiske konflikter fra de landspolitiske. Jorgen Elklits kommentar til disse
resultater er, at de ,,til overmal demonstrerer, at de mange bekymringer pa
vaelgernes og det lokale demokratis vegne, som kom frem 1 dagene og uger-
ne for 20. november, viste sig ikke at holde stik* (2002:98).

STYRBARHED, STYREFORM OG DEMOKRATI

Vi rejste indledningsvist tre sporgsmal, den kommunale sektors styrbarhed,
karakteren af den kommunale styreform samt sporgsmalet om borgernes
demokratiske deltagelse i de kommunale anliggender.

Kommunerne er den store driftsherre pa de offentlige serviceomrider.
Det er langtfra nogen taknemmelig opgave, fordi den offentlige servicesek-
tor er vanskeligt styrbar. I perioder har det kommunale forbrug da ogsa lig-
get langt over de statslige onsker. Samtidig kunne Folketinget frygte, at de
relativt frie rammer for den kommunale opgavevaretagelse ville give bor-
gerne storre forskelle i servicetilbud, end Christiansborg var villig til at

acceptere. Sivel den ekonomiske som den indholdsmeassige styring af den
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kommunale sektor er derfor ogsi eget op gennem 1990’erne. De ustyrlige
kommuner synes efterhinden at vere kort i ret stramme tojler — 1 hvert fald
strammere end tidligere.

Den kommunale styreform indebarer, at de kommunale politikere er
sterkt involverede i de kommunale driftsopgaver. Med den storrelse og
kompleksitet, som den kommunale opgavevaretagelse med tiden har fiet, er
det ikke uproblematisk, fordi det kan vanskeliggore ansvarsplacering og
kontrol med den kommunale virksomhed. Samtidig slir de politiske forskel-
le mellem kommunerne kun 1 begrenset omfang igennem i de kommunale
prioriteringer. At kommunerne synes at vaere det rette sted, hvis man vil lede
efter magteliter, er ikke en direkte konsekvens af styreformen. Snarere er det
en konsekvens af en udbredt tradition for kommunal konsensus, hvor pro-
blemer takles pa pragmatisk — men ikke altid gennemskuelig — vis.

Hvad angir befolkningens inddragelse i de kommunale politiske beslut-
ninger, varierer vurderingen efter, hvilke sider af decentraliseringen vi inter-
esserer os for. Det kommunale demokrati ma i store traek vurderes positivt.
Ganske vist er interessen for kommunalpolitik og deltagelsen 1 kommunal-
valgene lavere end ved folketingsvalgene, men deltagelsen er alligevel for-
holdsvis hoj og den sociale skevhed er lille. Hertil kommer, at borgerne
generelt synes at opleve storre handlemuligheder 1 forhold til kommunalpo-
litikken end 1 forhold til landspolitikken. Og endelig kan de kommunalpoli-
tiske konflikter vaere andre end de landspolitiske, og de har mulighed for at
komme selvstendigt til udtryk ved valgene til kommunalbestyrelserne.

Mindre positiv er vurderingen af de andre formelle, reprasentative orga-
ner, der er oprettet 1 kommunerne.Valgdeltagelsen er gennemgiende lille og
formodentlig faldende, og den sociale skevhed i deltagelsen er storre end
ved valgene til f.eks. kommunalbestyrelserne. Til gengzld er der tegn p4, at
den uformelle deltagelse 1 lokalomraderne er vokset i de senere dr, bide nér
det drejer sig om at ove indflydelse pa de beslutninger, der vedrerer lokal-
omradet, og nar det drejer sig om de beslutninger, der vedrorer den enkelte
borger eller dennes familie. De fleste borgere mener ogsa, at de har gode
muligheder for at pavirke beslutningerne, nir der er nedvendigt.

Alt 1 alt synes de senere ars udvidelse af deltagelsesmulighederne at have
oget befolkningens deltagelse og kompetence, og de sociale skavheder
synes hverken oget eller svaekket. Sammenlignet med andre lande er den
lokal- og kommunalpolitiske deltagelse 1 Danmark hej. Hermed er imidler-
tid ikke sagt, at den ikke kunne vare hojere.
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KAPITEL IO

ER PARTIERNES ROLLE UDSPILLET?

Det er en udbredt opfattelse, at de politiske partiers rolle er udspillet. Deres med-
lemstal er faldet betydeligt, men der synes i de senere dr at veere sket en stabilise-
ring med i underkanten af fem pct. af veelgerne. Partiernes medlemmer ligner til
forveksling de medlemmer, som partierne havde tidligere, dog er der blevet feerre
arbejdere. Partierne magter fortsat at treekke veelgerne til stemmeurnerne, rekrut-
tere kandidater til valgene og strukturere arbejdet i Folketinget. Men de store
klassebaserede massepartiers tid er forbi. Hermed er den politiske deltagelse ogsa
blevet socialt mere skev. Der synes at veere skabt en ny ligevagt med ferre med-
lemmer, men stadigvaek fungerende partiorganisationer. Udviklingen er ikke

uden bekymrende treek, men der er intet, der peger i retning af partiernes snarlige

dod.

Titlen pdTorben Kroghs fem ar gamle debatbog, Farvel til partierne (1998),
udtrykker megetklart det syn pa partiernes situation, der er udbredt blandt de
fleste politiske iagttagere. Partierne har siden begyndelsen af 1950’erne varet
ietfritfald, der vil ende med, at vi snart kommer til at sige farvel til partierne.
Lige si sigende er titlen pd det svenske Demokratirdds rapport fra 2000,
Demokrati utan partier? (Petersson m.fl.,2000).I Danmark bygger denne pessi-
mistiske vurdering af partierne hovedsagelig pa to forhold, nemlig for det for-
ste pa den voldsomme reduktion i antallet af partimedlemmer efter anden
verdenskrig. Og for det andet pa de store aendringer af partisystemet, der fulg-
te efter jordskredsvalget i 1973, hvor de fire gamle partier mistede lige ved en
tredjedel af deres stemmer, og hvor antallet af partier i Folketinget voksede fra
fem til ti. Pastanden ersiledes,at1 hvert fald den traditionelle danske partimo-
del,der byggede pa store folkelige medlemspartier, er en saga blot.

Dette kapitel stiller sporgsmailet om partiernes tilstand: Er det rigtigt, at
partiernes rolle er ved at vaere udspillet? Bevager vi os 1 retning af et demo-
krati uden partier eller 1 det mindste i retning af partier uden medlemmer?

Og hvem har si til gengzeld overtaget partiernes opgaver?
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DE STORE MEDLEMSORGANISATIONERS
TRADITIONELLE OPGAVER

Demokratiseringen af det politiske liv gik hind 1 hind med fremvaksten af
de politiske partier. I Rigsdagen sluttede medlemmerne sig sammen i grup-
per af ligesindede, og ude i landet blev der oprettet stottekomiteer for de
enkelte kandidater. Allerede i slutningen af det 19. drhundrede begyndte
opbygningen af de medlemspartier eller ,,massepartier”, der i dag betragtes
som den klassiske danske partimodel. Det karakteristiske for massepartierne
er,at de er forankret i steerke sociale bevagelser, f.eks. bevagelser for bonder,
arbejdere eller byselvsteendige.

Man plejer at sige, at massepartierne varetager i hvert fald fem opgaver
eller funktioner, der er af central betydning 1 et demokratisk samfund (jf.
Pedersen, 1989): a) De kanaliserer onsker og krav fra velgerne til de politi-
ske beslutningstagere, b) de mobiliserer, socialiserer og informerer valgerne,
¢) de rekrutterer kandidater til politiske valg, d) de artikulerer og aggrege-
rer krav til sammenhaengende politiske programmer og daglig politik, og e)
de strukturerer valgene, arbejdet i Folketinget og kontrollen med regerin-
gen.

Spoergsmilet er si, om partierne i dag fortsat er 1 stand til at varetage disse
traditionelle partiopgaver, eller om andre har overtaget dem. Man kan ogsa
forestille sig, at nogle af opgaverne i dag kun varetages ufuldsteendigt med en
svaekkelse af det politiske demokrati til folge.

DET FALDENDE MEDLEMSTAL

De danske partier havde efter anden verdenskrig en usadvanlig hej organi-
sationsprocent. Det samlede antal partimedlemmer er imidlertid faldet fra
650.000 1 begyndelsen af 1950’erne til 190.000 medlemmer i 2002. Sagt pa
en anden mide organiserede partierne i begyndelsen af 1950’erne over 25
pct. af velgerne mod smd fem pct. i dag. Som det fremgdr af figur 10.1, var
faldet 1 medlemstallet meget omfattende fra begyndelsen af 1950’erne til
begyndelsen af 1980’erne, hvorefter hastigheden er aftaget. Det er forst og
fremmest de gamle klassepartier, Socialdemokratiet,Venstre og de konserva-
tive, der har mistet medlemmer, mens de nye partier, inklusive SE aldrig har
haft mange. Der ser imidlertid ud til, at der i lobet af 1990’erne er sket en sta-
bilisering omkring fem pct. af vaelgerne (Bille, 2003a).

Tilsvarende fald i medlemstallene kender man i de ovrige lande 1 Europa,

hvor man har haft store massepartier. I Sverige og Norge er det sket senere
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FIGUR 10.1

Partiernes organisationsprocent: medlemstal/veelgertal, 1935-2000
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Kilde: Bille (2003a: 13).

end i Danmark, og udviklingen har derfor ogsd i de seneste dr varet mere
dramatisk. I Norge, hvor partierne i 2000 tilsammen havde 228.000 med-
lemmer, har de gennem 1990’erne mistet omkring 200.000 medlemmer
(Heidar & Saglie, 2002). 1 Sverige, hvor partierne i 1999 havde omkring
400.000 medlemmer, har nedgangen 1 1990’erne varet endnu storre
(Petersson m.fl., 2000).Tilsyneladende er der endnu ikke indtradt nogen
stabilisering af medlemsskaren 1 Norge og Sverige.

Ud over det faldende medlemstal kan ogsa partimedlemmernes aldersfor-
deling skabe bekymringer for partiernes fremtid. Partimedlemmerne har en
meget hoj gennemsnitsalder. Der er mange 1 pensionsalderen og kun fi i de
unge generationer (Bille, 2003b). Man kan derfor frygte, at medlemstallet vil
falde yderligere i takt med, at de @ldre medlemmer dor. Imidlertid er det
ikke noget nyt fenomen, at partimedlemmernes gennemsnitsalder er hoj.
Ogsa for tredive ar siden var det vanskeligt for partierne at rekruttere unge
mennesker. Men det ser ud til at vere blevet svaerere. Til gengeld er det
sadan i alle generationer, at efterhinden som folk bliver ®ldre, er der ogsa
flere, der melder sig ind 1 partierne (Goul Andersen & Hoft, 2001; Goul
Andersen, 2003¢). Man kan derfor ikke pa grundlag at'aldersfordelingen

slutte, at medlemstallet vil fortsaette med at falde.
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Der er nemlig stadigvaek folk, der melder sig ind i partierne. Af underso-
gelsen af partiernes medlemmer i 2000 fremgar det, at lige ved halvdelen af
de nuvarende medlemmer er blevet meldt ind 1 lebet af 1990’erne og 15
procent inden for de seneste par ar (Elklit, 2003b). I befolkningsunderso-
gelserne er der ogsa stadigvack en del, der forteller, at de overvejer at melde
sigind 1 et parti (Goul Andersen, 2003¢). Forskellen til de sikaldte gode
gamle dage er antagelig, at medlemmerne nu er blevet mere mobile, de mel-
der sig ud og ind pd samme made, som de melder sig ind og ud af andre for-
eninger. Lever medlemskabet ikke op til forventningerne, vender man sin

interesse mod noget andet.

PARTIERNES MEDLEMMER

Nair man skal vurdere betydning af medlemsnedgangen, er et vigtigt sporgs-
mil, om det er de aktive eller de passive medlemmer, der forlader partiet. Er
det primeert de passive medlemmer, er konsekvenserne nappe si store, som
hvis det er de aktive. Sammenligner man aktivitetsniveauet i de underso-
gelser, der er gennemfort siden 1971, ma man konkludere, at relationen
mellem aktive og passive medlemmer er forholdsvis stabil, idet omkring
halvdelen af medlemmerne deltager i moder i partiet (Goul Andersen &
Hoft, 2001; Goul Andersen, 2003c¢).

Magtudredningens undersogelse af partiernes medlemmer fra 2000 for-
teller os mere detaljeret, hvordan medlemmerne bidrager til partiernes dag-
lige liv (Pedersen & Hansen, 2003).Alt efter temperament kan man kalde
aktiviteten hoj eller lav. Eksempelvis har 40 pct. deltaget 1 valgarrangemen-
ter, 30 pct. har uddelt valgmateriale, og 20 pct. har hengt valgplakater op, og
en meget stor del har opfordret andre folk til at stemme pa partiet. Medlem-
merne synes siledes 1 hoj grad at virke som ambassaderer for partierne
blandt andre borgere (jf. Scarrow, 1996). Det er neppe rigtigt, som nogen
havder, at partierne ville kunne klare sig lige sd godt uden medlemmer.

Nir partiernes faldende medlemstal ud fra en demokratisk synsvinkel kan
forekomme foruroligende, skyldes det, at partierne mister legitimitet i takt
med, at de mister medlemmer (jf. Elklit, 2003b). Specielt vil dette vare til-
feeldet, hvis medlemmernes reprasentativitet samtidig mindskes. Man kan
sondre mellem den sociale og den holdningsmaessige reprasentativitet. Den
holdningsmaessige reprasentativitet er vel nok den vigtigste, men det er ogsa
vigtigt, at partimedlemmerne 1 betydeligt omfang afspejler valgernes socia-

le ssmmensatning. Her viser undersogelsen af partimedlemmer meget
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klart, at der er betydelige afvigelser mellem valgernes og medlemmernes
sociale sammens®tning. Underreprasenteret er kvinderne, de unge og
arbejderne, overreprasenteret er til gengaeld mendene, de midaldrende, de
hejere funktionarer, de selvsteendige og pensionisterne (Bille, 2003b). Der-
imod er der ingen underreprasentation af de etniske minoriteter, hvilket
mange maske umiddelbart ville tro (Hermansen m.fl., 2003).

Det mest overraskende er nok kenssammensatningen. Bide befolk-
ningsundersogelserne og undersogelsen af partimedlemmerne viser, at lige
netop en tredjedel af partimedlemmerne er kvinder (Pedersen & Hansen,
2003). Det er et mindre fald i forhold til tidligere undersogelser, og denne
udvikling er sket i en periode, hvor kvinder ellers har fiet en langt staerkere
samfundsmassig placering. I dag er kvindereprasentationen 1 Folketinget
faktisk bedre end kvindereprasentationen blandt partiernes medlemmer.
Kvinderne er ogsa dirligere reprasenteret i danske partier end i norske og
svenske (Petersson m.fl., 2000; Heidar & Saglie, 2002). Derimod er der ikke
stor forskel pa de mandlige og kvindelige partimedlemmers arbejdsindsats 1
partiet. Ndr kvinderne forst er blevet medlem af et parti, indgir de pa
nogenlunde lige fod 1 partiarbejdet (K. Pedersen, 2002).

Til forskel fra andre lande har partierne 1 de nordiske lande altid haft en
forholdsvis bred social sammensetning. Arbejderne og de kortuddannede
har snarere veret over- end underrepraesenteret (Rokkan, 1970). Siledes
fremgik det af den forste danske vaelgerundersogelse fra 1971, at folk med
studentereksamen var klart underreprasenteret blandt partiernes medlem-
mer. Det var et resultat af partiernes forankring i steerke sociale bevagelser.
Sadan er det ikke lengere. Mens den partimaessige organisering af de kort-
uddannede er faldet jevnt gennem de seneste 30 ir, har de hojtuddannedes
organisationsgrad veret nogenlunde uaendret. Befolkningsundersogelserne
og medlemsundersogelserne giver lidt forskellige resultater (Goul Ander-
sen, 2003¢; Pedersen & Hansen, 2003), men den sikreste konklusion er nok,
at viidag har niet et punkt, hvor de uddannelsesmassige forskelle stort set
er udlignet.Til gengzld er alle undersogelserne enige om, at der er blevet
relativt feerre arbejdere i partierne, siledes at bide faglerte og ufaglerte
arbejdere 1 dag horer til de partimaessigt darligst organiserede grupper.
Udviklingen har varet den samme i Norge og Sverige (Petersson m.fl.,
2000; Heidar & Saglie, 2002). P4 lengere sigt ma dette antages ogsa at oge de
uddannelsesmaessige forskelle.

Samtidig viser medlemsundersogelsen meget tydeligt, at de hejtuddanne-

de er mere aktive end de lavtuddannede (Pedersen & Hansen, 2003). Sddan
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var det ogsa tidligere, men her blev de hejtuddannedes forholdsvis storre
aktivitet opvejet af deres forholdsvis mindre andel. Sddan er det ikke lenge-
re. Udviklingen er giet i retning af flere hojtuddannede 1 befolkningen, en
lavere organisationsgrad blandt de kortuddannede og et fortsat hojere akti-
vitetsniveau blandt de hojtuddannede medlemmer.

Alt 1 alt ma man konstatere, at den sociale reprasentativitet er blevet svak-
ket gennem de seneste 30 ar, specielt hvis man interesserer sig for de aktive
partimedlemmer. Der er faerre unge, kvinder og arbejdere. £ndringerne er
ikke store, men de har bidraget til at oge den sociale skaevhed.

Diskussionen om partiernes faldende medlemstal handler imidlertid nok
sd meget om partiernes holdningsmassige reprasentativitet. I hvilket
omfang afspejler medlemmerne, og specielt de aktive partimedlemmer, par-
tiernes vaelgere? Og hvilken betydning har det faldende medlemstal haft
herfor? Ofte antages det, at partimedlemmerne er mere radikale eller ideo-
logiske end bide valgere og folketingsmedlemmer (May, 1973). Man kan
frygte, at det synkende medlemstal eger denne skaevhed, siledes at det kun
er de rene i troen, der bliver tilbage. Er dette tilfeldet, vil det yderligere
bidrage til at mindske partiernes legitimitet.

Ved at sammenligne medlemsundersogelsens data med en samtidig
befolkningsundersogelse har Hans Jorgen Nielsen (2003) pé data fra 2000
afprovet hypotesen om, at partimedlemmerne er mere ideologiske end val-
gerne. Hovedkonklusionen er, at der er noget om snakken, men det galder
forst og fremmest partierne pa venstre og hojre floj, hvorimod forskellen
mellem valgerne, de passive medlemmer og de aktive medlemmer kun er
marginal, nir vi kigger pa de store partier i midten af partispektret.Alt 1 alt er
partimedlemmernes holdningsmassige reprasentativitet forholdsvis god —
det gelder ogsa vedrorende EU.Vi har ikke tilsvarende undersogelser fra tid-
ligere dr, men gentager man undersogelsen af holdningsreprasentativiteten
pa velgerundersogelsen fra 1971, bliver resultatet i store trek det samme for
de store partiers vedkommende. Generelt er der ikke store forskelle pa hold-
ningerne blandt partimedlemmerne og de ikke-organiserede vaelgere (se
ogsa Goul Andersen & Hoff, 2001). Der synes siledes ikke at vaere sket store
@ndringer med hensyn til medlemmernes holdningsreprasentativitet gen-
nem de seneste 30 ir.Tilsvarende viser undersogelser fra Sverige, at med-
lemmernes holdningsrepraesentativitet ikke er blevet pavirket af medlems-
faldet i 1990’erne (Petersson m.fl., 2000).

Trods det store fald i medlemstallet i sidste halvdel af det 20. arhundrede,

ligner partiernes medlemmer i forbleftende grad sig selv. Det gelder aktivi-
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tetsniveauet, den sociale reprasentativitet og den holdningsmaessige reprae-
sentativitet. Den mest iojnefaldende @ndring er, at der er langt ferre arbej-

dere blandt medlemmerne, end der var tidligere.

PARTIORGANISATIONEN

Nir man taler om, at det traditionelle medlemsparti er under pres, drejer det
sig ikke blot om det faldende medlemstal, men ogsd om, at partierne ved
samme lejlighed er blevet mere topstyrede og professionaliserede. Opfat-
telsen er, at medlemmerne ikke mere spiller den rolle i partiernes liv,som de
gjorde tidligere. Opgaverne er blevet overtaget af professionelle partifunk-
tionarer uden nogen demokratisk legitimitet og uden kontakt til de menige
medlemmer. Partierne er heller ikke lengere finansieret af bidrag fra med-
lemmerne, men af statslig partistotte. Partierne fungerer derfor ikke leengere
som bindeled mellem borgerne og den politiske ledelse, men er blevet et
redskab 1 heenderne pa en lille partielite (jt. Katz & Mair, 1995).

Der er jo ingen tvivl om, at medlemmernes betydning for partiernes oko-
nomi er faldet markant siden indforelsen 1 1987 af den direkte offentlige
stotte til de politiske partiers landsorganisationer og iser siden forhgjelsen i
1995 af tilskuddene til bide landsorganisationerne og folketingsgrupperne.
Eksempelvis udgjorde de socialdemokratiske medlemmers bidrag i form af
medlemskontingent og frivillige donationer i 1961 omkring to tredjedele af
partiets samlede indtegter, mens andelen i 1999 var syv pct. En tilsvarende
udvikling har fundet sted for de ovrige partier (Bille, 2003a).

Ogsa relationerne mellem partierne og interesseorganisationerne er
svaekket. Da det moderne danske partisystem blev grundlagt i tiden for for-
ste verdenskrig, var der tette relationer mellem partier og organisationer.
Det gjaldt ikke kun Socialdemokratiets relationer til fagbevagelsen ogVen-
stres relationer til landbrugsorganisationerne, men ogsd Det konservative
Folkepartis relationer til erhvervsorganisationerne og Det radikale Venstres
relationer til husmandsbevagelsen. De steerke band kom til udtryk i regler
om gensidig reprasentation, i ekonomisk stette og i personsammentald.
Endnu i 1960’erne var disse band forholdsvis intakte, mens de i dag er under
hurtig atvikling. Savel Socialdemokratiet som Venstre og de konservative
modtager stadigvek en betydelig okonomisk stette fra organisationerne,
men belobene er hastigt faldende (E Christiansen, 2003). At bindene er
svaekket, er en yderligere understregning af, at partierne har mistet deres

karakter af klassebevagelser.
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Til gengzld er de centrale partiorganisationer vokset i storrelse. Den
offentlige partistotte har dels kompenseret for de faldende medlemsindtag-
ter, dels muliggjort en udvidelse af antallet af partifunktionarer bade 1 par-
tiorganisationen og i tilknytning til folketingsgruppen. Antallet af partifunk-
tionarer er steget fra omkring 5o fuldtidsansatte i 1960 til over 2001 1990 og
til ca. 3301 2001 (Bille, 1997; nye oplysninger fra partisekretariaterne). Antal-
let af partifunktionarer er siledes vokset i takt med, at medlemstallet er fal-
det, og det ma naturligvis alt andet lige forskyde opgaver og indflydelse fra
de menige medlemmer til de ansatte partifunktionarer. Nogle gar sa langt
som til at sige, at medlemmerne hermed er blevet nasten overflodige.

Nir man alligevel ikke uden videre kan skrive under p4, at de menige
medlemmers indflydelse er svaekket, skyldes det, at de politiske partier altid
har veret topstyrede, ogsd i de tider, hvor partierne havde masser af med-
lemmer. Robert Michels (1911/1968) formulerede den jernhirde oligarki-
lov, hvorefter ledere altid vil monopolisere magten, pa grundlag af forholde-
ne i det tyske socialdemokrati i tiden forud for forste verdenskrig. Forskellen
fra de gode gamle dage er maske, at medlemmerne i dag er mere ressource-
sterke end tidligere og derfor bedre kan matche partiledelsen, og at med-
lemmerne 1 ovrigt ikke leengere finder sig 1, at beslutningerne bliver taget
hen over hovedet pa dem.

Det er vanskeligt at give et klart svar pa, hvordan de interne magtforhold 1
partierne har @ndret sig. Men vi kan prove at se pa udviklingen pa enkelte
omrider. Stort set alle danske partier fastholder, at det er de lokale partifor-
eninger, der har kompetencen til at opstille kandidater til valg — det geelder
ogsa til folketingsvalg. Den centrale partiledelse har sjeldent spillet nogen
rolle af betydning. I nogle partier har partiledelsen vetoret over for mulige
kandidater, men ledelsen har sjeeldent kunnet paprakke en kreds en kandi-
dat, den ikke onskede. Undtagelsen er Dansk Folkeparti, hvor partiledelsen
suverent bestemmer, hvem der skal opstilles. Faktisk er vurderingen, at den
centrale partiledelses indflydelse pd nomineringen i de senere dr yderligere
er mindsket. Samtidig har imidlertid ogsa bestyrelserne 1 de lokale partifor-
eninger fiet mindre at skulle have sagt (M.N. Pedersen, 2002). Flere partier
har indfoert, at kandidaterne udpeges gennem urafstemninger mellem med-
lemmerne. Dette betyder sa igen, at organisatorisk indsats og lokalpolitisk
arbejde belennes, nir der skal opstilles folketingskandidater (jf. Christiansen,
Moller & Togeby, 2001).

Der findes ingen grundigere analyser af de interne beslutningsprocesser 1

de danske partier og slet ingen af @ndringerne over tid, men Lars Bille
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(1997) har set pd udviklingen i de formelle indflydelsesrelationer siden 1960.
Om de fire gamle partier viser han, at endringerne peger mere i retning af
en oget medlemsreprasentation pd landsmede- og kongresniveau end pa
det modsatte. Hvad valg af partileder angdr, har medlemmernes indflydelse
altid vaeret indirekte i flere led, men er der sket @ndringer, er de menige
medlemmers indflydelse ogsd her oget. Lars Billes konklusion er sdledes, at
selv om de fleste danske partier i dag er topstyrede, er der intet, der tyder pa,
at det med tiden er blevet verre, snarere tvertimod.

Det samme er formodentlig konklusionen, nar man ser pa relationen
mellem medlemsorganisationen og folketingsgruppen. De to venstreflojs-
partier opretholder fortsat, at partiorganisationen har kompetence i forhold
til folketingsgruppens stillingtagen bade til konkrete lovforslag og til samar-
bejde med andre partier. Men det generelle monster er, at det er folketings-
gruppen, der sdvel formelt som reelt er ansvarlig for den daglige politik.
Men sddan var det ogsi, da medlemstallet 1 1950’ erne var pa sit hojeste.

Konklusionerne var formentlig blevet nogle andre, hvis man var giet end-
nu lengere tilbage i tid. Medlemsindflydelsen i de danske partier var for-
mentlig storre 1 begyndelsen af det tyvende drhundrede, da de store klasse-
partier konsolideredes, end den er i slutningen af darhundredet. Men disse
aendringer er sket for mange r siden.

Vel star det ikke sd godt til med medlemsdemokratiet i de danske partier,
som det kunne, men hvis der gennem de seneste 5o ar er sket @ndringer, er
det snarere til det bedre end til det verre. Partierne er topstyrede, men nok
mindre end 1 medlemspartiernes storhedstid. Nar der er en udbredt forestil-
ling om det modsatte, skyldes det nok, at vi har en tendens til at idealisere

fortiden, og at kravene til medbestemmelse i dag er storre end tidligere.

FORHOLDET TIL VELGERNE

Er partierne 1 alvorlig krise, og er partisystemet 1 forfald, ma det ogsa vise sig
1 partiernes relationer til deres valgere. Sporgsmailet er derfor, hvilke
xndringer der er sket i vaelgernes adfeerd og i deres holdninger til de politi-
ske partier.

De nordiske lande har traditionelt hort til de lande, der havde den hojeste
valgdeltagelse ved nationale valg. Meget tyder imidlertid pd, at valgdelta-
gelsen 1 de nordiske lande er for nedadgiende, specielt i 1990’erne. I Sverige,
hvor valgdeltagelsen ofte har vaeret over 9o pct., faldt den ved valget i 1998
til 81 pct., ogi 2002 til 80 pct. I Norge har valgdeltagelsen i 1990’erne ligget
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under 80 pct., og deltagelsen i Finland er endnu lavere. Her er Danmark
imidlertid undtagelsen. Siden valget i 1990, hvor kun 82 pct. af velgerne
stemte, er valgdeltagelsen steget ved hvert folgende valg, og i 2001 stemte 87
pct. at de valgberettigede til folketingsvalget.

Tilsvarende resultater fremkommer, nir vi ser pd andre indikatorer for
relationen mellem valgere og partier. I 1970’erne var der faerre i Danmark
end i de andre skandinaviske lande, der identificerede sig med et politisk
parti. Til gengeld har andelen i Danmark veret nogenlunde konstant siden
da, mens den 1 de andre lande er mindsket betydeligt (Goul Andersen &
Hoff, 2001).Valget i 1973 resulterede 1 en hidtil uset bevagelighed, idet 40
pct. af velgerne skiftede parti, og der blev flyttet rundt pa omkring 30 pct. af
mandaterne. Siden er bevageligheden blevet mindre, men den er stadig
storre end for jordskredsvalget. Samtidig er valgernes bevaegelighed i de
andre nordiske lande steget til 1 hvert fald samme niveau som i Danmark.Ved
folketingsvalget 1 1998 skiftede omkring 30 pct. af vaelgerne parti og i 2001
omkring 34 pct. Men en del skiftede mellem naertbeslegtede partier (Goul
Andersen & Hoff, 2001; H.J. Nielsen, 2002; Nielsen & Thomsen, 2003).Vel-
gerne er siledes mere bevagelige, men ikke ligefrem flyvske.

Endelig viser det sig, at partivalget i Danmark har mistet sin tidligere steer-
ke forankring i sociale klasser. Det er en udvikling, der forst og fremmest har
taget fart 1 1990’erne. Socialdemokratiet er giet sterkt tilbage blandt faglaer-
te og ufaglerte arbejdere. OgVenstre har faet en stor tilgang fra arbejdere og
funktionzrer, siledes at landmaendene kun udger en lille del af partiets val-
gere (jf. kapitel 5).Til gengald er der skabt en betydelig ssammenhang
mellem partivalg og ideologi. Og disse tendenser er steerkest 1 de unge gene-
rationer og svagere i de aldre. Alt i alt er relationen mellem erhvervsgrup-
per og partier svaekket, men partierne er stadigvaek i stand til at strukturere
valget og trekke vaelgerne til stemmeurnerne.

Man kan pa denne baggrund sperge, om partierne er begyndt at orientere
sig direkte mod valgerne og ikke lengere bruger medlemsorganisationerne
som mellemled. Det er siledes en del af teorien om de store massepartiers
forfald, at medlemmerne er blevet overflodige, og at partiledelsen i stigende
grad henvender sig direkte til velgerne, bl.a. fordi det er dem, der danner
grundlaget for tilskuddene fra staten. Der er treek 1 den danske udvikling, der
peger i den retning. Mens mange partier tidligere anvendte partiliste og der-
med havde god kontrol over, hvem der blev valgt til Folketinget, er sideord-
net opstilling gennem arene blevet stadig mere udbredt. Konsekvensen heraf

er,at de personlige stemmer bliver afgerende for, hvilke kandidater der bliver
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valgt. Men det betyder sd igen, at det ikke leengere er partiforeningerne, men
valgerne, der afgor, hvem af et partis kandidater der skal sidde i Folketinget.
Der er nok ogsd visse tegn p4, at partierne forsoger at kommunikere
direkte med velgerne uden om partiforeningerne og medlemmerne.
Eksempler herpi er de folkehoringer, som SR -regeringen benyttede sig af i
perioden forud for valget i 2001. Et andet eksempel er partiernes brug at IT,
som nogle partier onsker at bruge som en kommunikationskanal ikke blot
til medlemmerne, men til alle borgere i landet (Lofgren, 2003). Men starke
er disse tendenser ikke. Sdledes er man ikke 1 Danmark begyndt at give val-
gerne valgret 1 forbindelse med afstemninger om opstilling af kandidater.
Det stzerkeste tegn pd denne udvikling er maske i virkeligheden partiernes
stigende brug af meningsmalinger og fokusgrupper — hvor der efter sigende

leegges mange penge.

REPRZEZSENTANTER OG REPRAESENTATION

Man behover ikke reprasentere et parti for at blive valgt ind 1 Folketinget,
men 1 nyere tid er det kun Jacob Haugaard, der er blevet valgt uden at gore
det. Partierne har altsd en vigtig opgave i at organisere valgene og organisere
politikdannelse og flertalsdannelse i Folketinget. Spergsmailet er, om de
@ndrede partier varetager disse opgaver lige sa godt som de traditionelle
massepartier.

Mens nogle af de mindre partier har vanskeligt ved at skaffe tilstrakkeligt
med kandidater til kommunalvalgene, synes der ikke at veere problemer med
at skaffe kandidater til folketingsvalgene. Men maske er kvaliteten af kandi-
daterne aftaget? Udviklingen fra folkestyrets fodsel og frem til 1960’erne gik
1retning af stigende professionalisering af Folketingets medlemmer og en
storre institutionalisering af rekrutteringsprocessen. De nyvalgte medlem-
mers forudgiende erfaring blev stadig mere omfattende. De havde erfaring
fra kommunalpolitik, fra flere valgkampe og fra organisationsarbejde
(Pedersen, 1977).1 de senere ar har de nyvalgte folketingsmedlemmer veret
yngre, og deres politiske erfaring har varet mindre. Det ser ud til, at konkur-
rencen om posterne er aftagende. At vaere folketingsmedlem er ved at blive
en karriere pa lige fod med andre erhvervskarrierer, ikke noget man forbe-
reder sig til gennem et halvt liv (Christiansen, Moller & Togeby, 2001).

Endvidere synes partierne ogsa 1 de fleste sporgsmal at kunne sikre, at vael-
gernes synspunkter bliver reprasenteret i Folketinget. Med EU-sporgsmilet

som en markant undtagelse afspejler folketingsmedlemmerne tilsammen
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meget godt velgernes holdninger. De storste forskelle mellem valgere og
folketingsmedlemmer optrader i forbindelse med EU og modtagelse af
flygtninge, hvorimod der ingen storre forskel er 1 holdningen til velfaerdssta-
ten (Goul Andersen, 1999; Holmberg, 2000a).

Endelig synes der ikke at vaere sket nogen svaekkelse af partiernes evne til at
strukturere flertalsdannelsen 1 Folketinget. Partidisciplinen er sd hoj som
nogen sinde (Skjeveland, 2001), og flertalsdannelsen og regeringsdannelsen
foregir mellem holdningsmzssigt naert beslegtede partier (Skjaeveland,
2003). Efter 1970’ernes mere turbulente parlamentariske forhold med hyppi-
ge valg og skiftende regeringskonstellationer og efter 1980’ernes alternative
flertal har vi siden begyndelsen af 1990’erne haft mere forudsigelige parla-
mentariske forhold. Og fortsat hentes langt de fleste ministre blandt Folke-
tingets medlemmer. Faktisk har der aldrig veret sa fa ministre uden parla-
mentarisk erfaring som i de seneste drtier (Betenkning 1354, 1998:62f.). Meget
tyder ogsd pa,at den ogede ressourcetilforsel til Folketinget har forbedret fol-
ketingsmedlemmernes og dermed ogsa partiernes muligheder for kontrol
med regeringens handlinger (Damgaard, 2003;jf. kapitel 6).

Alt 1 alt ser det ikke ud til, at der er sket nogen storre svakkelse af partier-
nes evne til at rekruttere kandidater, strukturere valgene og kontrollere

regeringen.

EN ZNDRET PARTITYPE?

Man kan ikke lengere sige, at de danske partier er inde 1 et frit fald. Med-
lemstallet har stabiliseret sig, ganske vist pa et efter danske forhold forholds-
vis lavt niveau, nemlig omkring fem pct. Partiernes medlemmer ligner til
forveksling de medlemmer, som partierne havde for 30 dr siden — hvilket
blandt andet vil sige, at der er fi unge og fi kvinder. Der er dog sket den
@ndring, at der relativt set er faerre arbejdere end tidligere. Partierne har ikke
lengere den klare forbindelse til de store klassebaserede sociale bevagelser,
som de havde tidligere, men rekrutterer snarere medlemmer og valgere pa
grundlag af holdninger og ideologi.Valgerne stemmer i betydeligt omfang
ved valgene, men de er mere bevagelige og mindre loyale over for partierne
end tidligere. Alle partier er i dag athengige af den offentlige partistotte,
mens medlemskontingenterne og medlemmernes arbejdsindsats spiller en
mindre rolle end tidligere.

Det ser ogsa ud til, at tilfredsheden med partierne har stabiliseret sig pa et

forholdsvis hoejt niveau. Her har vi ikke @ldre surveydata, men en underso-
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TABEL 10.1.

Veelgeres og medlemmers syn p& partierne. Procentdifferencer’

HVORDAN SYNES DU, PARTIERNE DANMARK, 2000 NORGE, 2001 SVERIGE, 2000

FUNGERER, NAR DET DREJER SIG Ikke- Ikke- Ikke-
OM .. Medl.  medl.  Medl. medl. Medl. medl.

Partiorganisationerne:

At skabe faellesskab mellem
medlemmerne +12 -1 +9 +3 +9 -15

At veerdsaette medlemmernes

frivillige indsats +35 15 +10 -3 -6 -20

At give medlemmerne indflydelse
pé& partiets politik +25 9 -13 -20 26 -44

Partiernes rolle i samfundet:

At styrke folkestyret +35 +25 +3 -12 +10 -14
At f& besat samfundets tillidspo-

ster med de rette personer -7 -8 -20 -31 22 -42
At tage nye spergsmdl op i sam-

fundsdebatten +4 0 +6 +3 +3 -16
At tage ansvaret for svaere og

langsigtede beslutninger -20 -42 21 -36 -14 -44
At fore borgernes krav og ensker

frem +2 -18 -16 -42 +3 -40
Gennemsnit +11 -6 -5 -17 -5 -29
N 57 871 199 1286 127 1339

1. Tabellen viser differencen mellem den procentandel, der svarede “meget godt” eller “godt”
og dem, der svarede “darligt” eller “meget ddrligt”. Procentdifferencerne kan variere mellem -
100 og +100.

Kilder: Danmark: Magtudredningens Opinionsundersagelse, januar 2000 (18-70 é&r); Norge:

Heidar & Saglie (2002) (18 &r og zeldre); Sverige: Petersson m.fl. (2000) (15-80 &r).

gelse fra 2000 viser (tabel 10.1), at ssammenlignet med Norge og Sverige er
vurderingen af partierne i Danmark forholdsvis positiv (Petersson m.fl.,
2000; Heidar & Saglie, 2002). Specielt er de danske partimedlemmers storre
tilfredshed med medlemskabet iojnefaldende. Et stort flertal mener siledes,
at de som partimedlemmer fir indflydelse pd partiets politik. Storst kritik
formuleres af partiernes evne til at tage ansvaret for svere og langsigtede
beslutninger. Men bide medlemmer og ikke-medlemmer er enige om, at
partierne bidrager positivt til folkestyret. Set i lyset af den megen tale om

partiernes krise, fir de danske partier overraskende positive vidnesbyrd fra
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savel medlemmer som velgere. Alt i alt synes partiernes legitimitet ikke at
vare sa ringe.

Hermed folger imidlertid ikke, at alt er godt. Partierne har tydeligvis van-
skeligere ved at udfere nogle at de ovenfor omtalte traditionelle opgaver end
andre. Og akilleshalen er det lave antal medlemmer, der bevirker, at partier-
ne har vanskeligt ved at fungere som bindeled mellem befolkningen og den
politiske ledelse. Med t3 medlemmer har partierne vanskeligt ved at bidrage
til meningsdannelsen, mobiliseringen og informationsspredningen i befolk-
ningen, ligesom de har vanskeligt ved at kanalisere krav og ensker fra be-
folkningen videre til Folketing og regering. Svaekkelsen af partiorganisatio-
nerne bidrager hermed ogsi til at skabe storre uddannelsesmaessige skel i
befolkningen. Det var nemlig karakteristisk for de store medlemspartier, at
de modvirkede den uddannelsesmassige skaevhed, der i ovrigt prager poli-
tisk deltagelse, ved at organisere de 1 ovrigt ressourcesvage grupper.

Derimod ser partierne ikke ud til at have storre problemer med at rekrut-
tere kandidater til politiske valg, med at fi vaelgerne til stemmeboksene eller
med at strukturere flertalsdannelsen og den parlamentariske kontrol i Folke-
tinget.

Den bedste tolkning af disse mange forskellige resultater er, at de store
klassebaserede massepartiers tid er forbi. Men partierne synes at have nar-
met sig en ny ligevagtstilstand. Medlemspartierne er ikke afskaffet og ser
ikke ud til at blive det,men de har meget feerre medlemmer end tidligere, og
medlemmernes rolle er mere begrenset. Samtidig er partierne blevet
athengige af professionelle ansatte og skonomiske tilskud fra staten.

I nogle henseender svarer denne beskrivelse af de danske partier til
Richard S. Katz og Peter Mairs (1995) beskrivelse af en ny partitype, kartel-
partiet. Karakteristisk for kartelpartierne er foruden svakkelsen af med-
lemsorganisationerne og athengigheden af staten en aftagende konkurren-
ce mellem partierne og et samarbejde om varetagelsen af fzelles interesser. S3
vidt er det imidlertid endnu ikke kommet med de danske partier, og der er
heller ikke tegn pa,at vi kommer det. Man kan ikke havde, at konkurrencen
mellem de danske partier er svakket, og heller ikke, at medlemsorganisatio-
nerne har udspillet deres rolle. Snarere er der tale om en staerkt modificeret
eller en svaekket version af det gamle masseparti. Den samme konklusion
drager Knut Heidar og Jo Saglie (2002) vedrerende de norske partier, og de
taler i stedet for om et ,,netvaerksparti®.

Det er endvidere 1 dag klart, at faldende medlemstal ikke er et serligt

dansk problem. Problemerne startede tidligere i Danmark, men kendeteg-
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ner i dag alle de nordiske lande. Til gengeld er der noget, der tyder pa, at de

danske partier er mere stabiliserede end partierne i Norge og Sverige.

ALTERNATIVER TIL PARTIERNE

I 1970’erne og 1980’erne troede man, at partiernes opgaver 1 betydeligt
omfang var blevet overtaget af de nye sociale bevaegelser: kvindebeva-
gelsen, miljobevaegelsen og fredsbevagelsen. Her var de unge, og her var
aktiviteten.

Det viste sig ikke at sla til. Ogsa de nye sociale bevaegelser er 1 dag svakke-
de. Graesrodsaktiviteterne er tilsyneladende kommet for at blive, men de er
ikke leengere knyttet til de nye sociale bevagelser. De er blevet en del af det
almindelige deltagelsesrepertoire 1 dansk politik. De nye sociale bevagelser
kulminerede i slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne, men
alligevel viser medborgerundersogelserne, at befolkningens deltagelse 1
graesrodsaktiviteter steg betydeligt fra 1979 til 1990, og at den trods en vis
nedgang i 2000 stadigvak har et storre omfang end 1 1979. Samtidig er del-
tagelsen blevet bredt ud til flere aldersgrupper og flere sociale grupper.
Grasrodsaktiviteterne anvendes 1 dag af lese ad hoc-grupper, der mobilise-
rer i forbindelse med konkrete krav som placering af forurenende virksom-
heder eller nedleggelse af skoler (Goul Andersen, 2002d;2003¢). 1970 ernes
nye sociale bevaegelser synes nogenlunde lige sd svaekkede som de tidligere
klassebevaegelser. Det er siledes snarere de forholdsvis snaevre enkeltsagsor-
ganisationer, der har overtaget nogle af partiernes opgaver med at fungere
som bindeled mellem befolkningen og den politiske ledelse.

Andre dele af denne kanalfunktion er overtaget af omnibusaviserne og de
elektroniske medier. Politikerne bruger medierne til at kommunikere med
vaelgerne, og de organiserede interesser bruger medierne til at sende bud-
skaber til politikerne. En tilsvarende funktion har det voksende antal
meningsmalinger.

Samtidig er der skabt ogede muligheder for, at borgerne direkte kan ove
indflydelse pa beslutningerne uden at behove partiernes hjzlp. Folkeafstem-
ninger og brugen af personlig stemmeafgivning giver mulighed for direkte
indflydelse uden om partierne. Det samme gor brugerbestyrelser i bernein-
stitutioner, skoler, biblioteker og plejehjem.

Maske er den afgorende endring, at mange mennesker i1 dag ikke mener
at have brug for partierne for at finde ud af, hvad de skal mene, og hvornir
de skal handle. Det kan de godt selv finde ud af. I s fald er partierne svaek-
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ket, ikke fordi andre har overtaget deres opgaver, men fordi der ikke leengere

er den samme eftersporgsel efter at fi disse opgaver varetaget.

FREMTIDENS PARTIER

For 10-20 dr siden var spergsmalet, hvorfor specielt de danske partier klarede
sig sa ddrligt. Det samme var jo ikke tilfeldet i de andre nordiske lande.
Sadan kan spergsmilet ikke leengere formuleres. Tvartimod mi man i dag
konstatere, at medlemsnedgangen er et generelt fenomen blandt partier 1
Europa (Pennings & Lane, 1998). Sporgsmilet er derfor ikke leengere, hvor-
for de danske partier mister medlemmer, men hvorfor alle lande i Europa
har oplevet en tilbagegang for de tidligere si steerke partiorganisationer.

Den bedste forklaring synes at vere, at Danmark sammen med mange
andre lande er ved at udvikle sig bort fra et traditionelt industrisamfund,
som var preget af velorganiserede sociale klasser, 1 retning af et informa-
tionssamfund, som bygger pa individualiserede og refleksive mennesker, der
ikke har brug for partiorganisationerne som trygge rammer for deres poli-
tiske adfeerd. Informationssamfundets menneske ensker selv at tage stilling
og onsker ikke at vare bundet af hele den pakke af standpunkter, som parti-
erne tilbyder. Det er ikke lengere nedvendigt for det enkelte individ at
identificere sig med et bestemt fallesskab eller en bestemt gruppe.Vi kan
identificere os med mange forskellige grupper (jf. Niels Norgaard Kristen-
sen, 2003;A.D. Christensen, 2003). Resultatet er blevet, at valgernes tilknyt-
ning til bestemte partier er blevet mindre, bevageligheden er blevet storre,
men partierne fungerer stadigvaek som pejlemearker for den politiske stil-
lingtagen.

Hermed er ikke sagt, at vi er endt i et postmoderne partiflimmer, hvor
velgerne skifter parti, som vinden blaser.Valgerne skifter primaert mellem
beslegtede partier, og der er en god sammenhang mellem holdninger og
partivalg.Valgernes tilknytning til bestemte politiske partier er blevet svaek-
ket, loyaliteten er ikke lengere livslang, men partierne er stadigvaek i stand
til at strukturere valgene og regeringsdannelsen i Danmark. Og der er intet,
der tyder pd, at partierne 1 denne henseende er blevet svaekket. Der er saledes
ingen grund til at forvente, at vi skal leve med et demokrati uden partier.

Der er heller ingen grund til at forvente, at vi skal leve med partier uden
medlemmer. De store klassebaserede massepartiers tid synes at vare forbi,
men hermed har vi ikke sagt farvel til partiernes medlemsorganisationer.

Partiorganisationer, der organiserer fem pct. af velgerne, kan stadigvaek spil-
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le en vaesentlig rolle ved rekrutteringen af politikere og i forbindelse med
valgkampe. Partiorganisationerne udger ogsa fortsat en forbindelseskanal
mellem befolkning og politikere, ogsa selvom den er sandet noget til. I nogle
lande har partierne faktisk aldrig haft flere medlemmer, end de har i Dan-
mark i dag. Rollen er en anden og mindre end i medlemsorganisationernes
storhedstid, men den skal ikke undervurderes. Det gelder dog forst og frem-
mest de store gamle partier. Nogle af de sma partier har sd fa medlemmer, at
deres indsats ma vere begranset.

Men det har naturligvis konsekvenser — ogsa for demokratiets vilkir — at
partiorganisationerne mister medlemmer, og at de gamle klassebaserede
organisationer smuldrer. Forst og fremmest ma man forvente, at der oftere
vil opstd kommunikationsbrist mellem befolkning og politikere, fordi parti-
ernes evne til at informere og mobilisere befolkningen er svaekket, og fordi
partiernes evne til at kanalisere synspunkter fra befolkningen til politikerne
er reduceret. Man ma derfor ogsa forvente, at der oftere vil opsta situationer,
hvor befolkningens og den politiske elites holdninger afviger fra hinanden,
sadan som det skete 1 forbindelse med efterlonssagen og som det gentagne
gange er sket 1 forbindelse med EU.

Videre har partierne mistet legitimitet, 1 takt med at de har mistet med-
lemmer. Med mellemrum sattes der derfor ogsd spergsmalstegn ved det
rimelige 1, at partierne har monopol pa at opstille kandidater til valg. Og der
er ogsa delte meninger om det rimelige i de store statstilskud til partierne.

Endelig ser det ud til, at de uddannelsesbaserede forskelle i politisk delta-
gelse oges. Partiorganisationerne har haft en betydelig del af 2eren for, at den
politiske deltagelse i de skandinaviske lande var socialt mindre skev end
andre steder. Med de store partiorganisationers svackkelse nermer vi os
situationen 1 mange andre lande, hvor den politiske deltagelse er bestemt af
sociale og uddannelsesmaessige ressourcer. Den politiske ulighed er siledes

blevet storre.
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KAPITEL 11

ORGANISATIONER OG ERHVERVSLIV

Interesseorganisationer spiller en betydelig politisk rolle, nar lovgivningen skal
udformes og administreres, men mens organisationerne fortsat inddrages i forvalt-
ningen af lovgivningen gennem rad, udvalg og neevn, sker det sjeldnere, at de
inddrages i forberedelsen af lovgivningen gennem lovforberedende kommissioner.
Til gengeeld har de flere uformelle kontakter med embedsmend og politikere end
tidligere. Organisationernes indflydelse pa lovforberedelsen er mindre gennem-
skuelig i dag end for 25 dr siden, og det er i stigende grad de store organisationer,
der har et bredt kontaktnet til politikere og embedsmeend. Der er storre ulighed i
organisationsinddragelsen end tidligere.

I kraft af en steerk organisering af dansk erhvervsliv formidles en meget stor del
af virksomhedernes politiske indflydelse gennem arbejdsgiver- og brancheorgani-
sationer. Virksomhederne er imidlertid ogsa selv politiske aktorer. I en raekke
brancher er der sket en steerk koncentration af den okonomiske magt, og en reekke
af de helt store virksomheder har lige s mange kontakter som nogle af
erhvervsorganisationerne. De meget store virksomheder er ogsa politiske aktorer,
men det er sveert preecist at afgore, om de har mere eller mindre politisk indfly-

delse end tidligere.

De politiske beslutninger formes ikke kun af valgere, partier, forvaltning og
folkevalgte organer. Andre aktorer spiller ogsd en vasentlig rolle. I dette
kapitel belyser vi, hvilken politisk rolle to sidanne aktorer — interesseorgani-
sationerne og virksomhederne — spiller. Det kraever ikke nogen naermere
begrundelse at fokusere pa interesseorganisationerne som politiske aktorer.
Det horer til det liberale demokratis hovedprincipper, at borgerne har ret til
at danne foreninger ,,i ethvert lovligt gjemed*, som det er formuleret 1 den
danske grundlovs § 78. Sidanne foreninger har naturligvis ret til at gore
deres interesser gaeldende over for myndighederne — hvad de da ogsd har
gjort gennem det meste af det 20. drhundrede. Det er ikke illegitimt, at virk-

somhederne soger at pavirke de politiske beslutninger, men de har ikke
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samme naturlige plads som organisationerne, fordi deres interesser som
udgangspunkt er snevrere. Kontrol over penge og arbejdspladser kan dog
gore virksomhederne til betydningstulde politiske aktorer.

Kapitlets problemstilling er, hvordan interesseorganisationernes og virk-
somhedernes forhold til det parlamentariske demokratis institutioner har
udviklet sig de seneste 25 dr. Star organisationerne sterkere eller svagere pla-
ceret i forhold til den politiske og administrative beslutningsproces? Og gor

virksomhederne?

ORGANISATIONERNE

Interesseorganisationerne har haft en vasentlig plads i formuleringen og
implementeringen af offentlig politik gennem nasten hele det 20. drhun-
drede (Christiansen & Norgaard, 2003a). Allerede for forste verdenskrig var
der tradition for at forberede og implementere politiske beslutninger i
udvalg, som havde organisationerne som medlemmer, og det var helt
almindeligt, at organisationerne ogsi pa andre mider blev inddraget i cen-
traladministrationens forberedelse af lovgivningen.

I det omfang bestemte organisationer systematisk inddrages i de politiske
og administrative beslutningers tilblivelse og administration, taler man om
korporatisme. Den indebaerer, at de velorganiserede grupper — ofte de ekono-
miske interesser pd arbejdsgiver- og arbejdstagersiden — fir en privilegeret
position i forbindelse med lovgivningens tilblivelse og dens administration,
fordi den systematiske inddragelse giver dem sazrlig adgang til at pavirke
politiske og administrative beslutninger.

Samspillet mellem centraladministrationen og interesseorganisationerne
er 1det 20. arhundredes forste halvdel historien om en gradvis opbygning af
en korporatisme, som er meget steerk i de forste artier efter anden verdens-
krig, men som pa nogle omrader forandres og svackkes i arhundredets sidste
fjerdedel.

De undersogelser, vi refererer til 1 det folgende, har primaert kortlagt inter-
esseorganisationernes medlemskab af udvalg, omfanget af kontakter med
embedsmand og politikere, organisationernes inddragelse 1 lovforbere-
delsen mv. Det indebarer, at det ikke direkte er organisationernes indfly-
delse, vi studerer, men primert deres positioner i forhold til politiske og
administrative beslutningstagere. Man kan ikke direkte slutte fra position til
indflydelse, men der er i de fleste tilfaelde en ganske taet sammenhaeng (jf.

Christiansen & Nergaard, 2003¢).
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SVAKKET BESLUTNINGSKORPORATISME
— USVAKKET FORVALTNINGSKORPORATISME

Politikerne 1 Folketinget — iser venstremand og socialdemokrater — var 1
begyndelsen af det 20. drhundrede staerkt mistroiske over for de ofte hojreori-
enterede embedsmand. Det var en af begrundelserne for,at mange udvalg,
rid, nevn og kommissioner havde politikere som medlemmer. Sa kunne poli-
tikerne kontrollere embedsvarket,og de kunne alliere sigmed organisationer-
ne.Men med styrkelsen af forbindelserne mellem organisationer og centralad-
ministration ilebetaf 1930’erne og 1940’erne tabte politikerne indflydelse
(Christiansen & Norgaard, 2003a:kap. 3 og 4).1 korporatismens gyldne perio-
de fraengangi 1950’erne til slutningen af 1960’erne syntes organisationer og
forvaltning at have skabt sig si stzerke alliancer, at politikerne pi en reekke
omrader var svagt placeret 1 den politiske beslutningsproces.I begyndelsen af
1960’erne blev eksempelvis halvdelen af alle landbrugslove forberedt i udvalg
under ministeriet, og organisationerne var pa den ene eller anden made ind-
dragetiden administrative forberedelse af samtlige love (Christiansen & Nor-
gaard,20032:69).Der var — og er — naturligvis ogsd omrader som eksempelvis
udenrigspolitikken og den ekonomiske politik, hvor organisationerne aldrig
har spillet en sarlig stor rolle. Men pa de erhvervspolitiske omriader og efter-
hinden ogsa inden for en raekke offentlige serviceomrader havde og har orga-
nisationerne serdeles steerke positioneriden politiske beslutningsproces.

Vi kan skelne mellem korporatisme 1 beslutningsfasen, hvor organisatio-
nerne inddrages systematisk i forberedelsen af de politiske beslutninger, og
korporatisme 1 forvaltningstasen, hvor organisationerne inddrages 1 admi-
nistrationen af lovgivningen. Fra midten af 1970 ’erne @ndres iser nogle
vasentlige trek ved beslutningskorporatismen.

V1 har flere indikationer pa denne udvikling. Hvor mere end en tredjedel
af Folketingets love 1 1960’erne blev forberedt i udvalg under de forskellige
ministerier, gjaldt det samme kun en femtedel af lovene i slutningen af
1990’erne (Christiansen & Norgaard, 2003a: kap. 4-5). Det smitter ogsa af pa
sammensetningen af udvalgene, som er en af kerneinstitutionerne for orga-
nisationernes inddragelse i den politiske og administrative beslutningspro-
ces.Som vist 1 figur 11.1 falder andelen af alle udvalg (hvis antal er vist 1
parentes), der har beslutningsforberedelse som hovedformal, fra nasten 50
pct.i 1975 til under 20 pct.i 2000. I samme periode stiger andelen af udvalg,
som fortrinsvist varetager administrative opgaver, si de nu udger omkring
40 pct. af alle udvalg (Christiansen & Neorgaard, 2003a: 101). De resterende

ca. 40 pct. har overvejende radgivende opgaver.
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FIGUR 11.1.
Andel udvalg mv. med beslutningsforberedelse som hovedfunktion, 1975-2000. Pct.
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Kilde: Christiansen & Nergaard (2003a).

Vi kan ogsa illustrere udviklingen med eksempler fra nogle sagomrader.
dag forekommer det hyppigere end tidligere, at vaesentlige arbejdsmarkeds-
politiske beslutninger traeffes uden serlig teet inddragelse af LO og DA, som
er de to helt dominerende organisationer 1 Beskaftigelsesministeriets omgi-
velser. Det galder eksempelvis dele af 1990’ernes aktive arbejdsmarkedspo-
litik (Norgaard, 1999: 55-56). Det galder ogsa 1 forbindelse med en reform 1
1999 af den administrative opbygning pa arbejdsmiljoomradet. I protest
mod at reformen styrkede ministerens position pa bekostning af arbejds-
markedets parter og i ovrigt var forberedt uden inddragelse af organisatio-
nerne, forlod Dansk Arbejdsgiverforening Arbejdsmiljerddet, som er det
overste korporative organ pd omridet (Norgaard, 1999: 45). Efter en periode
vendte arbejdsgiverne dog tilbage som medlemmer af ridet.

Er der tegn pa, at arbejdsmarkedets parter ikke altid er med i formulerin-
gen af nye initiativer, lever partstyret til gengaeld i bedste velgiende i admini-
strationen af arbejdsmarkedspolitikken. Pa trods af styrkelsen af ministerens
position er arbejdsmiljereguleringen fortsat kendetegnet ved meget steerke
positioner for LO og DA; disse to organisationer er som medlemmer af
Landsarbejdsridet vasentlige aktorer 1 administrationen af arbejdsmarkeds-
politikken; de enkelte fagforbund er fortsat dybt integreret i forvaltningen af
arbejdsleshedsunderstottelsen gennem a-kasserne; og LO og DA er fortsat
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involveret 1 styringen af erhvervsuddannelserne (jf. Norgaard, 1999: 46ft.).
Forvaltningskorporatismen spiller fortsat en vasentlig rolle i arbejdsmar-
kedspolitikken.

I Erhvervsministeriet forekom det for blot 3 ar siden ikke helt sjeeldent, at
organisationerne selv var med til at formulere lovteksten, ja i nogle tilfzelde
blev der indgdet ,,forlig” mellem to interesseorganisationer, der sa kunne til-
byde ministeren losningen pa et politisk problem. Et eksempel er det forlig
om lukkeloven, som HK og arbejdsgiverorganisationen Dansk Handel og
Service indgik 1 1993. Ministeren fik at vide, at der ikke kunne flyttes noget
som helst i aftalen mellem de to interesseorganisationer. Det fandt ministe-
ren var et ddrligt udgangspunkt for forhandlingerne i Folketinget i en sag,
der traditionelt skiller vandene 1 Tinget. R esultatet var da ogsd, at lukkeloven
mitte revideres ad flere omgange og under noget kaotiske beslutningsfor-
lob. Forlebet var medvirkende til, at Erhvervsministeriet besluttede at lade
udarbejdelsen af lovtekster foregd uden organisationernes medvirken.
Organisationerne inddrages altsa ikke pd samme systematiske made 1 lovfor-
beredelsen 1 Erhvervsministeriet som tidligere (Christiansen & Norgaard,
2003a: kap. 5). Til gengaeld har Erhvervsministeriet 1 dag lige sd mange
udvalg med organisationer som medlemmer, der varetager administrative
opgaver, som det havde i 1960’erne og 1970’erne. Mens beslutningskorpo-
ratismen er kommet under pres, trives forvaltningskorporatismen 1
Erhvervsministeriet i bedste velgiende.

Nir vi haevder, at forvaltningskorporatismen er usvakket, refererer vi til,
at der ikke pd samme mdide som med beslutningskorporatismen er sket
storre zendringer 1 organisationernes disfaver. Malt pa antallet af udvalg, der
som hovedopgave varetager forvaltningsopgaver, er forvaltningskorporatis-
men faktisk mere udbredt 1 2000 end 1 1980 (det er ikke muligt at sammen-
ligne tallene for forvaltningskorporatismen for og efter 1980).1 2000 var der
197 administrerende udvalg, hvoraf 131 havde medlemmer fra en eller flere
interesseorganisationer. I 1980 var der 155 administrerende udvalg, hvoraf
107 — nogenlunde samme andel som i1 2000 — havde en eller flere organisa-
tioner som medlem. Forvaltningskorporatismen indebarer, at organisatio-
nerne bliver en integreret del af den offentlige forvaltning, hvor de er med
til at treeffe administrative afgorelser. Organisationerne er i ovrigt i denne
periode kommet til at dele moder med flere og flere eksperter. 37 pct. af de
administrerende udvalg havde eksperter som medlemmer 1 1980.1 2000
gjaldt det 61 pct. af de administrerende udvalg. Det er ikke opgjort, i hvilket

omfangVK-regeringens nedlaeggelse af udvalg 1 2002 har haft konsekvenser
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FIGUR 11.2
Andel organisationer med mindst ménedlige kontakter til centraladministrationen, 1976,
1981, 1993 og 2000. Pct.
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Kilde: Christiansen & Nergaard (2003a).

for antallet af administrerende udvalg eller for ekspertreprasentationen
heri.

Man kunne umiddelbart tro, at den mindskede beslutningskorporatisme
indebarer, at organisationernes mulighed for at fa indflydelse pa forbere-
delsen af lovgivningen er mindre, end den har varet. Det er ikke nedven-
digvis tilfzeldet. Organisationerne har nemlig i den samme periode fiet
vasentligt flere kontakter med centraladministrationen. Figur 11.2 viser, at
for organisationerne under et er der sket knap en fordobling at andelen af
alle landsdaekkende organisationer, som mindst har minedlige kontakter
med centraladministrationen. Og som vi viste 1 kapitel 7, har mange flere
organisationer fiet meget hyppigere kontakter med Folketingets medlem-
mer — og de legger meget storre vagt pa disse kontakter 1 dag end tidligere.

Hvilke organisationer er det sa, der iseer har mange kontakter med cen-
traladministrationen og Folketinget? Antagelig har det altid veeret sddan, at
de store og ressourcesterke organisationer har haft de bedste muligheder for
tette kontakter med embedsmaend og politikere. Organisationer med
mange medlemmer har formentlig nemmere ved at opna lydherhed end

medlemssvage organisationer, og de rige organisationer har bedre rad til at
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etablere kontakter med centraladministrationens embedsmaend og med
politikerne.

Men betyder ressourcer mere eller mindre 1 dag end tidligere for mulighe-
den for at skabe mange kontakter med politikere og embedsmand, og hvil-
ke ressourcer er egentlig afgerende? Det viser sig, at muligheden for at blive
tet integreret 1 Slotsholmens beslutningsprocesser 1 dag er mere athaengig af
medlemsmaessige og ekonomiske ressourcer end 1 midten af 1970’erne. Iser
organisationer med mange medlemmer og store indtegter har hyppige
kontakter med mange forskellige myndigheder. Sidan var det1 1976, men
det er endnu mere udpraget i dag (Christiansen & Norgaard, 2003a: kap. 7).

Sammenligner man ikke over tid, men mellem kontakter med forvaltnin-
gen og kontakter med Folketinget, viser det sig, at ressourcer spiller en storre
rolle for de politiske kontakter end for kontakterne til centraladministratio-
nen. Det er iser de medlems- og pengerige organisationer, der har mange
politiske kontakter. Og disse organisationer er iser lonmodtagernes og
erhvervenes organisationer. De udger tilsammen 41 pct. af de organisationer,
der indgir i den undersogelse, som analysen er gennemfort pa grundlag af.
Men lonmodtager- og erhvervsorganisationer udger 68 pct. af de organisa-
tioner, der har allerflest kontakter med Folketingets medlemmer. En simpel
forklaring er antagelig, at der er graenser for, hvor mange kontakter Folke-
tingets medlemmer kan opretholde med organisationerne. I deres priorite-
ringer leegger de sd vaegten pa de store og rige organisationer. Og nogle af
organisationerne er meget rige. Efter et forsigtigt skon rider alene landets
fagforeninger drligt over mere end ti mia. kr. Ogsa nogle af erhvervsorganisa-
tionerne er rige, men antagelig fattigere end fagforbundene.

Den udvikling hen mod en svaekket beslutningskorporatisme, som vi har
beskrevet ovenfor, er ikke et rent dansk feenomen. Den norske udvikling er
ganske parallel til den danske. Ogsd her har udvalgsinstitutionen generelt
mistet betydning, og der er skabt et stigende antal uformelle kontakter
mellem organisationer og centraladministration (Christiansen & Romme-
tvedt, 1999). Den svenske korporatisme har ikke varet organiseret pa samme
made som i Danmark og Norge, og den har traditionelt varet mere formali-
seret. Men ogsd 1 Sverige har man oplevet en svaekkelse af den traditionelle
korporatisme. Siledes var organisationerne indtil 1992 formelt reprasente-
ret i styrelsen af de svenske centraladministrative forvaltningsorganer — de
svenske dmbetsverk — der naermest svarer til danske styrelser, men som er uaf-
hangige af konkrete instrukser fra ministerierne. Denne reprasentation

ophorte efter en rigsdagsbeslutning, der 1 ovrigt blev truffet efter, at den
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svenske arbejdsgiverforening besluttede at udtraede af styrelsen af imbets-
verken (Rothstein & Bergstrom, 1999) o Nogen storre forandring af organi-
sationernes rolle i det svenske komitevasen — en slags pendant til den danske
tradition for beslutningsforberedelse 1 udvalg — har imidlertid ikke fundet
sted (Hermansson m.fl., 1999).

NYE SPILLERE PA BANEN

Traditionelt har erhvervenes og lonmodtagernes organisationer varet mest
integrerede i den politiske og administrative beslutningsproces. Hertil kom-
mer enkelte andre typer af organisationer, der har spillet en vesentlig rolle
inden for en eller flere sektoromrader, eksempelvis de kommunale organisa-
tioner (Blom-Hansen, 2002) eller organisationer pa boligomradet. Selv om
der er sket markante @ndringer i organisationslandskabet for sivel lonmod-
tagere som arbejdsgivere, er der intet, der tyder p3, at erhvervs- og lenmod-
tagerorganisationernes samspil med forvaltning og politikere er svaekket
(Christiansen & Norgaard, 2003a: kap. 7). De to toporganisationer, LO og
DA, er nok svaekkede 1 forhold til deres medlemsorganisationer, men de er
fortsat privilegerede samspilspartnere pa deres klassiske omride, arbejdsmar-
kedspolitikken.

Men ogsi andre typer af organisationer er med tiden kommet til at spille
en betydelig politisk rolle. Det gzlder eksempelvis miljoorganisationerne.

Da den forste miljobeskyttelseslov —som tridte i kraft i 1974 — skulle for-
beredes, skete det 1 et meget taet samspil med kommunernes og erhvervenes
organisationer. Miljoorganisationerne — som der heller ikke var sa mange af
—sad ikke med ved forhandlingsbordet i Ministeriet for Forurening. Og
ministeren, Jens Kampmann, lagde slet ikke skjul pa det, da han d. 25.januar
1973 fremsatte Forslag til lov om miljobeskyttelse tor Folketinget:

Jeg vil dog gerne understrege, at lovforslaget i den nu foreliggende skik-
kelse ogsa er preget af de meget indgiende droftelser med erhvervsorga-
nisationerne og de kommunale organisationer... Regeringen har lagt
megen vagt pd, at der for den endelige stillingtagen i folketinget blev
udfoldet store bestrabelser for at tilvejebringe den bredest mulige tilslut-
ning til forslaget om en miljoreform fra de interesserede organisationer
(Folketingstidende, tilleg A, 1972-1973: 2850-2851).

Det ville en miljeminister neppe slippe godt af sted med 1 dag, hvor en lang

rakke miljoorganisationer har opndet nem adgang til Miljeministeriet
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(Christiansen, 1999c¢). Miljepolitikken praeges i dag af storre pluralisme end
tidligere, hvad angar inddragelse af interesseorganisationer. Og 1 hvert fald
frem til regeringsskiftet 1 2001 var miljoorganisationerne ikke blot nedven-
dige onder, som ministeriet matte leere at leve med. De blev i mange tilfelde
brugt af ministeriet for at fremme fzelles interesser for ministeriet og organi-
sationerne (Christiansen & Norgaard, 2003a: 96).

Men det er ikke alle steder, nye organisationer fir mulighed for at blive taet
integreret 1 ministeriernes beslutningsprocesser. Indenrigs- og Sundhedsmi-
nisteriet har ligesom Miljoministeriet oplevet en stor vakst i antallet af
organisationer med interesse i ministeriets omrade. Der eksisterer 1 dag mere
end 150 landsdaekkende patientorganisationer. De fleste af dem er nydanne-
de og meget sma, og deres virksomhed er ofte lige sa meget rettet mod at
varetage serviceopgaver for medlemmerne som at varetage medlemmernes
interesser over for beslutningstagerne. I modsetning til Miljeministeriet har
Indenrigs- og Sundhedsministeriet ikke 1 synderligt omfang integreret
organisationerne i ministeriets beslutningsprocesser. Det kan vere, fordi
patientorganisationerne i storre omfang retter deres interesser mod amter-
ne, men antagelig spiller det ogsa en rolle, at ministeriet ikke finder, at de kan

bruges til at fremme ministeriets egne interesser.

ET ZNDRET BYTTEFORHOLD MELLEM MYNDIGHEDER
OG ORGANISATIONER?

Inddragelsen af organisationerne i et samspil med politikere og embedsmaend
er en gensidig relation. Organisationerne bidrager med information og legi-
timitet,ligesom de forpligtes pa de resultater, som de forhandler sig frem til
med myndighederne. Det indebaerer, at de ogsa far indflydelse pa de politiske
beslutninger.Alle parter har noget ud af samspillet. Selv om der er sket opbrud
iden traditionelle beslutningskorporatisme, stir det ikke embedsmaend og
ministre frit for at vaelge,om de 1 givne situationer vil inddrage organisationer
eller e¢j. Formelt set gor det i de fleste tilfzlde, men organisationerne har de
facto muligheder for at sanktionere regeringens og Folketingets beslutnin-
ger. De kan eksempelvis mobilisere medlemmerne og pressen, arrangere
demonstrationer eller trakke sig ud af andre dele af samarbejdet med forvalt-
ning og minister. De kan ogsd indgd alliancer med andre organisationer for at
opnd en storre eftekt. I kolvandet pa efterlonsreformen, hvis hovedelementer
blev besluttet over night som led 1 finanslovsforhandlingerne i november 1998,

mobiliseredes dele af fagbevagelsen i protest over forliget. R egeringen blev
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da ogsi straffet hardt for at gennemfore en reform, der indebar forringelser af
efterlonnen (Rabild & Spangsberg, 2000). Der er med andre ord tilskyn-
delser til at tage organisationerne alvorligt — ogs nar beslutningstagerne hel-
lere vil negligere dem. Det taette samspil byder pa bade fordele og ulemper.

Hvordan har dette bytteforhold si udviklet sig gennem de seneste 25 ar?
Som vi har set ovenfor, tyder meget pa, at ministre og embedsverket i dag er
mere indstillet pa at bruge de frihedsgrader,som de har, nir de skal vurdere,
om, hvordan og hvornir de vil inddrage organisationerne i givne beslutnin-
ger. Nogle beslutninger er de mindre tilbojelige til at inddrage organisatio-
nerne 1. Det gaelder f.eks., ndr de oftentlige udgifter skal reduceres (Chri-
stiansen & Norgaard, 2003a: 169f.). Det er nemmere at blive enige om forde-
lingen af'en storre kage, hvor der kan blive mere til alle, end at fordele en
kage, der er mindre, end den plejer at vaere. S3 bliver der mindst én taber. Hvis
organisationerne inddrages i forberedelsen af beslutningerne, har de gode
muligheder for at mobilisere til modstand. R esultatet kan nemt blive, at de
onskede besparelser ikke kan realiseres. Hvis organisationerne ikke inddrages
i beslutningsforberedelsen, har de mulighed for at mobilisere til efterfolgen-
de modstand — og si er det heller ikke sikkert, at besparelserne gennemfores.
Det blev de i tilfeldet med efterlonnen, men regeringen betalte ogsa en hoj
pris. Med udsigt til fortsatte stramme okonomiske prioriteringer i overskue-
lig fremtid, er det et dilemma, som er hojst nervarende for de politiske
beslutningstagere: Der bliver som regel ballade, hvad enten organisationerne
tages med pd rad eller ¢j.1 dag vaelger ministre og embedsmand ofte at undla-
de inddragelse af organisationerne, nir der skal skaeres ned. Nar politikerne
vil gennemfore beslutninger, som antaster velorganiserede gruppers interes-
ser, er organisationerne ikke med- men modspillere. Og er der tale om inter-
esser,som politikerne normalt legger ore til, har organisationerne gode
muligheder for at forhindre politikerne i at treefte sidanne beslutninger.

Man kunne tro, at politikerne i takt med fremkomsten af nye organisatio-
ner pa stadig flere omrader vil se stadig mere skeptisk pd organisationernes
politiske rolle. Det er ikke tilfaeldet. Tabel 11.1 viser, hvorledes Folketingets
medlemmer ser pa fordele og ulemper ved samspillet med organisationerne
11980 0g 2000. Den helt store forskel er, at det 1 dag kun er meget {3 af Fol-
ketingets medlemmer, der tillegger ulemperne stor betydning. Kun spores
der frygt for, at de ikke-organiseredes interesser bliver dirligere varetaget,
men ogsd denne frygt er vasentligt mindre end 1 1980. Det generelle billede
er, at vurderingen af fordelene ikke har flyttet sig si meget. Til gengaeld vur-

deres ulemperne som langt mindre.
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TABEL 11.1.
Folketingsmedlemmernes vurdering af fordele og ulemper ved kontakten til organisationerne,

1980 og 2000. Andel, der angiver, at den pdgaeldende fordel/ulempe “betyder meget”. Pct.

1980 2001

FORDELE
1. | et demokratisk samfund er det nedvendigt at lytte til de berarte

interesser 58 62
2. Giver information, som man ellers vanskeligt kan skaffe sig 42 51
3. Sparer tid og arbejdskraft med hensyn til forberedelse, ind-

hentning af information etc. 23 25
4. Sikrer, at de trufne beslutninger kan gennemfgares politisk 16 11
5. Sikrer et godt forhold til de grupper, beslutningerne vedrerer,

forebygger kritik 23 13
ULEMPER
1. Undergraver Folketingets suveraenitet 16 2
2. Man bliver for afthaengig aof organisationernes information 13 3
3. Giver kortsigtede lasninger, hindrer reform og fornyelse 22 5
4. Giver for stor indflydelse til seerinteresser 20 5
5. Favoriserer de staerkest organiserede interesser pa bekostning

af de ikke-organiserede 31 11
Antal medlemmer 96-101 113-115

Kilde: Christiansen & Nergaard (2003a: 191).

DET ER UMULIGT UDEN — OG SVAEART MED

Konklusionen pi sporgsmilet om udviklingen 1 interesseorganisationernes
politiske rolle er, at organisationerne gennem de seneste 25-30 ar ikke synes
at have fiet storre indflydelse eller generelt har gjort det vanskeligere for
ministre og Folketing at varetage de opgaver, som formidles gennem det
repraesentative demokratis institutioner. Denne konklusion gzlder dog ikke
de beslutninger, som indebarer omprioriteringer og nedskeringer. Her er
organisationerne mindre vardsatte samarbejdspartnere, end nir institutio-
ner skal bygges op og ressourcer deles ud.

Organisationerne har fortsat stor indflydelse pd lovgivningens tilblivelse
og administration, og der er fortsat tilfelde, hvor organisationerne kan gore
livet besveerligt for minister, centraladministration og Folketing. Til gengeld
er ministre og centraladministration blevet mere bevidste om de negative

konsekvenser af den tette og institutionaliserede inddragelse af organisatio-
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nerne, og de gor jevnligt brug af muligheden for at holde dem pa arms
afstand, ndr lovgivningen skal forberedes. Alligevel har organisationerne
fortsat muligheder for at mobilisere til modstand mod et lovforslag eller
anden beslutning, som treeder deres interesser for nar. Derfor ma beslut-
ningstagerne noje overveje, hvordan de vil forholde sig til vasentlige orga-
niserede interesser pa et omrade.

Vi finder ikke pa samme made @ndringer 1 organisationernes inddragelse
i forvaltningen af de eksisterende politiske beslutninger. Organisationerne
er fortsat steerkt integrerede 1 de administrative rutiner pa en reekke omra-
der, hvor man har valgt at delegere forvaltningen til rid og naevn.

Man kan sperge, om de mange flere kontakter mellem organisationer, for-
valtning og politikere 1 Danmark er et tegn pa storre uigennemskuelighed af
de politiske og administrative beslutningsprocesser. Svaret er ikke helt klart.
P4 den ene side kommer flere organisationer til orde i dag end tidligere; det
meget lukkede samspil mellem organisationer og centraladministration har
fiet stadig sverere vilkar, ikke mindst fordi Folketinget spiller en storre rolle;
der gennemfores stort set formel horing af alle lovforslag; og der er langt
storre adgang til information — blandt andet via internettet — end tidligere.
P4 den anden side kan det vare svarere at identificere de fora, hvor de
vaesentlige beslutninger treffes. Det har nok altid varet svert — ogsa da
organisationernes integration i den politiske og administrative beslutnings-
proces var sterkest. Det var ikke nedvendigvis 1 de mange udvalg, som
beskaeftigede sig med forberedelse af de politiske beslutninger, at beslut-
ningerne blev truffet. Alligevel md man nok konkludere, at de mere kom-
plekse institutionelle rammer for den politiske beslutningsproces ikke har

gjort det nemmere at identificere de vasentligste beslutningsfora.

SPILLER VIRKSOMHEDERNE EN POLITISK ROLLE?

Dansk erhvervsliv er serdeles velorganiseret, og virksomhederne har god
adgang til at pavirke de politiske beslutninger gennem deres respektive
interesseorganisationer i kraft af de steerke normer for inddragelse af organi-
sationerne 1 den politiske og administrative beslutningsproces. Af de 82
organisationer, der har flest kontakter med politikere og embedsmaend er de
39 erhvervsorganisationer (Christiansen og Norgaard, 2003a: 148).
Alligevel er ikke alt sagt om virksomhedernes politiske indflydelse, nir
man har kortlagt deres organisationers adferd.Virksomhederne kan opni

indflydelse pa de politiske beslutninger ad andre veje. Det kan ske direkte
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over for Folketingets medlemmer eller partier, eller det kan ske ved, at de
inddrages i den administrative lovforberedelse, som finder sted i centralad-
ministrationen. I Norge finder Espeli (2003:259), at de store virksomheder
anvender en individuel strategi, nir de finder det hensigtsmaessigt. Og det
kan nogle gange vere svaert at skelne mellem virksomheders og organisatio-
ners strategier, nar virksomheder, som er dominerende inden for en bran-
che, har magt til at formulere en organisations politik efter deres eget onske.
Mejeriforeningens bestyrelse har et absolut flertal udpeget af et enkelt med-
lem, Arla Foods, fordi dette medlem kontrollerer langt den storste del af den
danske mejerisektor.

Der findes bade historiske og aktuelle eksempler pa store virksomheders
politiske indflydelse. Ostasiatisk Kompagnis stifter og ejer, etatsrad H.N.
Andersen, spillede 1 en leengere drraekke en betydelig politisk rolle (Lange,
1986; 1988). Et spektakulert eksempel er, at H.N.Andersen ydede ridgiv-
ning til Christian X, da denne 1 pasken 1920 afskedigede ministeriet Zahle
(Kaarsted, 1973: 157-165). 1 dag tillegges A.P. Moller Gruppen, som er Dan-
marks suverant storste virksomhed, ofte betydelig politisk indflydelse. Der
findes ingen systematiske undersogelser af virksomhedens politiske adfaerd,
men der er eksempler pd, at den har fiet indrettet lovgivningen efter sine
egne onsker, eksempelvis vedrerende de krav, som arsregnskabsloven stiller

til rederierne (Christiansen & Norgaard, 2003b).

STIGENDE OKONOMISK KONCENTRATION

Traditionelt har dansk erhvervsliv ikke varet kendetegnet ved eksistensen af’
store virksomheder. Ofte har fraveret heraf varet beklaget, fordi erhvervsli-
vet har manglet erhvervslokomotiver. Billedet har imidlertid @ndret sig
noget. P4 en reekke omrader er der sket en voldsom koncentration af
erhvervsvirksomheder gennem de seneste artier. De mange sma fedevare-
forarbejdende virksomheder inden for mejeri- og slagterisektoren, som
fandtes for ikke mange ar siden, er 1 dag fusioneret til Arla Foods og Danish
Crown, der selv i international ssammenhzang er pant store virksomheder.
Pa detailhandelsomradet har FDB sliet sig sammen med de norske og sven-
ske sosterorganisationer til Coop Norden. Med Dansk Supermarked har
Danmark fiet en privatejet storkoncern inden for detailhandelen. Og ser vi
pd Danmarks storste virksomhed —A.P. Moller Marsk — har den i dag en
omsztning, inklusive udenlandsomsatning, der svarer til ti pct. af det danske

BNP. Med samme beregningsmetode har de ti storste danske virksomheder
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en omsatning svarende til en tredjedel af BNPRIForestillingen om fravaret
af store virksomheder i dansk erhvervsliv har ikke helt s3 meget pa sig, som
den havde tidligere. Alligevel er de fleste store danske virksomheder sma
sammenlignet med virksomhederne i de fleste andre lande 1 den vestlige
verden (Thomsen, Pedersen & Strandskov, 2002: 57).

Til forestillingerne om de danske virksomheder horer ogsi, at de er for-
bundet med hinanden via overlappende medlemskaber af bestyrelser. Ikke
mindst Helge Andersens boeger, Hvem ejer Danmark? (Andersen, 1970;
Andersen & Weber, 1985) var med til at fremme billedet af den indspiste
ledelse af danske virksomheder. Har det sd noget pa sig? Bide nej og ja. Tager
man de ca. 400 storste danske virksomheder med i alt lidt mere end 2000
bestyrelsesposter, viser det sig, at kun 13 pct. af bestyrelsesmedlemmerne har
mere end én bestyrelsespost. Og de fleste af disse har kun to (Thomsen,
Pedersen & Strandskov, 2002:61-63). Det er ikke sd forskelligt fra Norge,
hvor det ogsa er relativt fa bestyrelsesmedlemmer i de store virksomheder,
der har mere end et bestyrelsesmedlemskab (Gronmo & Leyning, 2003:
119ff.).

Fokuserer man pa bestyrelsesformand og administrerende direktorer i de
knapt 200 storste danske virksomheder, kommer man imidlertid til et lidt
andet resultat. Der viser sig at vere en kerne af personer — 75 i alt — som
udgor et integreret netvark med overlappende bestyrelsesposter (Schott,
2003). Om man kan tale om indspisthed, er en smagssag, men 1 hvert fald er
der tale om en gruppe mennesker, som har betydelig skonomisk magt, og
som har tette forbindelser 1 kraft af bestyrelsesmedlemskaber. En norsk
undersogelse konkluderer, at det faktisk giver indflydelse at veere en del af et
netvaerk gennem overlappende bestyrelsesposter (Grenmo & Leyning,
2003: 103ff.).

POLITISK MAGT?

Men har de — og den ovrige erhvervselite — ogsa politisk magt? Man kan
forst bemarke sig, at der pd eliteplan kun er forholdsvis fi overlappende
medlemskaber mellem erhvervslivets og de politiske og administrative eliter
(Christiansen, Moller & Togeby, 2001: kap. 11). P4 tveaers af elitegrupperne er
der altsd malt pd denne made ikke tegn pad udtalt ssmmenspisthed, og over
tid er den faktisk blevet mindre. Ser vi pa de direkte kontakter mellem virk-
somheder og myndigheder, viser en sporgeskemaundersogelse til de s00

storste danske virksomheder, at der er en arbejdsdeling mellem virksomhe-
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derne og deres organisationer. Mens organisationerne flittigt kontakter de
myndigheder, der er generelt regeludstedende, dvs. Folketinget og ministe-
riernes departementer, har virksomhederne hyppigere kontakter med de
sagsbehandlende myndigheder, dvs. de statslige styrelser og kommuner og
amter. Det synes at vaere udtryk for en naturlig arbejdsdeling i et samfund,
hvor der er en staerk tradition for kollektiv organisering af interessevareta-
gelsen. Organisationerne er primert koncentreret om regelskabelsen, virk-
somhederne om regelanvendelsen.

Det viser sig imidlertid ogsa, at de allerstorste virksomheder (omsatning
> 5 mia. kr.) har lige s3 mange kontakter til oftentlige myndigheder som en
gennemsnitlig erhvervsorganisation (Christiansen & Norgaard, 2003b).
Nogle af virksomhederne er altsa aktive 1 forhold til sivel administrative som
politiske myndigheder. Og pa nogle af de omrader, hvor der er sket en staerk
koncentration, iszr inden for den fedevareforarbejdende industri, er kollek-
tive indflydelsesstrategier erstattet af individuelle — ikke mindst fordi det er
vanskeligt at skelne mellem den kollektive og den individuelle adferd, nir
en enkelt virksomhed er helt dominerende (Christiansen & Neorgaard,
20032:97).

Det viser sig ogsa, at de allerstorste virksomheder er aktive med hensyn til
alle de mider, hvorpa de kan ove politisk indflydelse, ndr man sammenligner
med de lidt mindre blandt de storste s00 danske virksomheder. De har ikke
blot de fleste kontakter til myndighederne, det er ogsa dem, der har flest
kontakter gennem deres interesseorganisation, de koordinerer hyppigst
deres kontakter med andre virksomheder, de optrader flittigst i medierne,
og de helt store virksomheder er de eneste, der har et nevnevardigt forbrug
af til bestemte lejligheder hyrede lobbyister (Christiansen & Neorgaard,
2003b:kap. 4).

De store danske virksomheder har altsd 1 noget omfang adgang til de fora,
hvor der treffes politiske beslutninger. Giver det dem ogsi politisk indfly-
delse? Det har de utvivlsomt i en rekke sma og indimellem storre tilfeelde
(Christiansen, 1993: kap. 5). Kontakterne er i mange tiltaelde helt uproble-
matiske. Losninger af eksempelvis miljo- og arbejdsmiljeproblemer er ofte
teknisk komplicerede og kraver derfor forhandlinger mellem virksomhed
og myndighed. Det er imidlertid ikke helt klart, hvor greensen gar mellem
nedvendige tekniske forhandlinger og forhandlinger, der indebzrer, at nog-
le virksomheder stilles bedre end andre.Vibeke Lehmann Nielsen har vist, at
tilsynet med virksomhederne er athangigt af virksomhedens ejer og stor-

relse. Der er siledes en tendens til, at de store virksomheder og de offentligt
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ejede virksomheder favoriseres 1 dette samspil (Nielsen, 2002).Virksomhe-
dernes ressourcer 1 form af ejerskab og storrelse har konsekvenser for, hvor
hirdt myndighederne griber ind over for virksomhederne.

Men der er ogsd grenser for de store virksomheders politiske indflydelse.
Det viser forlgbet af revisionerne af konkurrencelovgivningen i 1990’erne
(Boje & Kallestrup, 2003). Selv om erhvervslivets interesser overvejende
blev varetaget af erhvervenes organisationer, giver det mening at tale om
virksomheders indflydelse, fordi de store og de sma virksomheder har meget
forskellige interesser 1 konkurrencelovgivningens effektivitet. Selv om de
bekender sig til okonomisk liberalisme, har de store virksomheder altid
foretrukket en lempelig frem for en skrap konkurrencelovgivning. Trods
alvorlig modstand fra det store erhvervsliv blev der 1 1997 gennemfort en
principiel ndring af den danske konkurrencelovgivning fra det sikaldte
kontrolprincip til det sdkaldte forbudsprincip, hvorefter konkurrencebe-
grensende aftaler er ulovlige, medmindre de opnir tilladelse. Dansk lovgiv-
ning blev hermed bragt i overensstemmelse med principperne for EU’s
konkurrencelovgivning. Senere er 1997-lovgivningen blevet strammet
yderligere, ligesom hindhavelsen af lovgivningen er strammere end for.
Ogsa de store virksomheder taber vasentlige politiske slagsmal.

Danske virksomheder har ikke haft tradition for at varetage et stort socialt
ansvar. Forklaringen er antagelig den enkle, at den store offentlige sektor og
det deraf folgende hoje skattetryk har bevirket en forholdsvis skarp opde-
ling i virksomhedernes og det offentliges opgaver. Alligevel har virksomhe-
derne gennem de senere ar fiet palagt eller har pataget sig forskellige sociale
opgaver, navnlig hvad angir beskaftigelse af marginaliserede pa arbejdsmar-
kedet. I modsatning til de britiske erfaringer ser udviklingen i Danmark ud
til at £3 positive og blivende effekter. Cathie Jo Martin (2003) finder, at de
relativt succesrige danske resultater er en konsekvens af erhvervslivets steerke
organisering og af de erfaringer, samspillet med offentlige myndigheder
gennem korporative strukturer har givet dem.

Folketingsmedlemmernes vurdering er ikke noget sandhedsbevis pa virk-
somhedernes politiske indflydelse.Virksomhederne kan have indflydelse,
uden at Folketingets medlemmer opdager det. Ikke desto mindre er med-
lemmerne informerede iagttagere. Og sporger man dem, finder langt de
fleste, at Folketinget har storre politisk magt end de store virksomheder
(Christiansen & Norgaard, 2003b).Troen herpa er endda blevet en anelse
styrket fra 1980 til 2001. Flojene — serligt venstreflojen — er de mest skepti-

ske. Iser 1 1980 var venstreflojen overbevist om, at virksomhederne havde
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stor politisk indflydelse. Der kan vere tale om en ideologisk markering, men
det kan der ogsa for de partier, der ikke er pa flojene, og som har en meget
stor tiltro til Folketingets politiske magt, nir man sammenligner med virk-
somhederne.

Vi kan ikke konkludere szrlig skarpt, hverken hvad angir virksomheder-
nes aktuelle politiske indflydelse eller udviklingen heri.

Pa den ene side er dansk erhvervsliv sterkt kollektivt organiseret. Det
indebzrer, at der er tilskyndelser til, at virksomhederne gir via deres interes-
seorganisation, ndr de skal have lost sma eller store politiske problemer. I
andre lande — eksempelvis USA — er erhvervslivet mindre sterkt kollektivt
organiseret, hvilket tilskynder til individuelle forseg pi at lese politiske pro-
blemer. Det viser sig da ogsd, som navnt ovenfor, at der faktisk er en arbejds-
deling mellem de danske virksomheders kollektive og individuelle strategi-
er.

P4 den anden side har de store danske virksomheder politiske kontakter til
politiske beslutningstagere. De kan vare et naturligt led 1 virksomhedens
opgavevaretagelse i et samfund, hvor erhvervslivet er ganske staerkt reguleret,
og hvor denne regulering indebaerer forhandlinger mellem virksomheder og
myndigheder. Det indebarer dog samtidig, at virksomhederne har mulighe-
der for politisk indflydelse.Virksomhedernes politiske indflydelse 1 relation
til erhvervsreguleringen er antagelig forsteerket gennem de senere ar, 1 hvert
fald i de brancher —som fedevareindustrien — hvor der er sket en voldsom
koncentration af virksomhederne. Nir enkelte virksomheder bliver helt
dominerende, giver det mindre mening at skelne mellem kollektiv og indivi-
duel adferd. Er en enkelt virksomhed dominerende 1 en brancheorganisa-
tion, vil virksomheden antagelig have gode muligheder for at pavirke organi-
sationens strategi over for myndighederne.Vi har ogsa set, at virksomhederne
spiller en stigende rolle som samspilspartnere i Landbrugsministeriet, hvor
organisationerne tidligere havde monopol pa at reprasentere erhvervenes

interesser.

POLITIK OG PRIVATE INTERESSER

Interesseorganisationer og virksomheder er medspillere og modspillere i
forhold til de politiske beslutningstagere. De er medspillere, fordi de bidra-
ger til at lose politiske problemer. Man kan vanskeligt forestille sig en ny fol-
keskolelov gennemfort uden velvilligt samarbejde fra Danmarks Larerfor-

ening, og en erhvervspolitik, der ikke kan trakke pd et samarbejde med
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Dansk Industri, vil have dirlige kar. Tilsvarende har det danske samfund
gavn af, at danske sofartsmyndigheder arbejder sammen med A.P. Meller om
sofartspolitikken. Men organisationer og virksomheder er ogsd modspillere.
Danmarks Larerforening vil naturligvis skele til lerernes interesser, hvis de
skulle komme i konflikt med elevernes og foreldrenes. Tilsvarende gaelder
Dansk Industri og A.P. Moller. Det er derfor vasentligt, at samspillet mellem
organisationer og virksomheder pd den ene side og myndighederne pa den
anden foregir pa en made, s3 man sikrer en balance mellem hensynet til
organiserede private interesser pd den ene side og bredere samfundsinteres-
ser og uorganiserede interesser pd den anden. Hvad angdr organisationerne,
er der ikke noget, der tyder pa, at denne balance er skubbet i organisationer-
nes faver gennem de seneste tre artier. Hvad angar virksomhederne, er sva-
ret mindre klart, fordi vi har svagere data, hvad angir udviklingen over tid.
Erhvervslivets strukturudvikling peger i hvert fald i nogle brancher mod en
storre koncentration, som kan give enkelte virksomheder en betydelig oko-
nomisk og i nogle tilfelde ogsad politisk magt. Omvendt har erhvervslivet
fortsat en sterk kollektiv interessevaretagelse gennem erhvervsorganisatio-
nerne. Noget sikkert om udviklingen 1 erhvervslivets politiske indflydelse
kan vi dog ikke sige.

NOTER

1 Ogsa den norske arbejdsgiverforening, NHO, overvejede pa et tidspunkt at treekke
sig ud af det formaliserede samarbejde med staten. Begrundelsen var, at deltagelsen 1
de mange udvalg var sterkt ressourcekrevende. NHO valgte imidlertid at forblive
inden for det formaliserede samarbejde (Espeli, 2003).

2 Danetop en del af omsetningen er udenlandsk omsatning, skal man vare varsom

med sammenligningen med det danske BNP.
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KAPITEL 12

PA MEDIERNES BETINGELSER

Medierne spiller i dag en storre rolle som forbindelsesled mellem befolkningen og den
politiske ledelse, end de gjorde tidligere. Medierne har en betydelig indflydelse pa bade
befolkningens dagsorden, befolkningens holdninger, den politiske kommunikation og
de politiske beslutninger. Men deres magt kan ogsa overdrives. Ofte udgor de blot en
arena for andre aktorer. Det vigtigste er formodentlig mediestrukturen og de generelle
nyhedskriterier. Der synes saledes at ske en medialisering af politikken, som indebce-
rer, at politikere og organisationer indretter sig efter forst og fremmest det elektroniske

nyhedsmedies adgangs- og formkrav.

Der er bred enighed i sivel befolkningen som blandt beslutningstagerne
om, at medier og journalister har alt for stor politisk indflydelse (Lund, 2000:
213; Damgaard, 2003). Det er ogsi en udbredt opfattelse, at det er noget for-
holdsvis nyt, at medierne har si stor magt, og at det forst og fremmest er en
folge af fjernsynets udvikling. Pistanden er altsd, at vi i tiden efter anden
verdenskrig har bevaget os 1 retning af et mediedrevet samfund.

Pistanden om mediernes egede magt optraeder i to versioner. Det er for
det forste en pastand om samfundets stigende medialisering, forstiet pa den
made, at medierne setter rammerne for politikken. Kommunikationen
mellem borgere, politikere og interessegrupper foregar gennem medierne.
Mediernes struktur, nyhedskriterier, dognrytme og prasentation af stoffet
kommer dermed til at bestemme, hvordan det politiske liv foregir. Herigen-
nem fastlegges den politiske dagsorden og i et vist omfang ogsa vore hold-
ninger og meninger. I dette tilfzelde knytter interessen sig altsa til medierne
som arena for politikken.

For det andet er det en pastand om, at nyhedsformidlingen har @ndret
karakter fra en objektivt beskrivende journalistik, der formidlede de politi-
ske magthaveres synspunkter, til en selvstendig, aggressiv, manipulerende
journalistik, der pa egen hand stter sporgsmal pa den politiske dagsorden,

skaber skurke og ofre, tabere og vindere, mens befolkning og magthavere
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stir magteslose tilbage. Det er siledes journalisterne, der bestemmer den
politiske dagsorden, befolkningens holdninger og indholdet af den forte
politik. Her knytter interessen sig til medierne eller journalisterne som selv-
steendigt handlende politiske aktorer.

Dette kapitel ser pd, hvor meget hold der er i disse pdstande om mediernes

ogede magt.

MEDIERNES ZNDREDE POLITISKE ROLLE

Bade politologer og medieforskere peger pa, at mediernes rolle som forbin-
delsesled mellem borgere og politikere er oget siden anden verdenskrig.
Opfattelsen bygger dels pa, at partierne har svarere ved at varetage denne
rolle end tidligere, dels pa @ndringerne af den politiske nyhedsformidling.

Som vist 1 kapitel 10 har de politiske partier pa grund af deres faldende
medlemstal 1 dag langt vanskeligere ved at fungere som bindeled mellem
befolkning og politikere, end de havde tidligere. Politikernes kontakt med
befolkningen gir ikke leengere gennem partiorganisationerne, men gennem
massemedierne. Det er herigennem, politikerne fir kendskab til befolk-
ningens onsker og krav, og det er herigennem, de kan fortalle befolkningen
om det danske samfunds problemer og om, hvordan de ensker at lgse dem.
Det er ogsd gennem medierne, at graesrodsorganisationer og interesseorga-
nisationer kommunikerer med bade befolkningen og de politiske beslut-
ningstagere.Vel findes der stadigvak tette bind mellem partier og organisa-
tioner, men bandene er losnede, og megen kontakt foregir med medierne
som mellemmand eller bindeled.

Det fremgar da ogsa af de interviewundersogelser, der er foretaget af Fol-
ketingets medlemmer i 1980 og 2000, at politikerne tillegger bade de skrev-
ne og de elektroniske medier en stor og stigende betydning. Det fremgar
ligeledes, at politikerne i dag oftere optraeder i sivel nationale som lokale
medier, end de gjorde for blot 20 ar siden (Damgaard, 2003). Moderne poli-
tikere er meget bevidste om, at de er nedt til at optraede i medierne, hvis de
vil nd deres velgere (Hougaard, 2002).

Nok si stor betydning har imidlertid de samtidige @ndringer i nyhedsme-
diet hatt. Medieforskerne er enige om, at den politiske kommunikation har
udviklet sig gennem tre maske fire faser. Fra partipressen over omnibuspres-
sen til medierne som selvsteendige politiske aktorer (Hjarvard, 1999b; Lund,
1999; Pedersen m.fl., 2000). Begrebsdannelsen varierer, men konklusioner-

ne er i store treek de samme. Massemedierne eller pressen var oprindeligt
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nert knyttet til de politiske partier. Hvert parti havde sine aviser, hvis
vasentligste opgave var at formidle partiets synspunkter til medlemmer og
tilheengere. Efterhinden frigjorde pressen sig fra partierne, milgruppen blev
bredere, og det samme gjorde de anvendte kilder. Denne udvikling blev for-
sterket af radioens og tv’s stigende udbredelse. Idealet blev, at medierne
skulle vere neutrale kanaler for kommunikationen mellem magthavere og
borgere. Endelig er der i en tredje fase sket en yderligere selvsteendiggorelse
af medierne. Idealet er ikke leengere den neutrale beskrivelse af vigtige poli-
tiske begivenheder, men medierne som den fjerde statsmagt, der er borger-
nes advokat over for magthaverne. Stig Hjarvard (1999b) har peget pd, at den
kritiske tv-journalistik i de seneste dr yderligere har udviklet sig i retning af
en mere fortolkende tilgang til det politiske. Snarere end ,,.kun‘ at kritisere
bidrager medierne 1stigende grad med en stadig fortolkning af begivenhe-
derne: Hvor forer disse begivenheder os nu hen i morgen?

Det betyder ikke, at der er frit slag for den enkelte journalists private poli-
tiske synspunkter. Tvertimod er det 1 forlengelse at Timothy Cooks (1998)
analyser den almindelige opfattelse, at nyhedsformidlingen er blevet mere
ensartet,idet den er bestemt af de krav til den politiske nyhed, der udsprin-
ger af nyhedsinstitutionen. Det er i store traek de samme nyhedskriterier, der
laegges til grund i alle aviser og pa alle tv-kanaler, og nyhederne prasenteres
pa nogenlunde samme made 1 alle medier. Nar man taler om, at medierne er
blevet selvsteendiggjort, er det altsd ikke den enkelte journalist, men medier-
ne som nyhedsinstitution. Medierne folger deres egen logik, der ikke er
athaengig af ensker hos politikere eller oftentlige myndigheder.

De klassiske kriterier for en god nyhed — som alle journalister har indlaert
— er,at den skal vaere aktuel, vedrore et vasentligt problem, vere forbundet
med konflikt — gerne mellem konkrete personer — leeserne skal have mulig-
hed for at identificere sig med de personer eller sager, som nyheden handler
om, og der skal gerne vare noget usedvanligt eller overraskende ved faeno-
menet. Jo bedre en nyhed opfylder disse kriterier,jo storre er chancen for, at
den bliver prioriteret (Kramhoft, 2000). Af og til hevdes det ogsa, at negati-
ve historier giver bedre nyheder end positive historier (Waldahl, 1999).

Kombinationen af mediernes storre betydning som bindeled mellem vael-
gere og politikere og medieinstitutionens selvstendiggorelse har haft som
resultat, at andre politiske aktorer har oprustet pd medieomridet. Det er en
daglig kamp for partierne og for den enkelte politiker at komme 1 medierne.
Alle partier har ansat serlige medieradgivere eller informationsmedarbejde-

re, der har til opgave at sorge for, at partiet og dets ledere kommer frem med
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deres budskaber pa den mest slagkraftige made. Det samme har alle ministe-
rier og de store interesseorganisationer (Befenkning 1320, 1996: 388tt.;
Esmark & Kjer, 2000).

Det er siledes forholdsvis veldokumenteret, at medierne spiller en stigen-
de rolle som bindeled mellem befolkningen og de politiske aktorer, og at de
ovrige aktorer 1 stigende grad tilleegger medierne politisk betydning. Dette
kan danne udgangspunkt for at sperge, hvor stor betydning medierne i dag
har for dagsordenfastsettelsen, meningsdannelsen og de politiske beslut-

ninger 1 det danske samfund.

SETTER MEDIERNE BEFOLKNINGENS DAGSORDEN?

Medieforskningen var i mange ar af den opfattelse, at mediedaeekningens
vasentligste effekt var, at den kunne sette et sporgsmal pd befolkningens
dagsorden. Medierne kunne ikke bestemme, hvad folk skulle mene, men de
kunne bestemme, hvad de skulle mene noget om. Medierne ogede
befolkningens opmarksomhed om netop de emner, de behandlede. Dette
er kaldt mediernes dagsordensettende funktion (Cohen, 1963; McCombs &
Shaw, 1972; Siune, 1991).

Karen Siune (1991) har gennemfort meget omfattende analyser af medi-
ernes betydning for befolkningens opmarksomhed om EF-sporgsmailet i
perioden fra 1972 til 1991. Konklusionen er klar. Mediernes almindelige
nyhedsdakning vedrerende EF var ikke 1 stand til at stte sporgsmailet pa
befolkningens dagsorden, men det lykkedes, nir medierne forsterkede ind-
satsen f.eks. 1 forbindelse med folkeafstemninger eller direkte valg til EF-
parlamentet. Ogsd analyser fra perioden 1999-2002 viser, at EU-sporgsmalet
bevager sig op og ned pi befolkningens dagsorden 1 takt med, om der fore-
gar store, mediedekkede begivenheder. Til dagligt er opmerksomheden om
EU forholdsvis lille, men den steg voldsomt i forbindelse med folkeafstem-
ningen om euroen 1 september 2000 for derefter meget hurtigt at falde igen.
Ogsa valget til EU-parlamentet i juni 1999 gav en vis opmarksomhed
(Lund, 2002; deVreese, 2003; Togeby, 2004).

Der findes mange andre eksempler p3, at store begivenheder giver en
omfattende mediedeekning og en stor opmarksomhed 1 befolkningen. 11.
september 2001 medforte kortvarigt en steerkt foreget interesse for uden-
rigspolitiske problemer, og det samme gjorde formodentlig krigen 1 Irak. I
de senere ar har opmarksomheden om flygtninge- og indvandrerspergsma-

let nasten konstant ligget overst pd befolkningens dagsorden (Togeby,
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2004), men sddan var det ikke tidligere. Detaljerede analyser af udviklingen i
befolkningens opmarksomhed i midten af 1980’erne viser imidlertid, at
opmarksomheden steg voldsomt i efterdret 1986 1 forbindelse med den sto-
re stigning i antallet af asylansogere — et sporgsmil der fik en meget omfat-
tende behandling i medierne. Da antallet af asylansogere derefter blev redu-
ceret, mindskedes ogsa mediernes omtale og befolkningens opmarksomhed
(Tonsgaard, 1989).

Karakteristisk for alle de naevnte eksempler er, at medierne blot har for-
midlet information til befolkningen om vasentlige begivenheder. Det er
ikke mediernes ansvar, at netop disse sporgsmal kommer pa dagsordenen.
Alligevel md man give medierne en vasentlig del af @ren for skiftet i
befolkningens opmarksomhed. Emner som euroen eller antallet af asylan-
sogere ville befolkningen kun have fi informationer om, hvis det ikke var
for medierne. Der er tale om sporgsmal, som fa har personlige erfaringer
med, og hvor vores viden og opmarksomhed er athengig af, at nogen for-
teeller os om det. Og det gor i dag massemedierne. Derudover kan medierne
naturligvis fremstille sagerne mere eller mindre skremmende og dermed
bidrage til, at sporgsmalene kommer mere eller mindre hojt op pd befolk-
ningens dagsorden.

Der findes imidlertid ogsd eksempler pa spergsmal, der bade er pa medier-
nes og befolkningens dagsorden, og som 1 egentlig forstand er skabt af medi-
erne.Anker Brink Lund (2002) sondrer i sin analyse af nyhedsstremmen i
uge 46 1 1999 mellem fokusjournalistik og rutinepolitik. Det karakteristiske
for fokusjournalistikken eller kampagnejournalistikken er, at det lykkes
enkelte journalister at seette en bestemt sag, som de selv har gravet op, pa forst
mediernes og derefter befolkningens dagsorden. I den undersogte
nyhedsuge lykkedes det for en fjernsynsudsendelse om de riges skattefiduser,
og det lykkedes for den journalistiske deekning af den sikaldte Dandy-sag.
Uden journalisternes selvstendige indsats havde der ikke varet nogen
offentlig opmarksomhed om disse sager. En tilsvarende selvstendig dagsor-
denszttende funktion havde medierne i forbindelse med den sakaldte Rush-
die-sag, hvor selve sagen udviklede sig til at blive et spergsmal om statsmini-
sterens darlige handtering af medierne (Pedersen & Kjer, 2000). Det bedste
eksempel fra de seneste dr pa en medieskabt sag er antagelig B. T's artikler om
forholdene i Farum og om Peter Brixtofte. Set 1 sammenhang med den store
mange af nyhedsformidling er disse sager fa og som oftest sma.

Det meste af nyhedsformidlingen tilherer det, som Anker Brink Lund

(2002) kalder rutinejournalistikken. Her fungerer massemedierne som et
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kollektiv, der pa grundlag af institutionaliserede normer for, hvad der ma
betragtes som en nyhed, redigerer i nyhedsstrommen og velger til og fra
blandt den uendelige mangde af potentielle nyheder. I praksis bestir den
redigerende dagsordensettende magt i at fravaelge nyheder. Nyhedsinstitu-
tionen beslutter rutinemaessigt og kollektivt, hvilke haendelser og udspil der
skal gores til en politisk sag eller overhovedet omtales. Herunder bestemmer
den, hvem der skal have mulighed for at udtale sig, hvor meget og i hvilken
sammenhang. Resultatet bliver en meget stor ensartethed i nyhedsformid-
lingen pa tvaers af aviser og pa tvaers af medietyper. Man fik en god illustration
heraf den dag, da alle de tre store landsdekkende aviser, Berlingske Tidende, Jyl-
lands-Posten og Politiken pa forsiden havde det samme billede af amerikanske
soldater, der havde sat sig godt til rette i moblementet i et af Saddams palad-
ser, og hvor aviserne efterfolgende gav helt den samme begrundelse for deres
valg af billede (Politiken,9.3.2003). Den mest alvorlige konsekvens er méiske
alle de historier, vi aldrig fir fortalt. Den mangelfulde daglige EU-dakning
er et godt eksempel herpa.

Forklaringen pa denne store ensartethed er for det forste de felles indlaer-
te nyhedskriterier. Medierne forteller os forst og fremmest noget om ,,kon-
krete hendelsesforleb, navngivne interessenter og specifikke handlinger

s¢¢

med konsekvenser for et anonymt ‘os’** (Lund, 2002: 169). Men forklaringen

er ogsa, at 1 rutinejournalistikken er mediefolkene hinandens bedste kilder:

Nir morgenvagten meder pd Radioavisen, er nattens telegrammer fra
Ritzaus Bureau og de landsdaekkende morgenaviser obligatorisk lasning.
Herfra hentes inspiration til indslag, hvor dagbladenes kilder ringes op
igen, sd de kan gentage deres synspunkter med egne ord. Radioavisen er
til gengeld pligtlytning for journalister i lokalaviserne og pa tv-nyheder-
ne, der herfra henter inspiration til at bearbejde de samme emner i lyd og
billede — ofte med nye vinkler (Lund, 2002: 187).

Nogle gange gir medierne 1 kollektivt selvsving. Man taler ogsd om journa-
listikkens lemmingeftekt, hvor alle medier lober i samme retning og praesen-
terer stadig nye historier om det samme emne (Lund, 2000). Eksempler pa
denne tendens var i den undersogte nyhedsuge fra 1999 den massive
dakning af sagen om Thorsen ogTrads og opfelgningerne pi Jorgen Estrups
og Peter Duetofts pastande om en skandales sagsbehandling 1 Udlendinge-
styrelsen. Et tredje eksempel er mediernes kollektive selvsving i sagen om
omskaring af somaliske piger (Politiken, 2.2.2003;23.2.2003). Men lem-
mingagtige amokleb herer dog til undtagelserne (Lund, 2002).

217



Konsekvenserne af den store ensartethed i nyhedsformidlingen bliver
blandt andet, at der som regel er en meget stor overensstemmelse mellem
mediernes og borgernes dagsorden. I den undersogte nyhedsuge 1 1999
betod det, at otte af de ti sager, der var overst pa mediernes dagsorden, ogsa
var blandt de ti sager, som befolkningen var mest optaget af. De to eneste
sager, der ikke kom pa befolkningens dagsorden, vedrorte de danske EU-
forbehold og det politiforlig, der blev indgdet som led i finanslovsforhand-
lingerne (Lund, 2002: 34f.). Mediernes dagsorden bliver siledes afspejlet i
befolkningens dagsorden. Kun to af sagerne pa befolkningens dagsorden var
imidlertid et resultat af journalisternes selvsteendige opgravning af sager. De
resterende var et resultat af den rutinemaessige og professionelle redigering
af det indkomne nyhedsstof. Det er saledes sjeldent den enkelte journalist,
der over indflydelse pa befolkningens politiske dagsorden, men mediernes
rutinemassige udvealgelse og vinkling af historierne.

For at en sag kan komme pa befolkningens dagsorden, forudsatter det en
vis viden om den pigxldende sag. En omfattende mediedakning oger da
ogsd befolkningens viden om de deekkede emner. Magtudredningens ana-
lyse af befolkningens holdningsdannelse giver et godt eksempel herpa.
Interviewundersogelsen, der er blevet gentaget ti gange med fire maneders
mellemrum, indeholdt foruden holdningsspergsmail ogsa en raeckke sporgs-
mal, der skulle mile befolkningens politiske viden. Pa de fleste sporgsmal
viste hver ny miling et nogenlunde ensartet vidensniveau. Undtagelsen er
et sporgsmal om, hvorvidt Ostrig er medlem af EU. I de forste undersogel-
sesomgang var der ikke saerligt mange, der svarede rigtigt pa dette sporgs-
mal, til trods for at valgmulighederne blot var ,,ja* eller ,,nej“. Sdledes gav
kun 48 pct. det rigtige svar i januar 2000. Men ved milingen i maj 2000 er
andelen rigtige svar pludselig steget til 77 pct. Forklaringen er naturligvis,
at man 1 foraret 2000 havde en stor mediedeekning af den sikaldte Ostrig-
sag, hvor de ovrige EU-lande indferte sanktioner imod den nye ostrigske
regering. Herefter havde folk en meget klar viden om, at Qstrig var med-
lem af EU. Men den siledes forogede viden havde ikke bidt sig mere fast,
end at andelen rigtige svar derefter faldt fra undersogelse til undersogelse,
og 1 september 2002 var kommet ned pa s8 pct. og 1 maj 2003 pa 44 pct.
(Togeby, 2004). Dette svarer meget godt til resultaterne fra undersogelserne
af udviklingen i befolkningens viden under valgkampagnen forud for
Maastricht-afstemningen 1 1992 (Siune, Svensson & Tonsgaard, 1992: kap.
5). Sa 1 hvert fald pa kort sigt giver medierne os informationer og viden,

hvilket ogsa har betydning for holdningsdannelsen.
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PAVIRKER MEDIERNE BEFOLKNINGENS
HOLDNINGER?

Mens medieforskningen i lang tid mente, at medierne kun havde indfly-
delse pa befolkningens dagsorden, ikke pa deres holdninger og meninger, er
synspunktet i dag, at medierne via pavirkningen af dagsordenen, foregelsen
af informationsniveauet og vinklingen af sagerne ogsa pavirker menings-
dannelsen. Man taler da om dagsordenfastsettelsens andet niveau (de Vreese,
2003).

Analyser af holdningsudviklingen over lengere perioder viser imidlertid
meget tydeligt, at man pd de fleste omridder moder en overraskende hoj
holdningsstabilitet (Togeby, 2004). Holdninger bevager sig op og ned fra
miling til maling, men forbliver for det meste pd nogenlunde samme
niveau. Det gzelder eksempelvis holdningen til modtagelse af flygtninge.
Dette taler imod, at medierne har en mere grundlaeggende indflydelse pa
befolkningens holdninger. Disse har snarere deres oprindelse tidligt i barn-
dom og ungdom.

Til gengaeld ser de kortsigtede svingninger i befolkningens holdninger ud
til at have sammenhang med mediernes behandling af konkrete sporgsmal.
Det ser ud til, at store skift i mediernes opmarksomhed om et givet sporgs-
mal med stor sandsynlighed vil give en kortvarig endring i befolkningens
holdninger. Hvilken retning @ndringerne vil tage, er atheengig af den kon-
krete vinkling af historien. Det er i denne forbindelse interessant, at de to
storste holdningsudsving i henholdsvis positiv og negativ retning 1
befolkningens holdning til modtagelse af flygtninge er sket, hvor Danmark
har modtaget meget store grupper af flygtninge. De mest negative hold-
ninger blev mailt i efteriret 1986, hvor flygtningetallet steg mined for
miéned, og hvor politikere og medier var enige om, at flygtningestrommen
var ved at vare ude af kontrol. Omvendt er de mest positive holdninger ble-
vet malt i fordret 1999, da Danmark modtog store grupper af flygtninge fra
Kosovo, og hvor der var enighed om, at man mitte gore noget for at hjxelpe
disse uskyldigt forfulgte mennesker. Problemdefinitionerne var i de to til-
felde afgorende forskellige. I ingen af tiltzldene varede de sterke udsving 1
holdningerne dog ved, idet holdningerne hurtigt — dvs. pa mindre end et
halvt ar — neermede sig et gennemsnitligt niveau. Men de konkrete begiven-
heder, politikernes ageren, mediernes massive deekning og historiernes
vinkling havde tilsammen en kortvarig eftekt pa holdningerne.

Der findes ogsa eksempler pa langsigtede og gradvise holdningsendrin-

ger. Det mest udpraegede eksempel fra Danmark er eendringerne i befolk-
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ningens holdninger til ligestilling mellem kennene, hvor der fra midten af
1960’erne til midten af 1980’erne skete et holdningsskift, som har holdt sig
siden (Togeby, 1994). Det er neppe medierne, der har eren for dette hold-
ningsskift, men snarere stigningen i kvinders uddannelses- og erhvervsar-
bejde, men medierne spillede alligevel en rolle ved at formidle de nye idea-
ler.

Et eksempel fra 1990’erne er holdningerne til racistiske eller nazistiske
gruppers aktiviteter, hvor befolkningen med rene er blevet mere restriktiv
(Togeby, 2004). Forklaringen pa disse 2ndrede holdninger er formodentlig
de drypvise historier om nazisternes konfrontationer med andre grupper.
Racistiske grupper er ikke noget, folk almindeligvis har personlige erfarin-
ger med. Mediehistorierne med deres klart negative vinkling af historierne
er derfor naesten den eneste mulige kilde til holdningsaendringerne. Og vi
ved fra udenlandske undersogelser, at medierne generelt har storre effekt pa
de omrader, hvor folk ikke besidder egne erfaringer (Waldahl, 1999).

Nir medierne kan have dels kortsigtet, dels mere langsigtet indflydelse pa
holdningerne, skyldes det en kombination af stigende opmaerksomhed pi et
emne og den konkrete vinkling af de historier, der har skabt opmarksomhe-
den. Man taler i medieforskningen om, at medierne foretager en framing
eller vinkling af nyhedsstoffet, hvorved forstis mediernes praesentation af et
sagsforlob: Hvad er det for sider af sagen, der legges veegt pa, hvori bestar
konflikten, hvem er skurke, og hvem er helte? Man kan ogsa sige, at medier-
ne tilbyder os en tolkningsnegle, der hjelper os til at forsta de begivenheder,
der har fundet sted. Nar denne vinkling fir si stor betydning, skyldes det, at
de mange forskellige medier har en tendens til at vaelge den samme vinkling
af den samme historie. I situationer, hvor en sag er hojt pd mediernes dagsor-
den, og hvor der er en klar og entydig vinkling af historien, vil der blive 1
hvert fald en kortvarig pavirkning af befolkningens holdninger, fordi ogsa
lzeserne og seerne vil koncentrere opmarksomheden om de sider af histori-
en,som fremhaves af nyhedsmedierne (deVreese, 2003;jf. Zaller, 1992).

Eksempelvis har flere undersogelser vist, at EU-daekningen som oftest har
en negativ vinkling og dermed ogsi en negativ indvirkning pa befolknin-
gens holdninger (Norris, 2000; de Vreese, 2003 ; Togeby, 2004).Vi ved ogsa, at
medierne ofte har en fokusering pa konflikter og pa strategiske magtkampe,
hvilket skulle fremkalde et mere kynisk syn pa politik (de Vreese, 2003).
Mange historier preesenteres med forkeerlighed som ,,den lille mand over for
systemet‘, hvilket skulle skabe en populistisk opfattelse af politik (Hjarvard,

1999b).
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Anker Brink Lund (2002) haevder, at der ogsa af og til opstir en modsat-
rettet effekt, hvor befolkningen reagerer modsat den vinkling af historierne,
som har varet dominerende i medierne. Som eksempel herpa nevner han,
at mediernes meget politisk korrekte fremstilling af historierne om Udlaen-
dingestyrelsens behandling af asylsager i efterdret 1999 fremkaldte en ,,mod-
magt™ eller en negativ reaktion i dele af befolkningen, hvilket kom til
udtryk i indvandrernegative laeserbreve og maske medvirkede til, at Dansk
Folkeparti gik sd steerkt frem i meningsmalingerne netop i efterdret 1999.
Omvendt er der fremfort det synspunkt, at den meget negative indvandrer-
debat i sommeren og efterdret 1997 endte med at give bagslag, siledes at
Dansk Folkeparti slet ikke fik de stemmer ved valget i januar 1998, som man
havde forventet pa grundlag af meningsmalingerne midt pa efteriret (Bjor-
klund & Goul Andersen, 2002; B.T7, 18.8.2002). Begge eksempler illustrerer,
at befolkningen ikke er passive modtagere af mediernes budskaber, men
bearbejder dem aktivt pd baggrund af den viden og de vaerdier,som hver
enkelt i ovrigt besidder. Men indflydelse har medierne.

At medierne i hvert fald pa kort sigt har en effekt pa befolkningens hold-
ninger, betyder ikke nedvendigvis, at medierne bevidst seger at pavirke
holdningerne. Dette findes der dog ogsa eksempler pa, f.eks. Jyllands- Postens
historier om flygtningenes bistandssnyd forud for valget i 2001. Men som
oftest foregar denne magtudovelse bag om journalisternes ryg ved deres
brug af de indlerte nyhedskriterier og rutinemassige vinklinger af histori-
erne. Det er medierne som en anonym nyhedsinstitution mere end konkre-

te journalister, der har denne indflydelse pd holdningerne.

PAVIRKER MEDIERNE PARTIERNES OG
FOLKETINGETS BESLUTNINGER?

Man kan dernzst sperge, om medierne ogsi pavirker politikerne og dermed
de beslutninger, der bliver taget 1 Folketinget og kommunalbestyrelser. Det
er vanskeligt at lave en systematisk analyse af dette sporgsmal.Vi mi derfor
nojes med at bygge konklusionerne pa spredte casestudier og sammenfatte
pa tvers heraf.

Der er neppe nogen tvivl om, at man indimellem oplever, at mediehisto-
rier og ogsd enkelte journalisters solohistorier fir politiske konsekvenser.
Alle de tre eksempler pd fokusjournalistik, som Anker Brink Lund (2002)
analyserer 1 den sikaldte nyhedsuge 1 1999, fik politiske konsekvenser. Hi-

storien om de riges skattefiduser resulterede i en @ndring af skattelovene.
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Historien om Dandy resulterede i skaerpede regler for udformning af sam-
arbejdskontrakter mellem universiteterne og private virksomheder. Og hi-
storien om A.P. Moller og Riffelsyndikatet udleste en serbevilling til
udforskning af erhvervslivets rolle under den tyske besettelse. Det bedste
eksempel fra den senere tid er vel igen B. T's mange artikler om forholdene i
Farum, som resulterede 1, at borgmesteren matte ga af, og Indenrigsministe-
riet mdtte gribe ind over for kommunen. Et andet ofte nevnt eksempel er
de dode hummere i tv-avisen, der resulterede i en vandmiljoplan til ro-12
mia. kr. Disse eksempler betyder imidlertid ikke, at journalisterne blot er i
stand til at styre historien og fremkalde et onsket resultat. Ofte optrader der
helt uforudsete bivirkninger, der gir i en anden retning end forudset (Lund,
2002:74).

I de naevnte tilfelde udleste medichistorierne konkrete handlinger, fordi
de gjorde opmarksom pa huller i eksisterende regler, men de @ndrede for-
modentlig ikke partiernes principielle holdninger til de rejste sporgsmal.
Ofte sker der blot det, at politikerne griber de sager, som kan stotte de syns-
punkter og holdninger, som de har i forvejen. Et eksempel herpa er forlobet
omkring voldspakken 1 efterdret og vinteren 1996-97 (Laursen, 2001). 1
lobet af efteraret forekom der en raekke ualmindeligt modbydelige tilfzlde
af vold med dedelig udgang. Sagerne blev fyldigt omtalt i pressen, som for-
midlede et indtryk af et stigende voldsproblem, og sagerne tiltrak sig ogsa
betydelig opmarksomhed i Folketinget. I januar 1997 fremsatte justitsmini-
ster Frank Jensen s den sikaldte ,,voldspakke®, der indeholdt stramninger af
strafferammen for voldsforbrydelser. Men ndr man gir ind 1 en nermere
analyse af folketingspolitikernes ageren, fremgar det, at de fleste partier blot
anvendte voldssagerne til at fremme de synspunkter pa kriminalitetsbekam-
pelsen, som de 1 ovrigt stod for.Voldssagerne og den store mediebevigenhed
ogede altsa Folketingets opmarksomhed omkring voldskriminaliteten, men
@ndrede ikke politikernes standpunkter.

Herfra var der dog en enkelt undtagelse, nemlig Socialdemokratiet, som
pludselig udtalte sig langt mere positivt over for at strafte, end det plejede at
gore. Medierne formidlede den opfattelse, at volden var stigende, og at
befolkningen var bekymret, og det fik den socialdemokratiske ledelse til at
skifte holdning.Voldssagerne og mediernes formidling af dem skabte saledes
bide en beslutningsanledning og et holdningsskift i det store regeringsparti.
Hermed blev slutresultatet ogsa en opstramning af lovgivningen.

Alt i alt kan man konkludere, at der findes eksempler pa, at medierne har

haft direkte indflydelse pd indholdet af de politiske beslutninger. Det har
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vearet tilfeldet, hvor medierne har opgravet sager om svig og forsemmelse
fra de offentlige myndigheders side, og hvor pavisningen af fejlene har med-
tort korrektion af reglerne pa omradet. Der er ogsd eksempler pa, at medie-
opmarksomheden har eget politikernes opmarksomhed omkring et givet
sporgsmil og dermed fremkaldt en beslutningsanledning. Og endelig er der
eksempler p3, at partier har skiftet holdning for at teekkes folkeopinionen.
Men eksemplerne er formodentlig forholdsvis fa. Det er sjeldent, at det er
muligt at pavise denne form for direkte effekter.

Medierne er imidlertid ogsa i stand til at oge eller mindske konkrete per-
soners eller partiers trovaerdighed og autoritet og dermed pa lang sigt at
pavirke deres muligheder for at handle politisk. Af Ove Kaj Pedersens og
Peter Kjars (2000) skildring af mediestormen 1 forbindelse med Rushdie-
sagen 1 efterdret 1996 fremgar det meget klart, at det samlede forleb af sagen
bidrog til at svaekke Poul Nyrup Rasmussens troverdighed og til at s3 tvivl
om hans lederevner. Disse forestillinger kunne man bygge videre pa i for-
bindelse med efterlonssagen to dr senere. En tilsvarende gradvis undermine-
ring af en politikers troverdighed er formodentlig sket i 2002-03 i forlen-
gelse af sagerne om Thor Pedersen. Men det er et sersyn, at sager fir en
sadan styrke og et sidan voldsomt forleb som Rushdie-sagen eller Thor

Pedersen-sagerne.

MEDIALISERINGEN AF DEN POLITISKE
KOMMUNIKATION

Stig Hjarvard (1999a) havder, at mediernes storste magt ligger i1 deres
pavirkning af den politiske kommunikations struktur og form. Det er altsd
ikke nyhedshistoriernes konkrete indhold, der har den storste effekt, men
det forhold, at politikerne tilskyndes til at agere pa mediernes praemisser og
forst og fremmest pa de elektroniske mediers (Hjarvard, 1999a: 37). Dette er
blevet kaldt medialiseringen af politikken (Asp, 1986;Waldahl, 1999).

For det forste er det i dag medierne selv, der styrer,hvem der fir adgang til
medierne, hvorndr de fir adgang, og hvilke dele af deres budskab der bliver
viderebragt til lesere og seere. Politikerne har derfor mattet indrette sig efter
mediernes degnrytme (Waldahl, 1999). Med de elektroniske medier er der
nyheder dognet rundt, og der er ikke megen tid til omtanke og forberedelse,
ndr en ny sag kommer pd dagsordenen. Politikerne har ogsd mittet indrette
sig efter tv-mediets kortere og kortere indslag og interviewklip. Den dygtige
politiker kan tale i soundbites,der kan formidle et klart budskab i et ti-sekun-
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ders klip. Samtidig favoriserer medierne toppolitikerne og regeringens med-
lemmer (Lund, 2002;Hougaard, 2002). Det er en daglig kamp for et menigt
folketingsmedlem at skaffe sig taletid i tv eller 1 de landsdaekkende aviser. Poli-
tikerne tvinges derfor ogsa til at medtenke journalisternes nyhedskriterier:
Hvorledes skal historien skaeres for at give taletid i de dominerende medier?
Medietaekke bliver vigtig, og hermed favoriseres en bestemt politikertype.

For en ekspert kan adgangskravet vere, at vedkommende bekrafter den
vinkling af historien, som journalisten allerede har besluttet sig for. Denne
mekanisme er skarpt blevet kritiseret af Morten Kjerum: ,,Mange journali-
ster ringer ikke for at fi en vurdering, men for at fi et bestemt svar. Og hvis
ikke jeg siger, at det, de sporger om, er pa kant med konventionerne, ja si
bruger de ikke mit citat”. Morten Kjerum gar si langt, at han taler om cen-
sur af kilderne: ,,Jeg kan ikke se andet, end at det ord, der bedst beskriver
denne proces, er: censur. Kilderne bliver censureret, ganske enkelt™ (Politi-
ken, 12.7.2003).

For det andet har medierne indflydelse pd karakteren af de nyheder, vi
modtager. Ragnar Waldahl (1999) haevder siledes, at medialiseringen pavir-
ker den politiske kommunikation ved at forenkle, konkretisere, intensivere,
polarisere og personificere nyhederne (jf. ogsa Hernes, 1978; Hjarvard, 1995;
1999b).

At medierne forenkler, indebarer, at sager, som kan reduceres til korte,
enkle hovedpunkter, favoriseres pa bekostning af sager, som kraever indgi-
ende redegorelser. At medierne konkretiserer, indebarer fokusering pa
afgreensede haendelser, som kan atbildes og beskrives 1 et enkelt sprog. Kon-
sekvensen bliver, at specielle forhold fir forrang for det almene og principi-
elle. At medierne intensiverer og polariserer, indebzrer favorisering af til-
spidsede situationer med markante aktorer, der stir over for hinanden 1 klart
definerede positioner pa bekostning af rutinepolitikken. Samtidig favorise-
res skrdsikre, enkle og utvetydige standpunkter pd bekostning af usikre,
sogende og kompromispraegede. Ogsa dette illustreres af de ovenfor citerede
udtalelser af Morten Kjaerum. Spendingsniveauet oges, og der skabes et bil-
lede af politik som en kamp mellem gale hunde.

Endelig indebarer mediernes personificering, at bide konkrete sager og
principielle sporgsmal prasenteres som personspergsmal. Det geelder bade,
nér historien vinkles som den lille mand over for systemet, og nar det drejer
sig om en personkonflikt mellem to politikere. Herved rettes opmarksom-
heden mod politikerens person i stedet for mod sagen. Si taler man om, at

der gis efter manden i stedet for bolden.
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Hovedkonklusionen er, at medierne 1 betydeligt omfang er kommet til at
bestemme den politiske kommunikations form. Medierne udger rammen
for den politiske oftentlighed, og de politikere, som onsker at f vaelgerne 1
tale, ma tilpasse sig mediernes krav og anvende mediernes egne strategier for
at vakke mediernes interesse (Waldahl, 1999). Hvilke mere omfattende
konsekvenser dette har for det politiske liv, ved vi imidlertid ikke meget om
(Hjarvard, 1995). Men det er et rimeligt gaet, at det gir ud over kvaliteten af
den politiske proces og dermed ogsd over kvaliteten af de politiske beslut-

ninger:

Faren er, at mediernes egenlogik kommer til at skabe en virkelighedsskil-
dring, der slet ikke harmonerer med den politiske verdens realiteter; og at
medierne 1 kraft af deres magt kommer til at tvinge politikere og borgere
til at teenke og handle som om den medieskabte virkelighed var reel
(Hjarvard, 1995: 22-23).

Herfra skal man dog ikke slutte, at politikerne eller andre politiske aktorer er
viljelose ofre for mediernes manipulationer. Tvartimod er politikerne villi-
ge medspillere, der efter bedste evne forseger at udnytte mediernes mulig-

heder. Medierne satter betingelserne, men politikerne udfylder dem.

MEDIERNE OG DEN POLITISKE OFFENTLIGHED

Fortalere for et deliberativt syn pa demokrati, som Jorn Loftager (2004),
fremhaver, at valg og afstemninger ikke er tilstraekkelige for at karakterisere
et politisk system som demokratisk — en omfattende og fri oftentlig debat er
ogsd nedvendig. P grundlag heraf kan man formulere det krav til mediein-
stitutionen, at den skal vare uathaengig af serinteresser, at den skal dbne
spalterne eller kanalerne for flere forskellige og modstridende synspunkter,
og at den skal give plads for en grundig argumentation.

[ lyset af disse krav beskrives medieudviklingen ofte som en forfaldshisto-
rie, praget af stigende ensretning og faldende kvalitet, jf. beskrivelsen oven-
for af medialiseringen af politikken. Over for denne forfaldsmyte stir fore-
stillingen om medierne som den fjerde statsmagt, hvor medierne ,,er den
instans, der pa borgernes vegne kritisk overviger den lovgivende, udovende
og demmende magt* (Hjarvard, 1999a: 36). Hvor den forste myte er mest
udbredt blandt medieforskere og politikere, er den anden myte mest

udbredt blandt journalister og mediefolk.
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Nir der siges, at der i lobet af det 20. drhundrede er sket en gradvis selv-
steendiggorelse af den politiske journalistik, teenkes der pa uathengighed af
bide de politiske partier og ejerne. Der findes flere historier om, hvorledes
formelle magtpositioner tidligere kunne bruges til at pavirke den redaktio-
nelle praksis (Mortensen, 1975; Bison, 1978). Og ogsi i dag forekommer der
formodentlig selvcensur. Alligevel konkluderer Anker Brink Lund 1 sine
analyser af nyhedsugen 1 1999, at ,,casestudierne tyder pa, at den tid er forbi,
hvor ejerskab og politisk position pr. definition giver privilegier i relation til
nyhedsformidlingen® (2002: 189). I alle de tre analyserede eksempler pa
fokusjournalistik 1 nyhedsugen tabte den skonomisk set mest ressourcestar-
ke part siledes kampen om mediernes sympati (Lund, 2002: 84). At rederiet
A.P. Moller efterfolgende solgte sine aktier 1 det Berlingske Officin, ser han
snarere som udtryk for afimagt end magt.

At politisk pression fra ejernes eller de politiske partiers side ikke kun er
noget, der horer fortiden til, har udviklingen omkring Danmarks Radios
nyhedsformidling i forsommeren 2003 imidlertid demonstreret. Bestyrelsen
for DR har kravet en radikal 2endring af nyhedsformidlingens organisering,
angiveligt for at ,,sikre mangfoldigheden og forebygge risikoen for, at DR’s
samlede nyhedsformidling ensrettes og/eller koordineres. Reelt betyder
det, at bestyrelsen onsker at bremse den efter dens mening tendentigse og
venstreorienterede deekning af kontroversielle politiske emner (Weekend-
avisen, 13.-19.6.2003).

Af og til havdes det, at journalisterne til gengeld for en aftagende
athengighed af ejerne 1 stigende grad er blevet athaengige af deres kilder, det
vere sig professionelle eksperter (Lund, 1999: 134) eller politikere. Den gode
Christiansborg-journalist har sine egne personlige kilder. Der etableres et
athengighedsforhold mellem konkrete politikere og konkrete journalister,
som bygger pa tillid, fortrolighed og kildebeskyttelse:

Hvor journalisternes primere interesse gir pd at fi adgang til informatio-
ner med sigte pd at kunne bringe en god historie, er politikernes interesse
iat afgive informationer knyttet til onsket om at blive profileret i tv og
radio eller kaste lys pd andre politikeres handlinger. Det afgorende er, at
journalister og politikere indgdr i et atheengighedsforhold til hinanden.
For at sdvel journalister som politikere kan fi tilgodeset deres interesser,
ma de have kontakt til hinanden — parterne er nodsaget til at samarbejde
(Kjaer, 2002: 125).

Samtidig er kilderne blevet professionaliseret. Der har i de senere ar veret en

betydelig vaekst i brugen af professionelle informationsmedarbejdere hos
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bédde partier, interesseorganisationer og oftentlige myndigheder. Samtidig er
de professionelle kilder blevet mere opsegende i deres forseg pa at seelge histo-
rier til medierne. Historierne leegges til rette, sd de passer bedst muligt til medi-
ernes nyhedskriterier. Centralt placerede informationsmedarbejdere eller
spindoktorer vil ofte have en fortid som politiske journalister. Der vil siledes
ogsi ofte vaere naere personlige relationer mellem informationsmedarbejdere
og journalister. Dette kan medvirke til at kompromittere journalisternes uaf-
hengighed (Nete Norgaard Kristensen, 2003; Ostergaard-Nielsen, 2003).

Alt 1 alt er konklusionen dog almindeligvis, at uathengigheden er blevet
storre, end den var 1 bide partipressens og tv-monopolets tid. P4 denne bag-
grund mé man sporge, om den ogede selvsteendighed og uathengighed
samtidig har gjort medierne mere pluralistiske. De fleste medieforskere
mener, at det har den ikke nedvendigvis. Mange havder, at de selvsteendig-
gjorte medier samtidig er blevet mere ens (Cook, 1998; Lund, 2002). Medie-
strukturen patvinger journalisterne fzlles nyhedskriterier, hvilket resulterer
i en ensartet nyhedsformidling pa tvers af medietyper, pa tveers af aviser eller
kanaler og pa tvers af de enkelte journalister. Nyhedsformidlingen folger de
professionelle normer, som er indlert pd journalistuddannelsen. Og samti-
dig er medierne hinandens bedste kilder. Resultatet bliver, at det er de sam-
me historier eller samme type af historier, der bringes i alle medier, og de
samme historier, som forbliver glemt.

Man kan dog ikke heraf slutte, at pluralismen er mindsket. Line Horn
(2002) har foretaget en sammenligning af mangfoldigheden i danske dagbla-
de 1 1967 ogi 2001 (jf. Loftager, 2004) og konkluderer, at uanset aviserne 1
2001 daekkede ferre forskellige emner bide i den enkelte avis og pa tvers af
aviser, er dekningen af den enkelte historie mere mangfoldig end i 1967.
Der inddrages flere forskellige kilder og flere forskellige aspekter af den
samme sag, ligesom der anvendes flere forskellige vinkler. Er der sket en
endring, er pluralismen nok lidt sterre i 2001 end i 1967.

Hermed er ikke sagt, at pluralismen er stor, men der er intet, der tyder p4,
at udviklingen er gdet i retning af en meget storre ensartethed. Miske er
sagen, at de feelles nyhedskriterier ogsd presser journalisterne i retning af at
anvende flere kilder og at finde nye vinkler for ikke at gentage kollegaens
historie.

Et vasentligt sporgsmail i forbindelse med en diskussion om mediernes
betydning for den politiske offentlighed er, hvordan borgerne modtager
mediernes budskaber. Louise Phillips og Kim Schroder (2004:kap. §) har1i

deres undersogelse af medialiseringen af politik analyseret, hvorledes bor-
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gerne bruger medierne til at tilegne sig information om samfundets indret-
ning. De viser, at selv om der er forskel pd den made, hvorpa den veluddan-
nede og den mindre veluddannede del af befolkningen bruger medierne, er
begge grupper generelt velorienterede om, hvad der foregir politisk og kul-
turelt i samfundet, og formar at forholde sig kritisk til den medieskabte vir-
kelighed. Den praegnante konklusion pa deres analyse er, at de to public ser-
vice-kanalers programmer, og her specielt nyheds- og aktualitetsudbuddet,

bidrager til

den fortsatte eksistens af et faelles diskursivt rum, hvor vi danskere kan
italesette vores nodvendige diskussion med hinanden om, hvordan vi vil
indrette det danske samfund og forme dets interne forhold og dets rela-
tioner til det nermere og fjernere internationale samfund (Phillips &
Schreder, 2004: kap. s).

Alt 1 alt er konklusionen, at det ikke stir s ringe til med den politiske
nyhedsformidling, som de varste kritikere vil gore det til, men at situatio-
nen heller ikke er uden bekymrende trak. Medierne har selvstendiggjort
sig 1 forhold til politiske partier og ejere, men til gengzld er der miske skabt
en ny athengighed til kilderne. Nyhedsformidlingen i de forskellige medier
minder meget om hinanden, fordi alle anvender de samme nyhedskriterier,
og alle bruger hinanden som kilder. Men ensartetheden ser alligevel ikke ud
til at veere blevet storre end 1 1960’erne. Og endelig synes borgerne at vaere 1
stand til kritisk at vurdere de informationer, de modtager.

Det er siledes ikke grundlag for at tale om en forfaldshistorie. Snarere kan
man sige, at medialiseringen har flyttet noget af magten til at pavirke opinio-
nen fra de politiske partier til et netveerk af medier, politikere, andre kilder
og publikum. Dette skaber nye problemer for det politiske demokrati, men
sammenlignet med tidligere tiders nyhedsformidling, er der maske alligevel
tale om et fremskridt i mulighederne for informeret politisk debat,

granskning af politiske processer osv. (Hjarvard, 1995:23-24)

MEDIERNE SOM ARENA ELLER SOM AKTORER:
MEDIERNES MAGT

Journalister opfatter gennemgdende deres virksomhed som upolitisk. De
gor jo blot deres arbejde og anvender de professionelle regler for nyhedsfor-
midling. Under alle omstendigheder udever de ikke nogen form for magt

(Lund, 2002: 19, 167). Andre opfatter journalisterne som uansvarlige mani-

228



pulatorer, der forer politik pd grundlag af enkeltsager, og som i det lange lob
bidrager til at underminere det reprasentative demokrati (se f.eks. Jelved,
1999).

Ovenstiende gennemgang tyder pa, at ingen af dem har ret. Medierne har
en betydelig indflydelse pa bide befolkningens dagsorden, befolkningens
holdninger, den politiske kommunikation og de politiske beslutninger. Men
deres magt kan ogsd overdrives — og ofte er de,som ordet lyder — blot medier
for andre politiske aktorer. Medierne udger den arena, hvori de politiske
kampe mellem andre aktorer udkempes. Politikerne er sjeeldent blot medi-
ernes ofre. Som oftest er de bevidste medspillere i kampen om opmarksom-
heden.

Det vigtigste synes ikke at veere journalisternes bevidste forseg pa at
pavirke opinionen gennem lancering af enkeltsager. Nir de prover, er de
sjeldent 1 stand til at styre historien, og resultatet kan blive et helt andet end
forudset. Og det er ikke kampagnejournalistikken, der dominerer billedet.
Men indimellem kommer enkeltsager til at spille en central rolle. Farum-
sagen er vel det mest prominente eksempel fra de senere dr, men der er ogsa
andre. Og disse enkeltsager har en tendens til at blive stiende 1 erindringen.

Den storste betydning har formodentlig mediestrukturen og de generelle
nyhedskriterier. I denne forbindelse er det vigtigste mdske, at der er meget
stof, der aldrig kommer i aviserne.Vores billede af verden er beskiret 1 flere
omgange af journalister, der professionelt blot gor deres arbejde, men som
fravaelger nyheder, og som vinkler nyheder for os (Lund, 2002). Det er ogsa
vasentligt, at der synes at ske en medialisering af politikken, hvor politikere
og organisationer indretter sig efter forst og fremmest det elektroniske
nyhedsmedies adgangs- og formkrav.

Der er neppe nogen tvivl om, at medierne som en selvstendig sam-
fundsinstitution spiller en storre rolle som forbindelsesled mellem befolk-
ningen og den politiske ledelse, end den gjorde tidligere. Der er naeppe hel-
ler tvivl om, at mediestrukturen og nyhedskriterierne har stor betydning
for,hvad vi herer noget om, og for historiernes vinkling. Og fordi medierne
spiller en storre rolle som forbindelsesled, bliver ogsd nyhedskriterierne,
nyhedsbearbejdelsen og de rutinemassige vinklinger af storre betydning.

Men det er en overdrivelse at hevde, at medierne har taget magten.

229



KAPITEL I3

INSTITUTIONERNES EGET LIV

Det politiske liv er i vidt omfang struktureret af institutioner, som er normer og
regler, der pavirker beslutningstageres og borgeres handlinger. Institutionelle valg
har ofte langvarige effekter, fordi folk indretter sig efter institutionerne, fordi
nogen har interesse i at opretholde dem, og fordi de pavirker den made, vi opfatter
bestemte forhold pa. Nutidens institutionelle valg har store konsekvenser for
fremtidens samfund. Det er derfor vigtigt at beskeftige sig med, hvorfor de poli-

tiske institutioner ser ud, som de gor.

Allerede i 1907 blev der i Danmark skabt en administrativ struktur for
arbejdsleshedsunderstottelsen, hvor administrationen foregik gennem a-
kasser, som var tilknyttet fagforeningerne. Det har senere vist sig, at de lande
— foruden Danmark var det Sverige, Finland og Belgien — der valgte denne
sikaldte Ghent-model, fik og bevarede en hej organisationsprocent pa
arbejdsmarkedet (Rothstein, 1992; Lange & Scruggs, 2002; Christiansen &
Togeby, 2003b). Og med en hej organisationsprocent har det siden varet
svaert at zendre organiseringen af arbejdsleshedsunderstottelsen, fordi fagfor-
eningerne har en dbenbar interesse i at opretholde den tette tilknytning til
a-kasserne.Tilsvarende hoje organisationsprocenter finder man ikke 1 lande,
der oprindeligt valgte andre modeller for organiseringen af arbejdslos-
hedsunderstottelsen.

De grundleggende valg, som traeftes, nir et omrade af samfundslivet gores
til genstand for institutionsdannelse, har konsekvenser mange ir frem i
tiden. Institutioner tilskynder nemlig ofte til adferd, som bidrager til at
opretholde de grundleeggende treek ved de pagzldende institutioner. Derfor
har ogsd nutidens institutionelle valg konsekvenser for fremtidens samfund.

Ved institutioner forstds kollektivt delte og accepterede sxt af regler og
normer, som pavirker menneskers handlinger. Institutioner kan vere for-
melle, eksempelvis valglovens regler om mandatfordelingen. De kan ogsa

vere uformelle, eksempelvis de normer, der knytter sig til, hvilke interesse-
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organisationer der inddrages 1 forbindelse med den administrative lovforbe-
redelse, og hvordan og hvornir.

De normer og regler, der er indeholdt 1 samfundets institutioner, har
betydning for, hvilke strategier politiske aktorer anvender med henblik pa at
opna deres mil. De institutionelle regler medferer, at nogle handlinger fore-
kommer mere formailstjenlige end andre. Blandt andet inden for forsknin-
gen isociale bevaegelser taler man om den politiske mulighedsstruktur, som
har betydning for, om kollektive aktorer overhovedet handler, og i givet fald
for hvordan de handler. Sker der en mobilisering omkring bestemte interes-
ser, eller gor der ikke? Den politiske mulighedsstruktur er af Sidney Tarrow
defineret som de ,,vedvarende og stabile, men ikke nedvendigvis formelle
sider af de politiske omgivelser, der ... indeholder incitamenter til kollektiv
handling® (1994: 85). Eksempelvis har man forklaret de sociale bevaegelsers
forskellige styrke i Danmark og Sverige i 1970 erne med, at der i Sverige
eksisterede sterke og handlekraftige politiske partier, der hurtigt sergede for
at fa de nye sager inkorporeret i det eksisterende korporative system, mens
de pa det tidspunkt svagere danske partier gav rum for fremvaksten af nye,
folkelige bevagelser (Rubart, 1985;Togeby, 1989). Den politiske muligheds-
struktur i Danmark var med andre ord mere dben for nye bevaegelser end
den svenske. Begrebet om den politiske mulighedsstruktur er i de senere ar
ogsa blevet anvendt til at forklare de etniske minoriteters forskelligartede
politiske adfaerd i forskellige lande (Koopmans & Statham, 2000a; 2000b;
Togeby, 2003). I begge tilfelde satter de formelle og uformelle institutioner
rammer for den politiske adferd.

Institutionerne fir deres eget liv. Ndr de forst en gang er etableret, har de
omfattende konsekvenser, og de er ofte ganske resistente over for foran-
dring.

Et vigtigt sporgsmal bliver derfor, hvordan institutionerne er blevet til, og
hvorfor de har fiet den udformning, som de har. Nogle gange skabes institu-
tioner som et resultat af forhandlinger, kompromiser og bevidste politiske
valg fra lovgivers side. Det gzlder f.cks. organiseringen af arbejdsles-
hedsunderstottelsen eller udformningen af valgloven. Indimellem tilsidesaet-
tes endog egne, snaevre interesser, som det var tilfeldet med den kommunale
inddelingsreform i 1970.Andre gange skabes de som et resultat af konflikt og
forhandling mellem private parter, hvilket f.eks. var tilfeeldet med konstruk-
tionen af aftalemodellen pa det danske arbejdsmarked. Sidanne institutioner
etableres dog ofte 1 ,,hierarkiets skygge* (jf. Scharpf, 1997: 197ft.), dvs. under

den forudsaetning, at politikerne vil gribe ind, sifremt parterne ikke selv kan
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finde en losning, som er politisk acceptabel. Men nogle gange udvikler
vasentlige politiske institutioner sig, uden at politikerne har mange mulig-
heder for at gribe ind.

Vi gennemgir i dette kapitel fire forskellige eksempler pa politiske institu-
tioner, hvis opbygning har vesentlige konsekvenser for de involverede akto-
rers politiske adfeerd og for de videre politiske resultater.Vi demonstrerer
dette ved at ssmmenligne forskellige institutionelle losninger af den samme
opgave, f.eks. forskellige udformninger af valgloven i forskellige lande eller
forskellige medieinstitutioner 1 forskellige tidsperioder. Med udgangspunkt
heri diskuterer vi, hvad der kan forklare, at institutionerne i forskellige lande
eller til forskellige tider har fiet den udformning, de har. De fire eksempler,
der gennemgas nedenfor, er valgsystemet, det kommunale selvstyre, med-

borgerskabsregimet og medieinstitutionen.

VALGSYSTEMET

Det er velkendyt, at forskellige principper for udformningen af valgsystemet
har massive konsekvenser for ssmmensatningen af parlamentet. Flertalsvalg
i enkeltmandskredse, som man kender det i Storbritannien, favoriserer de
store partier. Det skyldes ikke blot fordelingsreglens favorisering af de store
partier, men ogsa at vaelgerne pa et tidspunkt ophorer med at stotte de parti-
er,som kun har sma chancer for at £ deres kandidater valgt. R esultatet bliver
ofte, at et enkelt parti kan danne en flertalsregering. Det har igen massive
konsekvenser for den forte politik, fordi regeringspartiet ikke behover at
indga forlig med andre partier. Eksempelvis er det relativt nemt at gennem-
fore reformer og lave dem om igen. I Storbritannien si vi for ar tilbage, at
dele af erhvervslivet blev nationaliseret, nir Labour var ved magten, og pri-
vatiseret, nir de konservative besatte premierministerposten.

Mens flertalsvalg i enkeltmandskredse giver en god geografisk reprasenta-
tion samt fa partier i parlamentet, resulterer forholdstalsvalg 1 flere partier
samt en langt bedre reprasentation af partierne i forhold til deres tilslutning
1 befolkningen, athengigt af hvor heje minimumskrav der stilles til reprae-
sentation. I Danmark er kravene til repraesentation komparativt set lave (Lij-
phart, 1994; Elklit, 2003a), hvilket giver mulighed for reprasentation af
mange partier i Folketinget. Det har vi da ogsa haft siden jordskredsvalget i
1973, hvor antallet af partier fordobledes fra fem til ti. Siden da har mellem
otte og ti partier opndet reprasentation ved hvert valg. Forholdstalsvalg

minimerer ogsd chancen for, at et enkelt parti fir flertal 1 parlamentet. Siden
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forholdstalsvalgmaden blev indfert i Danmark med grundlovsandringen i
1915 — og brugt forste gang 1 1918 — har ét parti da heller ikke opndet absolut
flertal 1 Folketinget. Tilligemed har vi i det meste af efterkrigsperioden haft
mindretalsregeringer, nogle af dem meget svage, og nogle af dem med op til
fire partier i en koalition.

Indforelsen af forholdstalsvalgmaden 1 1915 var et resultat af iseer de kon-
servatives kamp mod flertalsvalg i enkeltmandskredse, der favoriserede Ven-
stre. Kompromiset indebar en forholdstalsvalgmade, der imidlertid fortsat
favoriserede Venstre gennem fordelingen af tillegsmandaterne. Denne favo-
risering blev afskaffet i 1920 efter et kompromis mellem de konservative, de
radikale og Socialdemokratiet, hvorefter vi fik en fordeling af tillegsmanda-
ter, som kommer tet pa det, vi kender 1 dag (Elklit, 1988; Rasmussen, 1978:
o1ft.;Thomsen, 1984).1 dag er valgmaden ikke til diskussion, selv om de sto-
re partier — med flertal i Folketinget — kunne vinde mandater ved en
@ndring. Forklaringen er antagelig, at forholdstalsvalgmaden nu har vundet
havd og af de fleste opfattes som ret og rimelig. Partiernes — antagelig ogsd
befolkningens — praferencer afspejler dermed institutionelle valg, der er
truffet for snart 100 dr siden.

Det er ikke kun valget mellem forholdstalsvalg og flertalsvalg 1 enkelt-
mandskredse, der pdvirker mandatfordelingen. Det gor ogsd den naermere
udformning af reglerne for mandatfordelingen.Ved folketingsvalg fordeles
kredsmandaterne efter den modificerede Sainte-Lagué-metode, der inde-
barer en forholdsmassig fordeling af mandater, som kommer tet pa forde-
lingen af stemmer 1 kredsen. Hertil kommer tilllegsmandaterne, som betyder,
at partier, der er kommet over en af spaerregraeenserne, fir deres proportionale
andel af mandaterne i hele landet.

Ved fordelingen af mandater ved de kommunale og amtskommunale valg
anvender man imidlertid den d’Hondtske metode, der favoriserer de store
partier, hvilket 1 praksis vil sige de to store kommunepartier, Socialdemokra-
tiet ogVenstre. Teknisk set bestdr forskellen mellem Sainte-Lagués og den
d’Hondtske metode i afstanden mellem de divisorer, som stemmetallene
divideres med, nir mandater skal fordeles. En lille afstand mellem divisorer-
ne favoriserer rent matematisk de store partier.Ved kommunalvalget i 1993
fik Venstre 1 Farum Kommune ti ud af 15 mandater, selv om partiet kun fik
lidt mere end halvdelen af stemmerne. S grel er favoriseringen af de store
partier sjeldent, men den er der (Elklit, 1997: 17, 24).

Mens det ikke har varet overvejet seriost, om Danmark skulle skifte tilba-

ge til flertalsvalg i enkeltmandskredse igen, indgik det i 1970’erne og
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1980’ernes diskussion om de mange regeringer, der havde svert ved at eta-
blere duelige flertal, om man skulle @ndre andre dele af valgsystemet. For-
hojelsen af sparregreensen var én mulighed, @ndringer af mandatfordelings-
metoden en anden. I begge tilfelde var sigtet at styrke de store og svaekke
(eventuelt eliminere) de smd partier.

At sidanne endringer kan have betydelige effekter, viser beregninger af,
hvordan den danske mandatfordeling ville have veret efter 1998-valget,
saifremt Danmark havde haft regler, som svarer til de norske og de finske.
Efter det norske valgsystem —som pa mange mader ligner det danske, men
fordeler vaesentligt feerre tillegsmandater — ville Socialdemokratiet have fiet
fem ogVenstre seks mandater flere. Til gengzld ville den radikale gruppe
vere reduceret til to MF’ere og Kristeligt Folkeparti til en enkelt. Da
Enhedslisten efter de norske regler slet ikke ville vaere blevet reprasenteret i
Folketinget, ville Venstres leder Ufte Ellemann-Jensen efter al sandsynlighed
vare blevet statsminister (Poulsen & Mikkelsen, 1999: 380, 393) —1 hvert fald
under den antagelse, at veelgerne havde stemt pa samme made under andre
regler. Andringer af valgsystemet kan altsa, selv under bibeholdelse af for-
holdstalsvalgmaden, hurtigt fa betydelige konsekvenser.

Mens effekterne af forholdstalsvalgmaden og valget af metode ved forde-
ling af kandidater pa de forskellige partier og lister er nogenlunde kendete,
men alligevel kan give overraskende resultater, har valglovens regler om per-
sonlig stemmeafgivning hatt konsekvenser, der ikke var forudsete. I Dan-
mark har den personlige stemmeatgivning sterre betydning end i Sverige.
Det styrker valgernes indflydelse pa, hvem der bliver valgt, og det giver par-
tiforeningerne incitamenter til at stille personer op,som de tror vil tiltreekke
velgernes stemmer. Det giver imidlertid ogsd minoriteter gode muligheder
for at blive valgt ind 1 kommunalbestyrelserne — specielt pa de store partiers
lister, hvor man ikke behover at fa serlig mange personlige stemmer for at
blive valgt.

Ved valget i 2001 skulle der i eksempelvis Arhus Kommune kun 315 per-
sonlige stemmer til for at blive valgt pa Socialdemokratiets liste og 191 per-
sonlige stemmer for at blive valgt pdVenstres. En at konsekvenserne er blevet,
at de etniske minoriteter faktisk er overreprasenteret i byrddene i flere af de
indvandrerrige kommuner. Det er vanskeligt at finde sammenlignelige tal
for Sverige, men noget kunne tyde pd, at de etniske minoriteter opnar en
bedre reprasentation under de danske end under de svenske valgregler
(Togeby, 2003:kap. 8). Gode muligheder for reprasentation giver storre poli-

tisk mobilisering blandt de relevante minoriteter, hvorfor minoriteternes
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valgdeltagelse i Danmark da ogsi er hojere end i Sverige. I Arhus var der ved
sidste valg mulighed for at stemme p4 flere tyrkiske kandidater.Valgdelta-
gelsen blandt tyrkerne var 75 pct. Blandt tyrkerne 1 Odense, hvor der ikke var
opstillet tyrkiske kandidater, var valgdeltagelsen so pct. Man ma forvente, at
den politiske mobilisering af tyrkerne kan befordre en bedre integration
0gsd pa andre omrader end valgdeltagelse.

Selv om forholdstalsvalgmaden er blevet til som et resultat af en interesse-
konflikt, er der formentlig fi — eller ingen — der i dag anfegter, at det er et
retfeerdigt system, ndr man skal fordele kandidater. Institutioner er siledes
ogsd med til at forme vore forestillinger om, hvad gode institutioner er. Det-
te udelukker ikke, at man for at lose opstiede problemer kan overveje at
@ndre detaljer i den made, hvorpd mandaterne fordeles, sidan som man
f.eks. gjorde pd baggrund af de svage regeringer 1 1970’erne og 1980’erne.

DET KOMMUNALE SELVSTYRE

Den danske oftentlige sektor horer ikke blot til de relativt storste 1 verden,
den horer ogsa til blandt de mest decentraliserede. Iseer er den store offentli-
ge servicesektor for storstedelens vedkommende et kommunalt og amtsligt
anliggende. Det er et resultat af de reformer i kommunernes inddeling,
opgaver og finansiering, som er gennemfort fra 1970 og helt op 1 1990’erne.

Man taler ofte om kommunalreformen i ental og haefter arstallet 1970
herved. Det er kun berettiget, for sd vidt angir inddelingsreformen, der med
ét slag reducerede antallet af amter fra 25 til 14 og antallet at kommuner fra
over 1000 til 275. Inddelingsreformen var baseret pa flere principper. Bere-
dygtighed blev operationaliseret ved, at primarkommunerne mindst skulle
vare si store, at de selv kunne drive en centralskole og amtskommunerne sa
store, at de selv kunne drive et centralsygehus. En by — én kommune skulle
sikre mod nogle af de problemer, der opstod ved, at den skattedygtige
middelklasse flyttede ud i1 byernes parcelhuskvarterer i forstaederne, som
typisk var selvsteendige kommuner, og efterlod bykernerne tilbage med de
store byproblemer og et reduceret skattegrundlag. Kun i hovedstadsomradet
kunne princippet om én by — én kommune ikke realiseres og er heller ikke
trods gentagne forsog blevet det efterfolgende.

Inddelingsreformen var fundamentet for den udvikling, der over de naste
tre drtier langsomt forandrede den offentlige sektors arkitektur, si stort set
hele vaeksten 1 den oftentlige sektor er sket pa det decentrale niveau. Med de

nye kommuner og amter fik man tilstrekkeligt store kommuner til, at de
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kunne klare den vasentlige forogelse af deres opgaver, som blev dem til del
fra 1970 og fremefter. Den gennemsnitlige kommunesteorrelse er i Danmark
18.800 indbyggere, og nok s vasentligt har kun syv pct. af kommunerne
mindre end 5.000 indbyggere. Det har til ssmmenligning s7 pct. af de nor-
ske og 95 pct. af de franske kommuner (Mouritzen, 1999: 41). Inddelingsre-
formen skabte grundlaget for to andre kommunalreformer; opgaveforde-
lingsreformen og byrdefordelingsreformen.

Den forste har langsomt, men sikkert, placeret en meget stor del af den
offentlige servicesektor under kommuner og amter. Nogle opgaver er blevet
overfort fra staten — eksempelvis de psykiatriske hospitaler, de statslige gym-
nasier og kompetencen til at tilkende fortidspension — mens andre er nye og
et resultat af den betydelige vaekst 1 de offentlige opgaver siden 1970 —
eksempelvis tilsynet med det ydre miljo, et tilsyn som stort set ikke fandtes 1
1970. Med den sterkt kommunaliserede offentlige opgavestruktur er ogsa
fulgt en byrdefordelingsreform, der primert vedrerte finansieringen at de
kommunale udgifter. Kommuner og amter har selv retten til at udskrive
skatter. I takt med den stigende opgaveportefolje er de kommunale skatte-
procenter da ogsa langsomt, men sikkert krobet i vejret. P4 finansieringsom-
radet har man imidlertid aldrig taget den fulde konsekvens af det kommu-
nale selvstyre. Staten har altid medfinansieret en del af den kommunale
opgavevaretagelse. T1l gengaeld er den statslige medfinansiering @ndret fra
overvejende at veere baseret pa refusion af de udgifter, som kommunerne
atholdt pa bestemte omrader, til overvejende at besta af generelle bloktil-
skud, som levner kommunerne frihed til inden for lovgivningens rammer at
prioritere deres opgavevaretagelse (Pallesen, 2003).

Kommunalreformer er ingen enkel politisk kunst. Mens kommunale ind-
delingsreformer er gennemfort i Danmark, Norge og Sverige, har det vist
sig umuligt at endre den kommunale inddeling i eksempelvis de sydeuro-
pxiske lande. Med et gennemsnitligt antal indbyggere pa 1600 er det van-
skeligt at forestille sig, at de franske kommuner kan varetage storre opgaver.
Og de er tilsyneladende umulige at lave storre.

Skal man forklare, hvorfor man i Danmark kunne fi gennemfort en
kommunalreform, der ma bedemmes som ganske vellykket, er det indde-
lingsreformen, man ma koncentrere sig om. Den var grundlaget for refor-
merne af opgaver og finansiering. Tillige byder den pa lidt af et mysterium.
Mens det ikke volder de helt store problemer at forklare opgave- og byrde-
fordelingsreformerne som et resultat af en sterk koalition bestiende af de

okonomiske ministre og de nye kommunale organisationer, er det ingen-
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lunde klart, hvordan man kan forklare den nye inddeling af kommunerne i
1970 (Pallesen, 2003).

Et forhold er, at ferre kommuner resulterer 1 feerre borgmestre/sogne-
rddsformeend og feerre kommunalpolitikere, og at de mange sma sognekom-
muner skulle slis sammen i storkommuner, som var datidens udtryk for de nye
kommuner (Strem, 1991). Det kan vaekke lokal modstand, men den vil kun-
ne overvindes fra centralt hold. Et andet forhold er, at den gennemforte
reform faktisk fik markante forudsigelige fordelingsmaessige konsekvenser
for de politiske partiers kommunalpolitiske styrke og for en del af deres val-
geres skattebetaling (Pallesen, 2003; Bruun, 2002). Og blandt de centrale
beslutningstagere var der nogen, der mitte forudse, at deres parti ville tabe
ved reformen.

I mange af de storre byer var det nemlig sadan, at bykernekommunerne
var socialdemokratiske og havde et relativt beskedent skattegrundlag, mens
de hastigt voksende forstzeder havde borgerligt — ofte konservativt — styre og
1 ovrigt et stort skattegrundlag og relativt lave skatteprocenter.Ved dannelse
af kommunerne i de store byer Aalborg, Arhus, Esbjerg, Odense mv. var en
helt forudsigelig konsekvens, at de konservative ville miste mange borgme-
ster- og byrddsposter. Tilligemed ville forstadens middelklasseborgere skulle
dele storbyernes problemer og mitte forudse stigende skatter.

Den konservative partiformand, Poul Serensen, som var indenrigsmini-
ster under VKR -regeringen og dermed den, som skulle fi det store indde-
lingspuslespil til at gi op, har da givetvis ogsd gjort sig en del overvejelser om
konsekvenserne af én by — én kommune princippet (Pallesen, 2003). Ikke
mindst 1 forbindelse med én at de konkrete beslutninger, som skulle hjxlpe
med til at fi kabalen til at gi op, nemlig ssammenlegningen af den lille Guld-
ager Kommune med Esbjerg. Guldager, hvis borgmester var partifaelle med
Poul Serensen og medlem af Kommunalreformkommissionen, der havde til
opgave at komme med forslag til en ny kommunal inddeling, enskede ikke
at blive en del af Esbjerg Kommune. Alligevel besluttede Poul Serensen, at
han ville stotte forslaget om indlemmelse at Guldager kommune i den nye
storkommune, som flertallet i Kommunalreformkommissionen havde fore-
sliet. Med inddelingsreformen forsvandt da ogsd forudsigeligt mange af de
konservativt styrede kommuner.

Hvad der bevaegede Poul Serensen, er der ingen, der ved (Pallesen, 2003).
Nogen snaver partipolitisk kalkule kan ikke have varet motivet, medmin-
dre han da gettede forkert. Den mulighed star tilbage, at han ganske enkelt

har ment, at det var den rigtige losning. Hvis de nye store kommuner skulle
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kunne klare deres opgaver, mitte man lose de problemer, der opstod, hvis
sammenhaengende bysamfund var delt i flere kommuner. Si mitte de snav-
re hensyn til eget parti vige.

Det tog lang tid at forberede kommunalreformerne. De 12 dr fra nedset-
telsen af Kommunallovskommissionen i 1958 til gennemforelse af indde-
lingsreformen, indebar, hvad der kan synes som en uendelighed af overve-
jelser, analyser, kompromiser mv.Til gengzld viste resultatet sig baredygtigt.
Sammenligner man situationen i slutningen af 1950’erne med situationen 1
dag, er der ganske klare paralleller. Det er ikke 1 dag lysende klart, hvad der
egentlig er problemet — og det var det heller ikke i slutningen af 1950’erne.
Er problemet, at amterne er dirlige sygehusejere, at de sma kommuner er for
smd, eller at opgavefordelingen mellem stat, amter og kommuner er proble-
matisk? Der er ogsd omrader, hvor situationen 1 1950’ernes slutning er gan-
ske forskellig fra i dag. Den politiske tilmodighed, som bar 12 rs reformar-

bejde, synes erstattet af et onske om hurtige resultater.

MEDBORGERSKABSREGIMER

Umiddelbart skulle man forvente, at nar tyrkiske bender fra den anatolske
hojslette kom til Europa som fremmedarbejdere, ville de opfore sig nogen-
lunde pd samme made, uanset om de bosatte sig 1 Sverige, Danmark eller
Tyskland. Men sidan forholder det sig ikke. Tvartimod synes indvandrer-
gruppernes adferd at variere efter, hvilket land de bosatter sigi— og det
gxlder bide erhvervsaktiviteten og den politiske aktivitet. Samtidig viser det
sig, at indvandrergrupperne i et givet land opferer sig ret ens, uanset hvilken
etnisk baggrund de har (Hjarne, 1988; Ireland, 1994; Koopmans & Statham,
2000b). Den konkrete adfeerd synes at vere bestemt af de muligheder, som
modtagerlandets institutioner byder pa.

Man taler om, at der i Europa eksisterer forskellige medborgerskabsregi-
mer eller mulighedsstrukturer, som vedrerer, hvor dbent eller lukket et land
er over for at integrere nye grupper. Ruud Koopmans og Paul Statham
(2000a; 2000b) argumenterer for, at to forskellige dimensioner er af betyd-
ning for omfanget og arten af politisk aktivitet. Den forste dimension ved-
rorer det formelle grundlag for statsborgerskabet, dvs. hvor let eller svaert det
er at i statsborgerskab, og hvor mange rettigheder man tildeler udenlandske
statsborgere. Den anden dimension vedrorer de kulturelle krav, der knytter
sig til statsborgerskabet og 1 det hele taget til opholdet i landet. Det drejer sig

f.eks. om modersmalsundervisning, pikleedningskrav (brug af terklade) og
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mulighederne for at oprette islamiske institutioner. De to yderpunkter er
her assimilation og pluralisme. Konkrete lande kan derefter karakteriseres i
torhold til de to dimensioner, og man kan for hvert land beskrive, hvorledes
det pa forskellige tidspunkter bevager sig i dette todimensionale rum.

Koopmans og Stathams overordnede hypotese er, at jo mere ibent et
medborgerskabsregime er over for at give indvandrerne politisk indfly-
delse, jo oftere vil aktiviteten vare rettet mod modtagerlandets politiske
institutioner, jo oftere vil den vedrore spergsmail om integrationen i mod-
tagerlandet, og jo oftere vil det vare helt almindelige og fredelige politiske
aktivitetsformer, der bliver taget i anvendelse 1 den politiske kamp. Er der-
imod indflydelseskanalerne i modtagerlandet blokerede, vil den politiske
aktivitet ofte vaere rettet mod hjemlandet og regelmassigt antage voldelige
former.

En komparativ analyse af indvandrernes politiske aktiviteter i forskellige
lande 1 Europa har vist, at forholdene 1 Tyskland og Schweiz ligner hinanden
meget, og at de til gengaeld adskiller sig fra forholdene 1 Holland, England og
Frankrig, hvor Frankrig dog ogsa i nogen grad adskiller sig fra de to andre
lande.Tyskland og Schweiz har bevaret det gamle fremmedarbejdersystem,
hvor det er meget vanskeligt at f3 statsborgerskab, og hvor udenlandske stats-
borgere, bortset fra EU-borgere, heller ikke har fiet tildelt politiske rettighe-
der f.eks. 1 form af kommunal valgret.Til gengeld har man veret meget
iben over for bide fremmedarbejdernes transnationale relationer til hjem-
landet og deres medbragte kultur. Indvandrernes politiske aktiviteter har
derfor 1 betydeligt omfang varet rettet mod hjemlandet, mens de sjeldent
har omfattet forhold 1 modtagerlandet. Samtidig er der en tendens til, at
aktiviteterne primert har karakter af demonstrationer eller af mere eller
mindre voldelige konfrontationer.

Modstykket hertil er England og Holland, hvor de formelle rettigheder er
forholdsvis omfattende, og hvor der ikke stilles store krav om kulturel assi-
milation. Her er aktiviteterne mere konventionelle og fredelige, de vedrorer
primert integrationen i modtagerlandet, og de er rettet mod myndigheder-
ne i henholdsvis England og Holland. I Frankrig er det forholdsvis let at fa
statsborgerskab, men dette er til gengaeld fulgt af meget staerke assimilations-
krav, ligesom man altid har veret forholdsvis restriktiv over for udenlandske
statsborgeres politiske aktivitet. P denne baggrund er de politiske aktivite-
ter 1 Frankrig mere konfliktfyldte end 1 Holland og England (Koopmans &
Statham, 2000b; Koopmans m.fl., 2003).

Det viser sig, at de etniske minoriteters politiske aktiviteter i Danmark 1
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mange henseende minder om aktiviteterne i Holland og England. Ogsi i
Danmark anvendes der som hovedregel konventionelle og fredelige aktivi-
tetsformer, og de politiske aktiviteter er rettet mod de danske myndigheder
og ikke mod myndighederne i hjemlandene, ligesom de formulerede krav i
alt overvejende grad vedrorer integrationsproblemer i det danske samfund
(Togeby, 2003: kap. 7). Sammenligner vi medborgerskabsregimet 1 Danmark
med regimerne i de andre lande, er det karakteristisk, at det hidtil ikke har
veret uoverstigeligt vanskeligt at fi dansk statsborgerskab, samtidig med at
de udenlandske statsborgere gennem den kommunale valgret har mulighe-
der for at ove indflydelse pd beslutningerne. De formelle indflydelsesmulig-
heder er siledes forholdsvis gode. Assimilationskravene i Danmark er pa den
anden side vasentligt sterkere end 1 Holland og England. Det sidste kan evt.
forklare, at integrationskonflikterne i Danmark i stigende omfang vedroerer
kulturelle sporgsmal.

Det er endvidere karakteristisk for Danmark, at de politisk aktive organi-
sationer primaert er paraplyorganisationer, som reprasenterer alle de etniske
minoriteter i Danmark, mens der ikke optrader sd mange organisationer,
som reprasenterer specifikke etniske grupper. Herved adskiller Danmark sig
bade fra de to fremmedarbejderlande, Tyskland og Schweiz, og fra lande som
Holland og Sverige, som har opbygget offentlige korporative institutioner
med reprasentation for navngivne etniske grupper (Koopmans m.fl., 2003;
Togeby, 2003: kap. 10). I begge disse typer af lande formuleres de politiske
krav forst og fremmest pd vegne af nationale grupper som jugoslavere, tyrke-
re eller marokkanere. Samtidig er de nevnte paraplyorganisationer 1 Dan-
mark forholdsvis svage og uden reel politisk indflydelse, mens de nationalt
afgrensede organisationer 1 Holland og Sverige forekommer stzerkere og
med mere indflydelse. Til gengald haevdes inkorporeringen af indvandrer-
organisationerne i det korporative system 1 Sverige at have haft som konse-
kvens, at indvandrerne i Sverige kun er svagt mobiliserede og har svage sam-
arbejdsrelationer pa tvers af etniske grupper (Schierup, 1993).

Konklusionen er siledes, at der er stor forskel pd indvandrernes politiske
aktiviteter i forskellige lande, og at disse forskelle henger sammen med de
handlemuligheder, som det enkelte land tilbyder indvandrerne.

Nir det i princippet er de samme problemer, man har skullet lose, kan
man undre sig over, at der er si stor forskel pa de institutioner, man i forskel-
lige europaiske lande har opbygget med henblik pd at integrere indvandre-
re. Men det viser sig, at de losninger, der er anvendt, haenger neje sammen

med landenes politiske traditioner. I de lande, der traditionelt har tildelt
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statsborgerskab pa grundlag af foraldrenes statsborgerskab, er det i dag for-
holdsvis vanskeligt for indvandrere at blive naturaliseret, hvorimod det i de
lande, der traditionelt har tildelt statsborgerskab pa grundlag at fodestedet,
eller som har en kolonial historie, gennemgdende er lettere at fi statsborger-
skab. I Holland, England og Frankrig synes de koloniale redder siledes at
have spillet en vasentlig rolle for medborgerskabsregimernes udformning.

Det viser sig ogsd, at man i alle lande har anvendt de konfliktlesningsme-
kanismer eller institutioner, som man kendte fra andre omrider, nir man
skulle integrere indvandrere. I Sverige, der har en lang tradition for korpora-
tisme, har man ogsa opbygget korporative strukturer til inddragelse af ind-
vandrerorganisationerne, og der gives betydelig skonomisk stotte til disse
organisationer. Det har ogsd spillet en rolle, hvordan den traditionelle forde-
ling mellem stat og marked har vaeret i de forskellige modtagerlande. Her
stir Englands ,.liberale* velferdsmodel over for de skandinaviske landes
,universelle® model. I betydeligt omfang har man 1 de forskellige lande blot
viderefort kendte reguleringstraditioner (Soysal, 1994).

Men i nogle lande har man ogsa pi et tidspunkt bevidst besluttet at lave
nye og anderledes retningslinjer for integrationen. Det klareste eksempel er
Sverige, der i 1975 pa baggrund af et omfattende udredningsarbejde beslut-
tede at gennemfore nye principper for integrationen, som i modsztning til
den tidligere assimilationspolitik skulle bygge pa ,,lighed, valgfrihed og sam-
virke®. Pd den baggrund erklaerede en senere indvandrerminister, at ,,Sveri-
ge er pa vej til at blive et multikulturelt samfund, og at dette ma ses som en
positiv udvikling® (Borevi, 1998: 168).

Sd klare ®endringer af kursen er en sjeldenhed, men i mange lande har
man under indtryk af de seneste drs erfaringer foretaget revisioner, der grad-
vist drejer udviklingen i en ny retning: I Tyskland er man under indtryk af
det store antal permanent bosatte indvandrere, som ikke har kunnet opna
tysk statsborgerskab, begyndt at lette kravene hertil. I Holland, hvor man i en
periode var giet meget langt 1 retning af at tildele etniske minoriteter saer-
rettigheder, er man igen begyndt at indskreenke dem, fordi man frygtede sd
stor forskellighed, at fellesskabet ville opleses (Koopmans & Statham,
2000a). Og endelig har man 1 Danmark efter regeringsskiftet i november
200T strammet reglerne for at fi opholdstilladelse og for erhvervelse af dansk
statsborgerskab, og man har beskéret de kulturelle saerrettigheder.

Landene 1 Europa bevager sig siledes hele tiden 1 forhold til hinanden pa
de to medborgerskabsdimensioner. P nogle omrader bevager de sig imod

hinanden; de konvergerer, men ikke pa alle. Der er stadigvaek tydelige spor af
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gamle institutionelle traditioner, men ogsa klare nedslag af bevidste forsog
pa at eendre kursen. Formalet med @ndringerne har sjeldent veret at oge
eller mindske den politiske aktivitet. Som oftest har det varet andre sider af
integrationen, der har stdet i centrum. Men de ovenfor refererede analyser af
medborgerskabsregimernes konsekvenser for den politiske aktivitet fortael-
ler os,at viidet mindste som bieffekter ogsd ma forvente endringer i den

politiske integration.

MEDIERNE

Den amerikanske politolog Timothy E. Cook (1998) har beskrevet de
moderne medier som en selvstendig politisk institution, dvs. som bestiende
af kollektivt accepterede regler og normer for menneskelig handling. Argu-
mentet er, at nyhedsformidlingen, uanset om der er tale om aviser, radio
eller tv, synes at folge ensartede regler og normer, og siledes ogsa far et
ensartet preg. Samtidig har udviklingen i medieinstitutionen selvstendig-
gjort medierne fra de andre politiske institutioner og gjort dem til en selv-
stendig politisk akter (jf. kapitel 12).

Der sondres almindeligvis mellem tre delvist overlappende faser 1 masse-
mediernes udvikling i Danmark. Den forste fase er partipressens tid, hvor
hvert parti havde sin lokale avis.I den anden fase blev partiaviserne aflost af
alsidige omnibusaviser, mens Statsradiofonien/Danmarks Radio havde
monopol pi at udsende radio og tv.I den tredje — den nuvaerende — fase har vi
fiet nogle stadig mere selvstendiggjorte medier, og radio- og tv-monopolet
er blevet ophaevet. I forlengelse af Cook kan man opfatte de tre faser som tre
forskellige medieinstitutioner, der har aflost hinanden. De kollektivt accep-
terede regler og normer for nyhedsformidling har skiftet fra periode til
periode. Journalistikken har derfor ogsa haft forskellig form og indhold i de
tre perioder, og den har haft forskelligartede effekter pa det politiske liv.

Partipressen voksede frem sammen med de store massepartier. Da den var
pé sit hojeste, var der i alle storre byer fire aviser, der reprasenterede hen-
holdsvisVenstre, Socialdemokratiet, de konservative og Det radikale Venstre.
Forventningerne til partipressens journalister var forst og fremmest, at de
loyalt formidlede politiske budskaber fra de folkevalgte ledere til et publi-
kum af allerede overbeviste tilhzengere (Lund, 1999). Firebladssystemet hav-
de sin storhedstid 1 forste halvdel af det 20. drhundrede og gik fra 1940’erne
gradvist 1 oplesning, i takt med at de smi aviser gik ind. Der skete en vold-

som reduktion af antallet af dagblade. Siledes var der i 1945 123 dagblade,
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mens der 1 1972 var 52 tilbage og i 2001 29. Samtidig udviklede den tidligere
partipresse sig til omnibusaviser (Thomsen, 1972).

Tiden efter anden verdenskrig var praeget af de store omnibusaviser og af
Danmarks Radios monopol pa den elektroniske nyhedstormidling. Politiken
havde siden 1905 anvendt omnibuskonceptet, og det blev gradvist overtaget
af de andre dagblade. Omnibusaviserne var ikke partipolitiske kamporganer,
selv om de kunne have mere tilknytning til nogle partier end til andre, men
var skrevet for alle og med henblik pd at blive solgt pa et marked. R edaktio-
nen fik storre uathengighed og dbnede for alternative synsvinkler og opse-
gende journalistik. Omnibuskonceptets gennemslag forsterkedes af, at
Statsradiofonien — senere Danmarks Radio —1 1926 fik eneret pa produk-
tion af radio og siden tv. Danmarks Radio var ledet af et politisk sammensat
Radiordd og byggede pa princippet om public service, hvilket blev tolket
som alsidighed og politisk neutralitet. Dertil kom, at tv oprindelig havde
forbud mod at bringe egentlige nyhedsudsendelser. Forst 1 1965 fik TV-avi-
sen sin redaktionelle frihed. Gradvist blev journalistikken mere kritisk og
mere professionaliseret, men idealet var leenge den objektive formidling af
sandheden og virkeligheden. Medierne skulle 1 princippet dakke alle
vasentlige aspekter af samfundet og lade alle interesser komme til orde
(Lund, 1999; Hjarvard, 1999a).

Lidt efter lidt blev idealet om den objektivt beskrivende journalistik aflost
af et ideal om medierne som den fjerde statsmagt, der pa borgernes vegne
skulle kontrollere de folkevalgte repraesentanter og statsapparatet. Aviserne
selvsteendiggjorde sig i forhold til ikke blot partierne, men ogsi ejerne, og
Danmarks Radio blev frigjort fra den tidligere partipolitiske styring. Det
afgerende skridt i denne forbindelse var ophaevelsen af Danmarks Radios
monopol i 1988 og oprettelsen at TV2 og siden af flere rent kommercielle
kanaler. Hvor programvirksomheden tidligere havde varet afsenderstyret,
dvs. tog udgangspunkt i, hvad politikere og myndigheder fandt vigtigt at
oplyse borgerne om, blev den 1 stigende grad markeds- og modtagerstyret,
dvs. tog udgangspunkt i, hvad publikum faktisk enskede at hore og se (Hjar-
vard, 1999a: 33-34). Nu skulle ogsa radio og tv sxlge sig pa et frit marked.
Danmarks Radio havde stadigvak en public service forpligtelse, men den
blev fortolket noget anderledes end tidligere, nu ogsa som en forpligtelse til
at vaere borgernes advokat over for magthaverne.

Man kan s sporge, hvordan de institutionelle endringer er sket. Kun 1
begrenset omfang har det varet tale om bevidste politiske indgreb, hvor-

igennem institutionen er @ndret. I hovedsagen har udviklingen veret drevet
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frem af teknologiske @ndringer, kravene fra markedet og professionalise-
ringen af journalistikken. Overgangen fra partipressen til de mere alsidigt
formidlende omnibusaviser var forst og fremmest et resultat af stigende
omkostninger ved avisproduktionen og af den voksende udbredelse af de
elektroniske medier. Pa samme made har den teknologiske udvikling for de
elektroniske medier sammen med den skerpede konkurrence om lesere og
seere haft afgerende betydning for fremvaksten af den nuvarende kritiske
og selvstendiggjorte medieinstitution, som til forveksling ligner de medie-
institutioner, der findes 1 andre vesteuropaiske lande.

Men bevidste politiske valg har ogsa spillet en rolle. Formalet med at give
Statsradiofonien monopol pa ferst radioproduktionen og siden tv-udsen-
delserne var at sikre en alsidig, men ogsa politisk neutral nyhedstformidling.
Og de bindinger, der indtil 1964-65 var pa nyhedsformidlingens karakter i
radio og tv, havde til formail at forhindre, at de elektroniske medier blev kon-
kurrenter til dagspressen. Gennem en lang periode blev resultatet da ogsa
som onsket af partier og dagblade. Gennem monopolet og den stramme sty-
ring af programpolitikken lykkedes det formodentlig at forsinke den udvik-
ling i retning af en mere aggressiv og politiserende journalistik, som man
allerede kendte fra andre lande, og som hurtigt vandt frem efter opgivelsen af’
monopolet. Formalet med at ophave monopolet i 1988 var at skabe oget
konkurrence mellem de forskellige medier, men ogsa at give plads for en
storre variation i medieudbuddet og storre valgfrihed for borgerne. Og
konkurrencen blev da ogsd eget, men ikke nedvendigvis variationen og
valgfriheden.

Nir man taler om, at medierne udger en selvstaendig institution, menes
der hermed blandt andet, at alle medier redigeres efter de samme overordne-
de principper, at det er de samme nyhedskriterier, der tages 1 anvendelse 1
alle aviser og af alle tv-kanaler. Og i hvert fald i dag er det i meget hoj grad
de elektroniske medier, der s@tter normerne for, hvorledes nyhedsformid-
lingen foregar. Man taler om, at samfundet medialiseres, det vil sige, at ogsa
de andre politiske aktorer indretter sig efter de krav til nyhedsformidlingen,
som medierne — iser fjernsynet — stiller. R esultatet er altsd blevet en for-
holdsvis ensartet nyhedsformidling pa fjernsynets preemisser (jt. kapitel 12).
En reekke medieforskere haevder ligefrem, at ensartetheden er oget som et
resultat af konkurrencen og professionaliseringen (Cook, 1998; Lund, 2002).

Samtidig er resultatet blevet en nyhedsformidling, der mere end tidligere
forenkler, konkretiserer, polariserer og personificerer de politiske nyheder

(Waldahl, 1999). Skiftet i nyhedsformidlingens karakter lader sig nok klarest
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afleese af tv’s nyhedsudsendelser. Jorgen Westerstahl (1992) har foretaget en
sammenlignende analyse af T'V-avisens udsendelser 1 1965/66 og 1990/91.
Og forskellene er store. For det forste fylder det eksplicit politiske stof bety-
deligt mere i begyndelsen af 1990’erne end i 1960’erne. Dernast er behand-
lingen af stoffet langt mere kritisk over for politikere og andre magthavere
end tidligere, og det geelder forst og fremmest for de eksplicit politiske ind-
slag. Og ifolge Westerstihl er journalistikken ikke blot kritisk over for magt-
haverne, men ofte formailslest konfronterende og negativ. Samtidig handler
historierne i begyndelsen af 1990’erne 1 betydelig hojere grad om selve det
politiske spil og i mindre grad om indholdet af de politiske beslutninger.
Politik gores til et sporgsmal om personlig rivalisering. Og Westerstihl
(1992) mener, at det er rimeligt at forvente, at dette skift i nyhedsformidlin-
gens form og indhold har bidraget til at oge den politiske mistillid 1 be-
folkningen.

De tre forskellige medieinstitutioner giver tre forskellige former for
nyhedsformidling, hvilket igen har en betydelig indflydelse pa indholdet og
formen for politisk kommunikation i det danske samfund. Medieinstitutio-
nerne er defineret dels ved formelle strukturer som ejerforholdene og kon-
kurrencesituationen, dels af uformelle strukturer som de alment acceptere-
de nyhedskriterier og forestillingerne om journalistrollen. Skiftet fra den
ene medieinstitution til den anden er ikke pi dette omrade sket som resultat
af en overordnet plan, men som et resultat af mange sma beslutninger over
en lengere drreekke. Det betyder ikke, at magtfulde aktorer har atholdt sig
fra forseg pa at styre medieinstitutionen, men snarere, at ingen aktorer har

haft ressourcer til at sette egne interesser igennem.

PA TVERS AF INSTITUTIONER

P4 hver sin mide har de fire eksempler illustreret, at de institutionelle ram-
mer har betydning for de politiske aktorers adfeerd og dermed ogsa for de
fordelingsmaessige beslutninger, der bliver taget. Institutionerne udstikker
muligheder og opstiller begrensninger. Institutionerne udger den mulig-
hedsstruktur, inden for hvilken borgere, politikere, journalister og admini-
stratorer handler. £ndres institutionerne, @ndres ogsa adferden og de forde-
lingsmessige konsekvenser. Konsekvenserne kan ofte vaere meget omfat-
tende og flerleddede. De mangfoldige konsekvenser af de sma detaljer 1 den
danske valglov er et godt eksempel herpa. Nogle gange har disse konsekven-

ser veeret forudset eller ligefrem onsket af de aktorer, der oprindelig udfor-
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mede institutionerne, mens der andre gange er tale om uforudsete bieftekter
af regler, hvis hovedformal har varet et helt andet, som f.eks. valglovens
betydning for mobiliseringen af indvandrerne (jf. ogsd J.G. Christensen,
2003b).

Nir institutioner en gang er etableret, fir de ofte langvarige eftekter og er
vanskelige at @ndre. Det skyldes blandt andet, at folk indretter sig efter de
incitamenter, som institutionen indeholder. Det skyldes endvidere, at de
fleste institutioner har fordelingsmassige konsekvenser, og at der derfor vil
vere personer eller grupper, der har interesse 1 at bevare den en gang opret-
tede institution, som f.eks. fagforeninger, der har interesser i at bevare den
organisatoriske forbindelse til a-kasserne. Men det skyldes ogsa, at nogle
regler og normer efter nogen tid forekommer si selvindlysende rigtige, at
det er vanskeligt overhovedet at forestille sig, at de kan endres, som det f.eks.
vanskeligt lader sig taenke, at Danmark skulle afskafte forholdstalsvalgmaden
og erstatte den med flertalsvalg 1 enkeltmandskredse eller haeve greensen for
reprasentation i Folketinget til fem pct. af stemmerne. Selve det forhold, at
institutionen eksisterer, giver dens grundlaeggende principper en magt over
tanken, som det kan vere vanskeligt at bryde.

Nir nye institutioner skal etableres, er det ogsa lettest at anvende de orga-
nisatoriske principper, som man kender andre steder fra, f.eks. korporative
principper i lande, der 1 forvejen har sterke korporative strukturer. En
decentraliseret forvaltning i lande, der i forvejen er meget decentraliserede.
P34 denne mide opretholdes de institutionelle forskelle mellem landene,
ogsa selv om det er de samme problemer, der skal loses, ogsa selv om det
foregar inden for rammerne af den Europaiske Union.

Der er siledes i meget stort omfang tale om sdkaldt stiathaengighed, hvor
nye beslutninger og nye institutioner folger 1 sporene af allerede eksisteren-
de. Men af og til @ndres kursen. Nogle gange er der tale om en grand plan,
hvor nye organisatoriske principper bevidst erstatter de tidligere. Det er
f.eks. tilfzeldet, nar man fra statens side bevidst vaelger at privatisere en rakke
af de tidligere statsvirksomheder og ophaver andres monopolstilling, hvor
et af de konkrete eksempler var ophavelsen af Danmarks Radios monopol
pa radio og tv-formidling. Andre gange er der tale om mange sma beslut-
ninger, som tilsammen efterhinden @ndrer kursen, som da partipressen som
et resultat af bladdeden blev aflost af omnibusaviserne.

Nir nye institutioner skal etableres eller gamle @ndres, vil resultatet ofte
afspejle de magtfulde aktorers interesser. Ofte vil institutionsopbygningen

vaere et resultat af konflikter og forhandlinger, hvor de ressourcesterke akto-
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rer trekker det leengste strd. Men ikke alle beslutninger om institutionsop-
bygning kan forklares pd denne mide. Kommunalreformen i 1970 var et
eksempel pd, at nogle politikere af hensyn til et patrengende problem med
ibne ojne tilsluttede sig en inddelingsreform, der mitte forventes at stille
deres eget parti ringere end den eksisterende ordning. Der er ogsd eksem-
pler pd, at der gennemfores reformer, der forst og fremmest er motiveret af,
at tilsvarende reformer er gennemfort i andre lande eller 1 andre kommuner.
Indimellem dukker der institutionelle moder op, som resulterer i nogenlun-
de ensartede reformer 1 mange lande pa samme tidspunkter. Da Sverige
havde givet indvandrerne valgret til de kommunale valg 1 1977, fulgte Dan-
mark og Norge hurtigt efter. Der blev gennemfort inddelingsreformer i alle
de tre Skandinaviske lande pa nogenlunde samme tidspunkt. Men uanset
motiverne fir institutionerne fordelingsmassige konsekvenser i lang tid
fremover.

Nir de en gang er blevet skabt, begynder institutionerne at leve deres eget
liv, og de fir borgere og politikere til strategisk at indrette deres adferd efter
eksisterende regler og normer. Der er en stor treeghed indbygget i allerede
eksisterende institutioner. Det er derfor vigtigt at erindre sig, at institutioner
er menneskeskabte, og at de kan forandres. Resultatet af @endringerne er blot
ikke altid de forventede.
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KAPITEL 14

FAEALLESSKABET OG DEN ENKELTE

I de seneste dartier har man inden for sundheds- og socialomrddet kunnet iagttage
en tilsyneladende modsatningsfuld udvikling, hvor politikere og myndigheder vil
bestemme bade mere og mindre over den enkelte borgers liv. Der bliver talt mere
om autonomi, og valgfriheden oges. Samtidig udstedes stadig flere pabud og regler
om, hvordan borgerne skal opfore sig. De borgere, der ikke forvalter deres frihed,
som myndigheder og politikere finder rigtigt, bliver genstand for en mere aktiv
styring, end de ,,ansvarlige . Begrundelserne for denne magtudovelse er endret i
lobet af det 20. drhundrede. Politiske initiativer begrundes i dag oftere med, at de
vil gavne den enkelte borger, og sjeldnere med, at de vil gavne fellesskabet.

Forholdet mellem fxllesskabet og det enkelte individ har i hvert fald to
politiske dimensioner. Den ene handler om definitionsretten: Hvem skal
definere det gode liv? Skal fellesskabet, dvs. staten eller ,,samfundet”, eller
skal den enkelte? Dette forer videre til spergsmaélet om, hvor store indgreb
i den enkeltes 11, man fra det offentliges side vil acceptere. Den anden
dimension handler om, hvorvidt politikere og borgere primert skal agere
til gavn for fellesskabet eller for at skabe et godt liv for den enkelte bor-
ger.

Begge disse sider af forholdet mellem individ og fallesskab er blevet tema-
tiseret, ndr politikere og offentlige myndigheder har villet regulere borger-
nes adferd pa det sociale og sundhedsmaessige omrade. I dette kapitel vil vi
forst se pd, hvorledes politikere og myndigheder pa dette omride forseger at
styre borgernes tilverelse i retning af et bedre liv, og derefter pd, hvorledes
disse indgreb bliver begrundet.Vi starter med at beskrive udviklingen 1 vel-

faerdsstatens institutioner.
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VELFEZRDSSTATENS INSTITUTIONER SOM
RAMMER OM MENNESKERS LIV

I lobet af det 20. drhundrede har danske politikere, i lighed med politikere i
andre vesteuropaiske lande, veeret med til at skabe en velferdsstatdsom for-
uden at sikre indkomst til dem, som ikke har indkomst fra arbejde, bestir af
en rekke offentlige institutionerBlder danner rammer om borgernes liv fra
vugge til grav, fra fodeafdeling til plejehjem.Velfaerdsstaten er pa den ene side
med til at sikre borgerne flere muligheder for at realisere deres egne livspro-
jekter og er pa den anden side med til at pavirke deres valg af livsprojekter.

Ved at opbygge offentlige institutioner fir politikerne muligheder for at
skabe rammer om borgernes liv. Samme mulighed har de, nir de bestemmer
omfanget af overforselsindkomster og ydelser og knytter vilkar til at modta-
ge dem. Nogle ydelser forudsatter en bestemt adferd, eksempelvis at man er
medlem af en a-kasse, er arbejdssegende, deltager i serlige aktiviteter eller
tager et bestemt antal eksaminer. Andre forudsatter, at man har en bestemt
alder.

Visse institutioner er direkte oprettet med henblik pa at forme borgernes
egenskaber og ensker, eksempelvis skolen og sundhedsplejerskeordningen.
Andre, som eksempelvis daginstitutioner og sygehuse, giver mulighed for
det. Inden for mange offentlige institutioner findes udtalte mal om at pavir-
ke ved at forme borgernes holdninger og adferd. Det gelder isar de institu-
tioner, der har med born at gore.

Flere borgere tilbringer stadig mere tid i oftentlige institutioner eller er 1
kontakt med dem, ikke mindst bern og unge (Coninck-Smith & Sandin,
2004).De fleste smiborn er i daginstitutioner en stor del af deres vigne tid.
Undervisningspligten er blevet udvidet, og stort set alle bern tilbringer tid i
oftentligt kontrollerede skoler og for de yngre skoleberns vedkommende
ogsa tid 1 fritidsinstitutioner. De unge uddanner sig leengere. Neasten alle
voksne borgere kommer pa et eller andet tidspunkt i kontakt med sund-
hedsvasen, sociale myndigheder eller politi. Dog fylder nogle institutioner 1
dag mindre i borgernes liv end tidligere. Feerre unge maend skal aftjene deres
vernepligt. Antallet af sengepladser pa de psykiatriske sygehuse er halveret i
de sidste tyve dr, men de er dog for manges vedkommende erstattet af andre
former af institutioner. De offentlige institutioner er til stede 1 mange sider af
folks liv, men det er ikke en totaliter tilstedevaerelse. De fleste af kontakterne
med institutionerne er frivillige. Undervisnings- og vaernepligten er undta-
gelser, ligesom visse tvangsforanstaltninger inden for social- og sundhedsva-

senet og selvfolgelig kriminalforsorgen.
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Antallet af ansatte pa institutionerne er vokset markant og ofte mere end
antallet af kontakter eller brugere. Det indebaerer muligheder for mere over-
vigning og pavirkning. Der ansattes stadig flere leerere pr. elev, sygehus-
ansatte pr. patient osv. De offentligt ansatte, der har det som deres hovedop-
gave at vejlede og retlede borgerne, som erhvervsvejledere, skolepsykologer,
patientvejledere, socialridgivere og familievejledere, er ligeledes blevet flere.
Andre,som lerere og leeger, fir tillagt flere vejledningsopgaver.

De oftentlige institutioner kan kaldes den synlige stat (jf. Christensen,
1991). Mindre umiddelbart iagttagelig er den styring af borgerne, som sker
gennem det stigende antal regler for vores feerden i trafikken, for berneop-
dragelse, sortering af affald, adfaerd pd arbejdspladserne, forbrug mv. Denne
regulering kan antage flere former, oplysning, pibud, forbud og afgifter.
Udviklingen gir dog ikke udelukkende i retning af oget regulering. I dag er
der eksempelvis ingen, der forhindrer borgerne i at gi til dans Langfredag
eller at kobe pornoblade.

Alt 1 alt foregar en stadig storre del af borgernes liv inden for rammer, som
er direkte eller indirekte underlagt politiske beslutninger. Hermed er der
som sagt sket en betydelig vakst 1 politikernes muligheder for at styre eller
pavirke. Sporgsmalet i det folgende er,hvordan denne styring kan karakteri-

seres. Hvilke budskaber sender politikerne til borgerne?

MAGTUDOVELSENS PARADOKS

To modsatrettede tendenser har praeget politikeres og myndigheders forhold
til borgerne 1 de seneste drtier, 1 hvert fald inden for social- og sundhedsom-
ridet. Den ene er, at politikere og myndigheder kommer med stadig flere
pibud om, hvordan borgerne bor opfere sig. Den anden er, at der 1 stigende
grad udtales respekt for borgernes autonomi, valgfrihed og integritet. Hvor-

dan kommer disse modsatrettede tendenser til udtryk, og hvad afspejler de?

AUTONOMI, VALGFRIHED OG RESPEKT FOR DEN ENKELTE

I lobet af de sidste drtier af det 20. drhundrede har man kunnet iagttage en
bevagelse, der tilsyneladende peger mod mindre styring, mod eget respekt
for den enkeltes autonomi og integritet og imod udvidet ret til selv at vael-
ge. ,,Det offentlige skal ikke styre vores liv"* (Regeringen, 2002: 57). Bor-
gerne betragtes eller bliver 1 det mindste omtalt som selvsteendige indivi-

der. Det bliver ligefrem formuleret som et mil for myndighederne at
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styrke individernes evne til selv at bestemme, mestre og bruge deres res-
sourcer.

Dette kommer iser til udtryk ved, at borgerne tir mulighed for og opfor-
dres til at vaelge inden for det udbud af ydelser, den oftentlige sektor stiller til
deres ridighed. Her forventes borgerne at kunne valge og at tage stilling til
forhold, som tidligere var givne, dvs. besluttede af andre.Valgfriheden udvi-
des, eksempelvis gennem frit sygehusvalg, frit skolevalg, frit valg af hjemme-
hjalp, telefon- og elselskab, mulighed for at ssmmensette sin uddannelse
efter eget valg. Eleverne skal tage ansvar for egen lering, og allerede 1 5. klas-
se modtager de vejledning med henblik pa deres fremtidige erhvervsvalg.
sundhedsvasenet bliver patienter i hojere grad inddraget 1 beslutninger om,
hvilken behandling de skal have. Patienterne skal informeres og samtykke,
for en undersogelse eller behandling kan ivaerkszttes. Det samme gelder
deltagelse 1 medicinske forseg, som tidligere kunne gennemfores uden del-
tagernes viden og godkendelse. I forbindelse med sygdomsforebyggelse og
sundhedsfremme fremfores samme idealer. I retningslinjerne for svangreun-
dersogelserne fra 1985 hed det, at den gravide burde have ,,storre valgmulig-
hed og storre medindflydelse® (Retningslinier, 198s: 37). Det blev yderligere
praciseret 13 ar senere: ,,Kvinden skal sikres mulighed for at traeffe reelle
valg om undersogelsestilbud, fodested/made, behandlingsformer, omsorg
og anvendelse af teknologi® (Svangreomsorg, 1998: 16).

Et andet udtryk for det politiske enske om, at borgerne selv skal treffe
valg og beslutninger om deres liv, er oprettelsen af brugerbestyrelser i skoler
og daginstitutioner, pa biblioteker og plejehjem og oprettelse af rad for ser-
lige befolkningsgrupper, eksempelvis @ldrerdd og integrationsrdd. Der bli-
ver arrangeret horinger i forbindelse med lokalplaner, og somme tider
arrangeres borgermeoder i forbindelse med storre beslutninger om lokale
forhold.

Parallelt med politikeres og myndigheders storre styringsmuligheder,
synes der saledes at vare skabt en betragtelig udvidelse af den enkelte bor-
gers muligheder for at pavirke forhold, der vedrerer hendes eller hans liv.
Borgerne fir mulighed for og forventes ogsa at vaelge og tage ansvar. Man
kan med den engelske sociolog Nikolas Rose sige, at ,,moderne mennesker
ikke kun har ‘frihed til at veelge’, men er forpligtet til at veere frie, til at forstd
og forme deres liv i form af valg* (Rose, 1999: 87) (jf. ogsd kapitel 3).

For at borgerne skal kunne leve op til forventningerne om selvstendig-
hed, md man ofte forbedre deres evner til at foretage valg. I social- og sund-

hedspolitikken tales om at give borgerne handlekompetencer, at stotte deres
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valg, at skabe stottende miljoer osv. I retningslinjerne for sundhedsordnin-
gerne for born fra 1995 hed det, at ,,sundhedsplejersken tager sit udgangs-
punkt i familiens/barnets ressourcer, understotter dem og medvirker til at
udvikle familiens evne til selv at mestre udfordringer og vanskeligheder for-
bundet med det at have born® (Forebyggende sundhedsordninger, 1995:27). Det
drejer sig dog sjeldent om at give borgerne magt over eget liv 1 al uforplig-
tethed. Magten skal bruges — eller forventes brugt — fornuftigt, dvs. til det,
som politikerne onsker, eksempelvis til en sundhedsgavnlig adferd. ,,For-
malet med undervisningen er at udvikle en sund adferd og handlekompe-
tence i forhold til sundhed hos eleverne (Regeringen, 1999: 79). Man skal
stotte borgerne til de rigtige valg og skabe miljoer, som understotter den
onskede adfaerd.

Mere magt over eget liv og flere valgmuligheder er derfor ikke det eneste
(eller maske ikke engang det vigtigste) mal for politikken. Det er ogsa et
middel til at opna en bestemt adferd, dvs. et middel til styring af borgerne.
Det forer over til den anden udvikling, der kan ses 1 politikernes forhold til

borgerne.

STYRING AF FLERE BORGERE OG PA FLERE OMRADER

Samtidig med den reelle eller deklarerede styrkelse af borgernes autonomi
kan man iagttage, at politikere og myndigheder pa flere omrider i stigende
omfang seger at forme borgerne og at pavirke deres adfzerd, holdninger og
egenskaber for at hjzlpe dem med at tilrettelegge deres liv pd en made, som
man finder hensigtsmassig. Styringsambitionerne omfatter stadig flere
grupper af borgere og flere omrider. Tilbuddene om vejledning kommer fra
den ovenfor nzvnte voksende gruppe af professionelle,som vejleder borger-
ne pa baggrund af mere eller mindre klare politisk/administrative retnings-
linjer.

I den sociale sektor intensiveres indsatsen over for klienterne. Arbejdsfor-
midlingen og de sociale myndigheder har i dag ansvar for, at der udarbejdes
individuelle handlingsplaner for klienterne, hvor man i 1980’erne koncen-
trerede sig om, at de fik de fornedne ekonomiske ressourcer. Bistandsmod-
tagerne sendes 1 aktiveringsprogrammer, uddannelse mv. med henblik pa at
@ndre adferd, sd de kan forsorge sig selv eller i det mindste yde noget for
pengene. Det skal ske 1 en dialog med klienten og ud fra dennes onsker. Kli-
enten far sdledes pad visse omrader storre indflydelse end tidligere. Det er dog

ikke alle onsker, som er acceptable. Milet er, at klienten skal blive selvforsor-
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gende. Inden for sundhedsvasenet er man begyndt at arbejde med den
sakaldt motiverende samtale (Dansk selskab for almen medicin, 2001). Malet
med samtalen er oftest fastlagt pa forhand, f.eks. at fi patienten til at holde op
med at ryge. Milet soges opndet ved at tage udgangspunkt i patientens egne
onsker og soge at fi dem @ndret 1 en mere hensigtsmassig retning.

Flere mennesker bliver genstand for styringen. Det er ikke kun barnet,
den gravide eller bistandsmodtageren, men hele vedkommendes familie,
som skal vej- og retledes. Socialdemokraten Kristian Albertsen sagde 1 for-
bindelse med Folketingets behandling af bistandsloven 1 1973, at det ,,er bl.a.
et sporgsmal om 1 den lokale bistand og betjening af borgerne at leve op til
det barende princip i loven: at se pa klienten som et led i en familie eller i et
feellesskab® (Folketingstidende, 1972-1973: sp. 3460; se Riidiger, 2003).1 Ret-
ningslinier for svangreprofylaksen hed deti 1985, at den skulle omfatte ,,hele
familiens velfaerd™ (Retningslinier, 1985: 6). Og om sundhedsplejersker hed
det allerede 1 1970, at deres arbejde ,,fra hovedsageligt at veere koncentreret
om barnet udvidedes til barnets familie og dennes daglige livsvilkar” (Sund-
hedsplejerskeinstitutionen, 1970: 44).

En markant udvidelse af det offentliges vejledning af borgerne skete med
indferelsen af forebyggende hjemmebesog hos @ldre. Det skete 1 1995 stort
set uden diskussion 1 Folketinget.Ved folketingsdebatten om indferelse af
sundhedsplejersker 1 1936 blev greenserne for det offentliges rolle diskuteret.
Politikerne var dengang uenige om, hvorvidt det offentlige kunne tillade sig
at opsege borgeren i eget hjem, selv om det kun var et tilbud. At dette slet
ikke blev diskuteret 1 1995, kan ses som et udtryk for, at opfattelsen af, hvor
grenserne for det offentliges ansvar og forpligtelser gir, er andret siden
1930’erne.

Stadig flere omrader inddrages 1 styringsbestrabelserne. Borneopdragelse,
bilkersel, kost, affaldshandtering, rygevaner, valg af studier og erhverv, los-
ning af personlige konflikter mv. bliver genstand for offentlig regulering
eller tilbud om vej- eller retledning. Myndighederne skal eksempelvis 1 dag
sorge for borgernes sociale netvark. Sundhedspersonalet skal ,,bruge sund-
hedspedagogiske metoder, der stimulerer til brug af eksisterende netvaerk
og til dannelse af nye netvark® (Svangreomsorg, 1998: 17).1 forbindelse med
indleggelse pa sygehus udspoerges patienterne om deres ryge- og drikkeva-
ner. Hvis personalet finder ud af, at folk ryger, eller at drikkevanerne ikke
lever op til Sundhedsstyrelsens normer, tilbyder visse sygehuse sakaldte fore-
byggelsessamtaler, hvor rygere og drankere kan fi henvisning til atveenning.

Det riderum, borgerne har, og som ikke er genstand for det offentliges

253



omsorg og forseg pa at legge livet til rette, er blevet stadig mindre. Man kan

saledes sige, at autonomien er blevet reduceret, samtidig med at den prises.

STYRING GENNEM PABUD OG TVANG

Bestrabelserne pa at styre borgernes adferd sker ogsd 1 form af stadig flere
pabud og appellerer til borgernes lydighed og autoritetstro, dvs. til helt andre
egenskaber end dem, det autonome individ skal vere i besiddelse af. Det er
ikke nyt, at myndighederne kommer med pibud. Det skete ogsa for 50 ar
siden. Det nye er, at de omfatter flere omrader, og at budskaberne delvis er
andre. Omfanget af pibud og forbud gor det svert at opretholde forestil-
lingen om, at Danmark er frihedens hjemsted pa jorden.

For at tage nogle eksempler pa rid og pibud fra Sundhedsstyrelsen: ,,Dyrk
mindst en halv times motion om dagen®, ,,Hojst 14/21 genstande om
ugen®,,,Seks stykker frugt og gront om dagen®, ,,Lige fra barnet er fodt, skal
I tale med det®, ,,Drik ikke alkohol, nir du er gravid*, ,,Kvit tobakken®.
Pibuddene handler ikke kun om, hvad folk skal gore, men ogsi om, hvad de
skal fole og teenke: ,,Betragt miltidet som en rar mide at veere sammen pa.*
Og de handler om, hvordan de skal hindtere eventuelle konflikter. Sma-
boernsforaldre bliver opfordret til at ,,giv(e) tid og plads til at {3 talt om pro-
blemerne 1 hverdagen®.

Myndighederne soger undertiden samtidig at appellere til forskellige, ikke
helt forenelige, egenskaber. Bade til lydighed og til selvsteendig stillingtagen,
nogle gange 1 samme budskab. ,,Leg uret vek! Det er ikke nodvendigt at
bruge faste ammetider til fuldbarne raske born. Mzrk hvordan det er bedst
for jer begge® (Barn i vente, 1990: 65). Her bliver det formuleret som et
pibud til medrene, at de skal bedemme situationen selv. En valgmulighed
frarddes dog, nemlig at amme pa bestemte tider, uret skal ikke bruges. De
voksende styringsambitioner fremgir af Sundhedsstyrelsens oplysningsma-
teriale, som uddeles til vordende og nybagte foreldre. Hvor det i begyn-
delsen af 1970 erne bestod at en lille pjece pa 64 sider, blev der fra 1990’erne
uddelt to beger, som havde dobbelt s stort format og tilsammen var pa 279
sider (Sunde born, 1988; Barn i vente, 1990).

Borgernes adferd soges ogsi styret gennem afgifter. De kan vare indfort
for at sikre statskassen flere indteegter, men bliver ogsa brugt til at pdvirke
folks adfaerd. Det gelder afgifter pa sukker, alkohol og tobak, og det gelder
de sakaldte gronne afgifter pd benzin, vand og affaldshindtering.

En endnu mere direkte styring af borgernes adfard ser man i trafikken,
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eksempelvis nir man ved lov og trussel om bedeforleg pibyder brug af sik-
kerhedsseler og motorcykelhjelme. Politikerne stod her over for valget
mellem at forlade sig pd, at borgerne handlede ansvarligt eller at udstede
pibud. De valgte det sidste (Riidiger, 2003).Ved indferelsen af lov om
tvungen brug af sikkerhedsseler i 1975 blev modsatningen mellem statens
paternalistiske rolle og ansvarlige borgeres autonomi fremhavet. En leder-
skribent skrev, at loven var ,,et led i den for- og omsorg, som staten pa andre
omrider pakker folk ind i, som passiviserer dem og bergver dem sansen for
betydningen af det personlige ansvar® (Morgenavisen Jyllands-Posten,
12.3.1975). Hilmar Baunsgaard fra Det radikale Venstre fandt, at det var for-
mynderisk, dvs.1 modsatning til frihed og autonomi. Det var vigtigt at sikre
de andre trafikanter, men at lave lovbestemmelser, ,,der dikterer den enkelte,
hvad der er nedvendigt, af hensyn til hans egen sikkerhed, det er formynde-
i (Folketingstidende, 1974-75: sp. 6028-29; se Riidiger, 2003). Der har siledes
til tider vaeret diskussion om, pa hvilke omrader det var politikernes opgave
at leegge livet til rette for borgerne, og om hvor grenserne for omsorgen gik.
Endelig anvendes der i en reekke situationer ogsa decideret tvang. Tvangs-
foranstaltninger og trusler om tvang er ikke forenelige med respekten for den
enkeltes valgfrihed.Ved tvang forstas her pabud, hvortil der er knyttet sank-
tioner i form af straf eller andre foranstaltninger. Tvang appellerer til lydighed
og angst for sanktioner, dvs. reaktionsmenstre, som ligger langt fra den selv-
stendighed, autonomien forudsatter. Samtidig med den stadig sterkere
fremhavelse af respekten for den enkelte fastholdes siledes muligheden for at
bruge tvang over for borgerne. Det sker ofte for at beskytte andre borgere.
Tvang adskiller sig fra de styringsmetoder,som ellers omtales i kapitlet ved, at
den kun tages i brug over for dem, der ikke handler som ensket, men truslen
om tvang virker sandsynligvis over for de fleste borgere, s de tilpasser deres
adferd i onsket retning. Udviklingen er dog ikke entydig, hvad angir
tvangsanvendelsen.Visse tvangsforanstaltninger er afskaffet, eksempelvis
tvangssterilisation og tvungen koppevaccination (Koch, 2000;Vallgirda,
2003b).Andre er stadig i brug, eksempelvis tvangsfikseringer, tvangsindlag-
gelse af sindssyge og tvangsfjernelser af bern. Disse typer afindgreb synes
ikke at vaere 1 aftagende, eksempelvis er antallet af tvangsfjernede born steget
fra et arligt gennemsnit pa 740 1 drene 1977-81 0og 743 1 1987-91 til 1233 1 dre-
ne 1997-2001 (Sociale forhold, sundhed og retsveesen) Hsamlet set er der for-
mentlig sket en reduktion i brugen af tvang, men den er slet ikke forsvundet.
Omtfanget af den eksplicitte styring pd et givet politisk felt athenger

naturligvis ikke kun af politikernes styringsambitioner, men ogsa af borger-
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nes adfzerd. I dag er opdragelse til renlighed ikke sd pikraevet, fordi det snav-
sede af de fleste ses som uaestetisk og ulackkert. Man kan sige, at normen om
renlighed 1 et vist omfang er internaliseret. Til gengeld er borns og unges
respekt for leerere som autoriteter betydelig mindre end for 50 ar siden. Det
indeberer, at der skal mere udtalte regler til som fravarsprocenter i gymna-
siet og organiseret samarbejde med foraldrene om de uvorne unger for at
opna nervar og ro i klasserne. Bide fordi bernene og de unge ikke lader sig
styre, og fordi man heller ikke onsker at styre dem med samme disciplinaere

midler som tidligere.

ER FRIHED FOR DE ANSVARLIGE BLOT?

Det forhold, at autonomi og valgfrihed forudsatter ansvarlighed, kommer
tydeligt til udtryk i den made, hvorpa man behandler de borgere, som ikke
udviser den rette adfzerd. For det forste forseger myndighederne at styrke
deres evner til at treffe de rigtige valg, altsd deres handlekompetencer. For
det andet bruges andre former for styring end over for de ansvarlige borgere.

Onsket om at lade folk fi indflydelse pa deres eget liv stoder sammen med
onsket om, at borgerne skal udvise en bestemt adferd, fordi nogle borgeres
onsker ikke gir i en retning, som politikerne anser for hensigtsmaessig. Som
det hedder i regeringens sundhedsprogram fra 2002: ,,Udsatte gruppers
forestillinger om livskvalitet og et godt liv kan udfordre geengse normer og
verdier i samfundet® (Regeringen, 2002). Her teenkes formentlig bl.a. pa
deres indstilling til arbejde og alkoholforbrug. Det gor det mindre tillokken-
de at forlade sig pd borgernes egne ressourcer og valg, nir man ved, at de vil
velge , forkert™.

Den intensiverede styring eller vej- og retledning af de svage grupper
viser sig 1 den sakaldte behovstilpasning. Ordninger, som tidligere var ens for
alle, eksempelvis helbredsundersogelser af born og gravide, gives nu efter
behov, sidan at de svage grupper kan fia mere vejledning. I begyndelsen af
1970’erne blev det foresldet, at jordemoder- og sundhedsplejerskebesog og
skolelaegens indsats skulle ske efter behov.,,Navnlig socialt vanskeligt stillede
hjem* (Sundhedsplejerskeinstitutionen, 1970: 26) skulle gives en ekstra indsats.
Skolelegerne skulle i hojere grad beskaftige sig med ,,de serligt truede
born® (Bet@nkning 591,1970:7). En forudsztning for denne behovsbestemte
indsats var, at myndighederne fik viden om borgerne. Eksempelvis skulle de
blandt de gravide kvinder kunne ,,udskille de, der har mange ressourcer og

de, der har {3 (Retningslinier, 1985: 21). Difterentieringen forudsatter imid-
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lertid mere overvigning af alle for at kunne identificere dem, der skal vaere
genstand for en serlig og mere intensiv styring.

Opsporing og opsegende tiltag over for de svage og udsatte for at hjelpe
og retlede dem omtales hyppigt i bide social- og sundhedspolitikken. Over
for marginaliserede og svage grupper, som desuden ofte er atheengige af
offentlige kasser, tillader politikerne sig saledes en betydelig steerkere ind-
blanding og direkte styring. [ TV-avisen 25.maj 2003 svarede Bertel Haarder
pa spergsmalet om, hvorvidt der var greenser for, hvor meget det offentlige
bor blande sig i en families liv, at det var der ikke. ,,Ndr man beder om
penge, sa skal der kunne stilles krav til gengaeld.* Anledningen var, at man
ville genindfere tidligere tiders mulkt eller beder til forzldrene, hvis berne-
ne pjekker fra skole. Til forskel fra tidligere er det dog nu ikke alle, kun

bistandsklienter, der kan i denne straf.

HVAD ER DE MODSZATNINGSFYLDTE STYRINGSMETODER
UDTRYK FOR?

I de sidste artier har der sdledes vaeret mere af det hele: Udtalt respekt for den
enkelte og styrkelse af autonomi pa den ene side og forsog pa formning af
adferd og holdninger gennem regulering, pibud, oplysning og til tider
tvang pa den anden. Borgerne skal selv forme deres eget liv og samtidig
,,parere ordre®. Politikere og myndigheder onsker bide suverzne borgere
og borgere, som de kan bestemme over. Den ogede valgfrihed ledsages af en
oget indsats for at informere og pavirke valget. De to tilgange er ikke nye
som politiske ambitioner, men de er begge blevet mere udtalte. I 1950’erne
appellerede man bade til folks ansvarlighed og deres lydighed, men dengang
var hverken respekten for den enkeltes autonomi eller ambitionen om at
forme holdninger og adfzerd si udtalte som i arhundredets sidste artier.

De to modsatrettede tendenser kan siges at svare til to principper for sta-
tens ageren, autonomiprincippet og det kommunitzre princip. Ifelge auto-
nomiprincippet skal den enkelte borger selv suverent kunne bestemme,
hvordan hendes/hans liv skal leves, sa lenge det ikke begraenser andre. Ifolge
det kommunitare princip kan og bor fellesskabet, eksempelvis reprasente-
ret ved staten, opstille normer for den enskede adferd i et givet samfund.
Det sidste kan ogsi ses som en paternalistisk form for styring. En del af sty-
ringen sker siledes ud fra en forestilling om, at fzellesskabet skal afgore, hvad
borgeren skal, og hvad der er bedst for hende eller ham. Det sker ved, at det

regulerer, kommer med pabud og forbud og nogle gange tvinger folk til en
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bestemt adferd. Paternalismen kan bide vare udtryk for manglende tillid
til, at borgerne kan sorge for sig selv, og for et onske om at gore det godt for
dem. Den paternalistiske omsorg er, ifelge den svenske historiker Jan Sun-
din, udtryk for den opfattelse, at nogle bedre end andre kan afgore, hvad det
gode liv ber vare, og at disse har bade ret og pligt til at bruge deres viden
(1994).

De to politiske idealer fungerer siledes parallelt og giver sig udslag i tilsy-
neladende uforenelige styringsmetoder. Magten udeves bide ved at appelle-
re til borgernes selvstendighed og ansvarlighed og til deres lydighed og
autoritetstro.

Man kan sperge, hvorfor vi ikke registrerer mods@tningerne mere i det
daglige. Det kan vare, fordi de to forskellige mader at styre pa er gensidigt
atheengige. Autonomi og valgfrihed forudsatter oplyste og ansvarlige bor-
gere, som forvalter deres autonomi og frihed pa en fornuftig made. Styring
pa en sidan made, at man fir folk til selv at velge den rette adferd ved at
appellere til deres ansvarlighed eller lydighed, kan med Michel Foucaults
ord kaldes governmentality (Foucault, 1988: 19). Det indebaerer, at mennesker
styres til at styre sig selv. Fordi magtudevelsen sker ved at forma mennesker
til selv at velge det, man som styrende ensker, at de skal velge, indebarer
denne styring ,,ikke at man edelegger deres evne til at handle, men at man
anerkender den og bruger den til sine egne formal* (Rose, 1999: 4). Nir
myndighederne soger at styrke folks autonomi, kan det derfor ses som et led
i en styringsbestracbelse, og ikke (kun) som et mal i sig selv. At det forholder
sig sidan, fremgar bade af, at man soger at give folk handlekompetencer med
henblik pa en bestemt adfeerd, og af at de mennesker, der ikke forvalter deres
autonomi som onsket, bliver genstand for andre mere direkte styringsbe-
strebelser.

Spergsmalet er herefter, hvordan politikerne begrunder de mange tiltag

for at forme borgerens liv.

FALLESSKABETS VEL ELLER DET GODE LIV.
ZNDRINGER I MAGTUDOVELSENS BEGRUNDELSER
I 1930’erne og 1940’erne var det mere almindeligt, at politikere argumente-
rede for, at et nyt sundhedspolitisk initiativ ville styrke et givet fellesskab
som staten, samfundet, nationen, folket eller sleegten, endog de fremtidige
sleegter, end at de argumenterede for, at det ville skabe et godt liv for den

enkelte borger her og nu. Som statsminister Stauning sagde, s skulle politi-
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kere og borgere handle, sd det blev ,,til gavn og gleede for Land og Folk*
(Den store Sundhedsudstilling, 1939: 5). 1 dag vil en politiker oftest vaelge at
begrunde sine forslag med, at de vil forbedre vilkarene for den enkelte bor-
ger. Selv 1 1970’erne spillede samfundshensynet en storre rolle, end det gor i
dag. Dagens politikere adskiller sig ikke fra deres forgaengere ved, at den
enkeltes velfaerd bruges som argument for en politik, det skete ogsa for, men
at hensyn til fellesskabet stort set er forsvundet som begrundelse. ,,Det
handler snarere om, at alle skal have mest muligt ud aflivet”, hed det i Rege-
ringens folkesundhedsprogram fra 1999. Statsraesonen er gledet ud. En und-
tagelse fra denne udvikling er hensynet til den offentlige skonomi; det kan
stadig bruges som begrundelse. Om politikerne har andre beveggrunde end
dem, de fremforer, er ikke si relevant 1 denne sammenhang, hvor det hand-
ler om at identificere, hvad der bliver anset for legitime, acceptable og over-
bevisende begrundelser.

Andringen ses bade 1 de argumenter, politikerne bruger i debatten, og 1
de argumenter, myndigheder bruger over for borgerne, nar de vil have dem
til at 2endre adfeerd. Begrundelserne kan placeres pa en skala fra onsket om at
gavne fellesskabet til onsket om at skabe et godt liv for den enkelte, og
appellerne til borgerne gir fra henvisninger til samfundssind til henvisninger

til egeninteresse.

DEN POLITISKE DEBAT

Nir politikere bade til hojre og venstre 1 Rigsdagen 1 mellemkrigstiden
skulle argumentere for deres forslag, var samfundshensynet nasten altid det
vigtigste. Da justitsminister Steincke fremsatte lovforslaget om socialrefor-
men i 1930-31,sagde han,at han hibede, at den ,,blev til lige Gavn for de
haderlige Treengende og for Samfundets rolige Udvikling pd et forsvarligt
Grundlag med vort felles Feedrelands indre Styrkelse og Befolkningens kul-
turelle Hojnelse som det endelige Mal* (Folketingstidende, 1930-31:sp. 875;se
Raiidiger, 2003:60). Reformen skulle siledes gavne bade de ansvarlige blandt
de fattige og samfundet, feedrelandet og befolkningen. De samfundsmaessige
hensyn var Steinckes vasentligste argument for reformen.
Samfundshensynet var ogsd i spil i debatten om konsekvenserne af
mellemkrigstidens lave fodselstal. Antallet fodte pr. kvinde var i lobet af 30
ar, fra 1900 til 1930, faldet fra fire til to. Der blev talt om befolkningskrise, og
man bekymrede sig for, om der ville vaere mennesker nok i den arbejdsfore

alder til at forserge de gamle. Der var ogsd en udbredt bekymring for
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befolkningens kvalitet. Man frygtede, at den ligefrem blev forringet, fordi
for mange af dem, der satte born i verden, var mennesker med dirlige arve-
anleg, og fordi den faldende spadbernsdedelighed medforte, at flere svage
individer overlevede. Politikerne betonede pd denne baggrund ofte ned-
vendigheden af at forbedre befolkningens storrelse og kvalitet.

K.K. Steincke udtalte om befolkningskvaliteten allerede 1 1920, at hensy-
net til samfundets interesser var det afgerende. Derfor kunne man indfore
,forebyggende Foranstaltninger og Indgreb i den personlige Frihed med
eller uden den paagzldendesVilje ud fra Samfundshensyn® (Steincke, 1920;
se Koch, 1996: 57). Han haevdede videre, at beskyttelsen af befolkningskvali-
teten var s alvorlig en sag, at hensyn hertil matte g3 forud for enkeltperso-
ner (Koch, 1996: 78). Her accepterede man ligefrem, at et indgreb kunne
skade den enkelte, hvis det gavnede samfundet.

Et middel til at oge befolkningens storrelse var anszttelse af sundhedsple-
jersker. Politikerne forventede, at disse gennem overvigning og vejledning
af foreeldrene kunne bidrage til at reducere spadbernsdedeligheden. Opga-
ven var ifelge Gunnar Fog-Petersen fra de radikale ,,en Folkeinteresse, et
feelles Samfundsanliggende, og derfor var det egentlig rimeligt, at Staten tog
hele Omkostningen derved* (Rigsdagstidende, Landstingets forhandlinger
1936:sp.79). Det var sdledes iser, fordi samfundet ville fi gavn af, at feerre
spedbern dede, at det var en politisk opgave at gore noget ved dodelighe-
den.

Samfundshensynet stod ikke altid i modsatning til den enkeltes interes-
ser. De to hensyn kunne ofte forenes. Det konservative landstingsmedlem
Lisbeth Hindsgaul sagde om indferelsen af sundhedsplejersker, at det ,,ikke
alene (var) et befolkningsmaessigt Sporgsmaal ... at det her ogsaa rent
menneskeligt er en Opgave, som Samfundet ikke lengere kan lade ligge
uden virkeligt Forsog af ophjalpende Karakter (Rigsdagstidende, Lands-
tingets forhandlinger 1936: sp. 71). Det befolkningsmassige hensyn var i
hendes forstaelse ikke det samme som menneskelig omsorg, men de to kun-
ne forenes. Som begrundelse for indferelse af skoleleger blev fremfort, at
deres fornemste opgave var ,,at skabe en sundere og mere intelligent, en
lykkeligere og verdifuldere Efterslegt™ (Larsen, 1931). Det vil sige, at de
skulle sikre Danmarks fremtid, og samtidig skabe lykkelige borgere. Politi-
kerne sd ofte ingen modsaetning mellem de fxlles interesser og den indivi-
duelle interesse: Eftersom samfundet bestod af individer, mitte det, der gav-
ner den enkelte, ogsd gavne samfundet og omvendt.

Sikringen af, at udgifterne fra statskassen og de kommunale kasser ikke
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voksede meget, kan ogsd betegnes som en slags feelles interesse. Hensynet
hertil blev ofte nzvnt som begrundelse for forskellige initiativer i mellem-
krigstiden. Helbredsundersogelserne ville, mente flere politikere, ikke kun
sikre en raskere efterslaegt, men ogsa pifore det offentlige feerre udgifter.
Marius Jensen,Venstre, udtalte, at sundhedsplejerskernes arbejde ,,kunde
fore til mindre Udgifter for Kommunerne, naar det drejer sig om Hjlp til
syge Born i trengende Hjem* (Folketingstidende, 1937:sp. 4623). En vasent-
lig begrundelse for at indfere sterilisation af dndssvage var, at det ville for-
hindre fodsel af borgere, der ville ligge de offentlige kasser til last.

Samlet set dominerede de begrundelser, som handlede om, at fellesskabet
eller en faellesinteresse ville gavnes af et politisk tiltag. Borgerne var dog ikke
kun til for statens eller samfundet skyld, staten var ogsa til for borgernes.

Ved slutningen af det 20. irhundrede er hensynet til falles interesser som
befolkningens, nationens eller samfundets vel gledet i baggrunden. Det er
den enkelte borgers velfeerd, som 1 det mindste pa det social- og sundheds-
politiske omrade bliver fremfort som den vigtigste begrundelse for politiske
tiltag. Ifelge Mogens Riidiger (2003) er ,,samfundet” ikke leengere et argu-
ment i den socialpolitiske debat efter 1945. Ogsa 1 forhold til eksempelvis de
psykisk syge bliver onsket om, at reguleringen skulle beskytte samfundet
mod individet, tonet betragteligt ned.

I 1973 udtalte socialdemokraten Kristian Albertsen, at det var sikringen af
borgernes velferd og trivsel, der var malet med bistandsloven. ,,Borgeren 1
det danske samfund ber kunne fole sig tryg og helst kunne trives. Hvor pro-
blemer opstir og tilbageslag konstateres, ma fellesskabet traede til* (Folke-
tingstidende, 1972-1973:sp. 3464).Albertsen efterlyste pa den ene side en mar-
kant styrkelse af individet i forhold til det offentlige og var pa den anden side
teet pd at formulere en graenselos statslig forpligtelse til at lose trygheds- og
trivselsproblemer for den enkelte (Riidiger, 2003). Fellesskabet var siledes
til for den enkelte. Det, der engang hed fattiglov, og som hovedsagelig skulle
lose et problem for samfundet, blev 1 1933 til en sociallov, 1 1973 til en
bistandslov og fra 1998 til lov om social service. Med denne sidste formule-
ring antydes, at myndighederne er til for at yde service til borgerne,som om
de var kunder 1 en butik.Talen om borgerne som forbrugere signalerer ogsa,
at de offentlige ydelser er til for at skabe gode liv for borgerne, give dem det,
de onsker, snarere end at sikre samfundets vel, ssmmenhangskraft eller en
anden felles interesse. Pligterne over for samfundet bliver ferre, og der er
stort set kun rettigheder tilbage.

Helt var de fxlles interesser dog ikke forsvundet som begrundelser. Soci-
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aldemokratiet motiverede 1 sit arbejdsprogram fra 1992 indsatsen for
befolkningens sundhed bide med, at den var et middel til at opnd et bedre
samfund, og at den skabte gode liv for borgerne, og at ,,et aktivt og demo-
kratisk samfund er helt atheengigt af velfungerende mennesker* (Pd menne-
skets vilkdr, 1992:69.)

Hensynet til den enkeltes valgfrihed blev fremfort som begrundelse for
indferelse af fosterdiagnostik i 1970 erne for at undgi fodsel af uenskede
born (Koch, 1996: 2, 242), hvorimod det i 1930’erne var hensyn til samfun-
det, der begrundede tvangssterilisationer for at opna det samme. Nir man
netop pa dette omrade i mellemkrigstiden, men ikke i 1990’erne, kunne
argumentere med samfundshensyn, hang det dog ogsi sammen med, at de
arvelige lidelser, man forholdt sig til 1 1920’erne og 1930’erne, var knyttet til
socialt marginaliserede grupper, andssvage, alkoholikere, vagabonder mv.,
mens det i forbindelse med fosterdiagnostikken var den ,,almindelige*
befolkning, som blev berort. De grupper, som kunne blive udsat for indgreb
péd grund af uenskede arveanleg i 1930’erne, udgjorde en trussel mod de
ovrige borgere, pd samme made som smitsomt syge, der kunne udsztte
andre for sygdom. Den tvang, man lenge havde brugt over for disse grup-
per, var begrundet i samfundsinteresser, ikke 1 hensyn til de syge.

Det socialdemokratisk-radikale folkesundhedsprogram fra 1999 var stort
set blottet for argumenter for en oget indsats for folkesundheden. Henvis-
ninger til den relativt lave middellevetid var hyppige, men det blev ikke
eksplicit sagt, hvorfor det var et problem, at den var lavere end i andre lande.
Formodentlig har national prestige og maske ogsi bekymring for en ,,svaek-
kelse* af nationen spillet ind, ud over ensket om at skabe gode liv for borger-
ne —middellevetiden blev set som en international konkurrenceparameter.
Den markante reaktion, som erkendelsen af den langsomme udvikling 1
danskernes middellevetid gav anledning til, viser, at det nationale selvbillede
var blevet rystet, i hvert fald hos politikere. De fi steder, hvor initiativer
begrundedes i programmet fra 1999, blev der sagt, at det bide handlede om
at sikre den enkelte borger et godt liv og om at ti ekonomisk udbytte: ,,Der
er store helbredsmassige og okonomiske gevinster ved rygestop — bide for
den enkelte og for samfundet.*

Den eneste fellesinteresse, der konsekvent er blevet fastholdt gennem hele
drhundredet, er hensynet til de offentlige kasser. Det konservative folke-
tingsmedlem Henriette Kjeer udtrykte 1 debatten om folkesundhedspro-
grammet i 2000 hdb om, at indsatsen ville fore til bide gode liv og store

besparelser:,,Det vil give den enkelte borger bedre livskvalitet og forhibent-
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lig et lengere liv, og samtidig tror jeg, det vil spare samfundet for enorme
summer 1 udgifter til hospitalsindleeggelser og medicin® (Folketingstidende,
1999-2000: 3290). I 2002 skrev den borgerlige regering om de folkesygdom-
me, den ville forebygge: ,,Det er sygdomme, der har store menneskelige
omkostninger, og samtidig koster milliarder for det danske sundheds- og
socialveesen® (Regeringen, 2002: 32). De okonomiske overvejelser kan nog-
le gange give samfunds- eller statsinteressen forrang. Nar det diskuteredes,
om rygerne koster samfundet mere end ikke-rygerne, kan det se ud, som
om borgerne kun bliver set som en udgift og ikke som et mal for statens
aktiviteter.

Endnu i 1980’erne kunne de okonomiske interesser 1 at begraense de
offentlige udgifters storrelse begrunde, at individets frihed matte tilsidesaet-
tes. Den borgerlige regering skrev i sit forebyggelsesprogram fra 1989, at den
enkelte mdtte acceptere begransninger i friheden: ,,Den enkelte ma i et vist
omfang acceptere regler og begraensninger pd omrader, hvor konsekvenser-
ne ikke blot rammer den enkelte, men ogsa hviler tungt pa faellesskabet*
(Regeringen, 1989). Det betod, at adfzerd, der belastede taellesskabet, skulle
begraenses. Dette var dog undtagelsen. Det almindelige var, at foranstalt-
ninger begrundedes med, at de ville skabe gode liv for de enkelte borgere.

Okonomiske argumenter har dog ikke altid varet gangbare. Inden for
sundhedssektoren har der varet stor modstand mod at anlegge skonomiske
betragtninger, hvilket bl.a. kritikken af djeficeringen af sundhedsvasenet
var udtryk for. Da fosterdiagnostikken blev indfert i 1970’erne, var det
vasentligste argument dog, at den kunne spare penge (Koch, 1994).At den
sparede lidelser og gav foreldrene valgmuligheder blev anset for sekundare
gevinster. De skonomiske argumenter er senere blevet nedtonet eller lige-
frem afvist i forbindelse med fosterdiagnostikken (Koch, 2003).

I visse situationer indgdr samfundshensynet dog centralt i argumentatio-
nen pd samme made som i 1930’ erne, nemlig nir det geelder indgreb over for
marginaliserede grupper som rockere og indvandrere. Samfundshensynet
dukkede siledes op i forbindelse med den sakaldte rockerlov fra 1996, hvor
nogle borgeres rettigheder blev tilsidesat af hensyn til den evrige befolkning,
idet deres ret til at kobe og benytte ejendomme blev begraenset. Det samme
gjaldt de loveendringer, der blev vedtaget med henblik pa terrorbekaempelse,
og den @ndring af retsplejeloven fra 2003, der tillod brug af civile agenter
mv. 1 efterforskningen af grov kriminalitet. Her blev retssikkerheden og
beskyttelsen af den enkelte borgers integritet reduceret af hensyn til feelles-

skabet. Som vist ovenfor kan ogsa svage borgeres, f.eks. bistandsklienters, ret-
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tigheder til frit at forme deres liv reduceres af hensyn til feellesskabet. Det
samme gelder indvandrere og flygtninge. Begraensningerne i deres handle-
frihed begrundes ofte med hensynet til fellesskabet. Zndringerne 1 politik-
kens begrundelse i retning af mere at handle om den enkeltes veltaerd, geelder
tilsyneladende iser for de tiltag, som har betydning for de sikaldt almindeli-
ge borgere.

I det omfang der i dag refereres til et fellesskab, er det imidlertid defineret
anderledes end tidligere. Henvisningen sker 1 dag 1 hojere grad til et sam-
fund, som kan sikre borgernes velfaerd, end til en felles sag som fadrelandet

eller nationen.

ARGUMENTER FOR AT FA BORGERNE TIL AT ZANDRE ADFZARD:
SAMFUNDSSIND ELLER EGENNYTTE

Zndringerne 1 politikkens begrundelse ses ogsd 1 de budskaber, der rettes
direkte til borgerne enten fra politikere eller, oftere, fra myndigheder med
henblik pa at f3 borgerne til at @ndre adfaerd.

I 1930’erne mente politikerne tilsyneladende, at appeller til borgernes
samfundssind ville have eftekt. Det kunne vare hensynet til de kommende
slegter: ,,Dog vigtigst af alt er Spergsmaalet om, hvordan Slegtens Sundhed
sikres, hvad vi kan gore for, at de Slaegter, som folger efter vor, bliver endnu
sundere® (Den store Sundhedsudstilling, 1939: 21).1 en bog, som blev udgivet i
1942 af den socialdemokratiske organisation Arbejdernes Oplysningsfor-
bund, stod, at man ville skabe ,,en steerkere og sundere Slaegt, og det er jo det,
der iVirkeligheden er det egentlige Maal for alle Bestraebelser* (Johansson,
1942: 177). Her menes mere med sleegt end familie, begrebet daekker snarere
folket eller befolkningen. Begrebet ,,vort folk* blev ogsa brugt: ,,Det er
enhvers Pligt at gore en Indsats for at bevare vort Folks Sundhed, der er det
bedste Aktiv i en usikkerVerden* (Roholm, 1944), hed det i en pjece fra
1944 om smitsomme sygdomme;den blev trykt i §70.000 eksemplarer.

Myndighederne forventede tilsyneladende, at borgerne ville handle som
foreskrevet, nar der blev appelleret til borgernes omsorg for deres by og
deres land, til en ansvarsfelelse over for fellesskabet. I en husstandsomdelt
pjece fra 1946 hed det, at ,,vi er nodt til at gore Dem klart, at De paatager
Dem et personligt Ansvar ved ikke at lade Dem undersoge — et Ansvar ikke
alene over for Dem selv, Deres Familie og Omgangskreds, men ogsaa over
for Deres By og Deres Land* (Bek@mp Tisberkulosen, 1946). Man forudsatte

saledes, at der var en ansvarsfolelse over for faellesskabet.
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[ dag er det egennytten, myndighederne oftest appellerer til, hvis man til
egennytten ogsd regner omsorg for egne born. Det siges, at det er en god 1dé
at dyrke motion, fordi ,,man fir det bedre bide med sig selv og andre®
(Sundhedsstyrelsen, 1997), eller at lade veere med at ryge, fordi ,,kvinder, som
har roget i mange ar, ser @ldre ud end kvinder, der ikke har roget* (Graviditet
og rygning). Der er mange budskaber i1 sundhedsoplysningen om, hvilke syg-
domme man risikerer at fi, hvis man ikke lader veere med at ryge, spise
usundt og vaere fysisk inaktiv. Derimod stir der ikke noget om, at man har
ansvar eller forpligtelser over for samfundet, de offentlige kasser, landet eller
befolkningen.

Hensynet til de naermeste omgivelser inddrages dog, nir politikerne soger
at f3 folk til at 2endre adfzerd. Borgerne bliver opfordret til at udvise en sund-
hedsgavnlig adferd, fordi den kan have betydning for andre, dels ved direkte
at pdvirke andres sundhed, eksempelvis gennem at udsette dem for passiv
rygning, dels ved at det bliver lettere at udvise sund adferd, hvis alle gjorde
det. Den socialdemokratisk-radikale regering talte for, at borgerne ikke kun
skulle undlade at skade deres medmennesker, men at de ogsd havde medan-
svar for disses sundhed. I Folkesundhedsprogrammet fra 1999 hed det, ,,at
sundhedsundervisningen giver eleverne en bedre baggrund for at handle for
at fremme egen og andres sundhed** (Regeringen, 1999:77). Den borgerlige
regering var 1 2002 inde pd samme tankegang: ,,Men vi ma vere klar over, at
vores valg har konsekvenser for os selv og kan pavirke andre —1 positiv eller
negativ retning® (Regeringen, 2002: 6). Politikerne appellerede pd den
maide bide til det autonome individ, som havde egen ,,velfeerd* som mal, og
til et socialt ansvarligt individ. Ansvarligheden forventedes dog iser udvist
over for de mennesker, som man kom i direkte kontakt med, ikke over for

hele befolkningen, slegten eller samfundet.

HVAD BETYDER DEN ZNDREDE ARGUMENTATION?

Den beskrevne udvikling, hvor fellesskabets interesser bliver mindre vigtige
som argument i den politiske debat, bygger forst og fremmest pa eksempler
fra det sundheds- og socialpolitiske omride. Det er ikke sikkert, at man
finder en lige s tydelig udvikling inden for andre sagomrider. Alligevel er
der grund til at se pd implikationer af den @ndrede argumentation.

For det forste kan man sporge, om modstillingen mellem fzllesskabet eller
samfundet pd den ene side og individet pd den anden side giver mening.

Fellesskabet bestir af individer, og stort set ingen individer lever uden for
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feellesskaber. Individ og fellesskab forudsatter siledes hinanden. Politikernes
forskellige begrundelser kan vare udtryk for forskellige opfattelser af in-
dividet, hvor man enten ser individet som et socialt vaesen, som en del af et
eller flere feellesskaber, og hvor der derfor er ssmmenfald mellem fellesska-
bets og den enkeltes interesser, eller hvor man ser den enkelte som isoleret.
Nir der 1 dag naesten kun argumenteres for hensyn til individets velferd, kan
det vere udtryk for en bagvedliggende forestilling om, at samfundets vel-
feerd er summen af de enkelte borgeres velfeerd og altsd ikke en modsetning,
men maske nok udtryk for et mere atomiseret syn pa individerne. I visse
situationer kan forestillingen om sammenfald af interesser og onsker dog
ikke opretholdes, som ndr der sker indskreenkninger i den enkeltes handle-
og bevaegefrihed. Nir det handler om indgreb over for marginaliserede
grupper, lader det til, at fellesskabets interesser har stor legitimitet som
begrundelse ogsi i dag.

Hvis det er en reel modsztning, kan man sporge, om den endrede made
at argumentere pa er udtryk for, at ssmmenhaengskraften, faellesskabsfo-
lelsen, i samfundet er svakket, og om politikerne er med til at forsterke
udviklingen gennem deres retorik. Eller om der kun er tale om en @ndret
sprogbrug, som ikke nedvendigvis er udtryk for en anderledes holdning til
fellesskabet.Vil det gi sd galt, at borgerne bliver som magerne 1 den norske
sanger Odd Berretzens sang ,,Jeg hater maker®? De slds om maden, si den
falder 1 vandet og synker, og ingen af dem fir glaede af den. ,,Kort sagt: Miker
ejer ikke samfundsind.” De mister derfor i sidste ende de goder, de kunne
opna ved at prioritere fzellesskabet hojere, men mager er jo ikke mennesker.
Man kan ogsa sperge, om det gor noget, at holdningerne tilsyneladende er
a@ndret. Kan demokrati og andre samfundsfunktioner fungere lige s godt

ud fra egennytte som ud fra samfundssind?

INDIVIDET ELLER FELLESSKABET?

Dette kapitel har fokuseret pa forholdet mellem den enkelte borger og fal-
lesskabet. Med hensyn til retten til at definere det gode liv og bestemme,
hvordan borgerne skal opfere sig, kan man se en tilsyneladende paradoksal
udvikling hen imod, at politikerne giver borgerne storre muligheder for at
bestemme og samtidig i stigende omfang soger at pavirke valgene. Begge
feenomener kan 1 sidste ende ses som styringsmekanismer. Det viser sig bl.a.
ved, at nir borgerne ikke forvalter friheden og autonomien som tilsigtet, det

vil sige handler ansvarligt, bliver andre styringsformer taget i brug. Den
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beskrevne udvikling kan imidlertid ogsa ses ud fra en helt anden og mere
positiv vinkel, nemlig som udtryk for den omsorgsfulde stats virke. Politi-
kerne handler ud fra omsorg for borgerne med henblik pa at skabe sd gode
vilkar for dem som muligt. Der er heller ingen grund til at tro, at de fleste
borgere er imod, at meget bliver lagt til rette i deres liv. Men der er selvfolge-
lig altid bade for politikere og borgere et sporgsmal om, hvornar omsorgen
bliver til utidig indblanding og formynderisk, og hvornar friheden bliver
usolidarisk og udtryk for svigt.

Vi har inden for social- og sundhedsomridet iagttaget en udvikling vak
fra fremhavelse af felles interesser bade 1 den politiske debat og 1 myndighe-
dernes henvendelser til borgerne. Spergsmalet er her, om politikerne ved si
ofte at appellere til egeninteresse i stedet for til samfundssind er med til at

undergrave det fellesskab, som er grundlaget for omsorgen.

NOTER

1 Hvornir man kan tale om en velfeerdsstat i Danmark er til diskussion. Uanset om
man legger vaeegt pa de offentlige ydelser i form af skoler, sygehuse o.l. eller i form
af okonomiske overforsler som fattig- eller bistandshjalp, pensioner og sygedag-
penge, har de deres forlobere i det 18. og 19. drhundrede, men de fik forst storre
omfang ilebet af det 20. drhundrede.

2 Her bruges institutioner som i dagligsproget om de synlige institutioner, dvs. om
dem, som findes i bestemte bygninger.

3 Stigningen skyldes ikke en vaekst i antallet af born og unge, tvertimod. I 1980 var
der 1,24 millioner bern og unge under 17 dr, i 1990 var der 1,02, 0g i 1999 var der
1,08 (Statistisk Aorbog, 1999).
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KAPITEL I§
DE UTALMODIGE
BESLUTNINGSTAGERE

Mange politiske beslutninger er reaktioner pa enkeltsager, ikke sjeeldent lovgives
der pd sektoromrader via_finansloven, ofte besluttes lovgivningen som en del af
storre lovpakker, og hastigheden i den politiske beslutningsproces er hoj. Politiske
beslutninger treffes under vilkdr preeget af et stort pres pa den politiske dagsor-
den; den politiske kommunikation er sterkt praeget af medialisering; og som led i
den stadige reproduktion af veelgergrundlaget springer politikerne velvilligt med
pa den hurtige beslutningsmolle. Omvendt er lovgivning i ,,pakker et bevidst
forsog pa at koble offentligheden fra. Konsekvenserne kan veere lovgivning, der er
darligt forberedt, og politiske debatter, der ikke giver tid til, at offentligheden ind-
drages.

Den 6. februar 2001 var 25-drsdagen for den danske lov om ligelon. I den
anledning foreslog LO’s nastformand, Tine Aurvig Brendum, i en kronik 1
Aktuelt, at barselsorlov for fedre blev udvidet til 3,5 mineder, som ikke skul-
le kunne anvendes af modrene. Der var ikke mange reaktioner pa forslaget,
og mindre end to uger efter afviste Venstres politiske ordferer, Ulla Tornas, i
Kristeligt Dagblad at udvide barselsorloven med henvisning til behovet for
arbejdskraft. En forlengelse af barselsorloven havde varet diskuteret, siden
orloven var blevet forleenget til 26 uger i 1997, men den var ikke hojt place-
ret pd den politiske dagsorden, og der tegnede sig ikke noget politisk flertal
for forslaget. Situationen andrede sig helt den 8. marts — mindre end tre uger
efter Ulla Tornzs’ afvisning. Politiken bragte pd forsiden et interview med
Venstres formand, Anders Fogh Rasmussen. Intervieweren foreholdt oppo-
sitionens leder, at han i en debatbog dret forinden havde udtalt, at barselsor-
loven skulle forlenges til et ar. Det valgte han at std ved, antagelig fordi han
derved ogsd kunne genere regeringen. Medieomtalen var betydelig, og med
ét rykkede sporgsmalet om barselsorlovens leengde fra en lidt sovnig place-
ring blandt mange andre spergsmal op til et hojt politiseret sporgsmal, som

SR -regeringen mitte forholde sig til. To maneder efter interviewet med
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Anders Fogh Rasmussen var der nemlig flertal uden om regeringen for en
forlengelse af barselsorloven, og 12 maneder — og et regeringsskifte — senere
var den udvidede orlov vedtaget af Folketinget (Borchorst, 2002: 1o1ft.).

Beslutningsprocessen om den forlengede barselsorlov var synligt praeget
af medierne og timingen af sagen. Det var Politikens interview med opposi-
tionslederen og det folketingsvalg, som skulle komme inden for et ir, som
fik sagen til at flytte sig fra et mindre til et stort politisk spergsmal. Placerin-
gen af forsidehistorien pd kvindernes internationale kampdag synes ikke
afgorende for sagens forlob, men er nok et lille ekstra krydderi.

Det er nerliggende at forestille sig, at mediernes @ndrede rolle har konse-
kvenser for den made, hvorpa de politiske beslutninger traftes. Men der er
ogsd andre @ndringer i de politiske institutioner, som kan have konsekven-
ser for de politiske beslutningers forleb. Fortiden satter sine dybe spor i
nutidens beslutninger, men der sker ogsa forandringer i den politiske og
administrative beslutningsproces’ betingelser, som praeger beslutningernes
form og indhold. Det er disse forandringer og deres konsekvenser, som er 1
fokus 1 dette kapitel.

Pastanden er, at den politiske beslutningsproces 1 stigende grad er et resul-
tat af politiseringen af enkeltsager, af lovgivning 1 pakker og af en storre ha-
stighed i den politiske beslutningsproces.

Kapitlet har i nogen grad en impressionistisk karakter.Vi har ikke for alle de
omtalte aspekter systematiske undersogelser, der viser, hvordan den politiske
beslutningsproces har endret karakter, men vi peger pa en rakke treek, der kan
tolkes 1 den retning, ligesom vi bruger eksempler til at illustrere udviklingen.

Pastanden er ikke, at man for 25 eller 35 ar siden kun traf politiske beslut-
ninger, som var et resultat af grundige undersogelser af et givet problems
nojere beskaffenhed, af valg mellem de omhyggeligt undersogte mulige
mider, hvorpa problemet kunne loses, og af fastholdelse af den politiske
opmarksomhed fra problemidentifikation til implementering. I det hele
taget skal man ikke tro, at ret mange vigtige politiske beslutninger har varet
eller bliver truffet pd baggrund af sidanne rationelle processer. Pistanden er
heller ikke, at man i dag kun treeffer politiske beslutninger som et resultat af
kaotiske beslutningsprocesser, baret af kortsigtet tenkende politikere, der
drives rundt 1 manegen af pressen. Pastanden er, at man i dag oftere finder
traek af den flygtige, hastige og utilmodige beslutningsproces end tidligere.

Forste led 1 argumentationen er at pege pa nogle af de forandrede trek,
som kendetegner den politiske beslutningsproces. Dernast diskuterer vi,

hvorledes en rackke institutionelle eendringer har befordret denne udvikling.
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DEN PRESSEDE POLITISKE BESLUTNINGSPROCES

Man kan skelne mellem forskellige typer dagsorden. Bredt kan man tale om
den politiske dagsorden,som bestdr at de emner,som beslutningstagere, eksper-
ter, interesseorganisationer, medier og befolkning drofter med henblik p4 at
pavirke de politiske beslutninger. Beslutningsdagsordenen er den del af disse
emner, som beslutningstagere — det vil her sige embedsmand, ministre og
Folketing — beskzftiger sig med (Kingdon, 1984; Borchorst, 2002). Der er til
enhver tid et utal af sager pa den politiske dagsorden. Forskellige aktorer
kamper for at {3 deres sager optaget pa beslutningsdagsordenen, men der er
graenser for, hvor mange sager embedsmand og politikere kan hindtere ad
gangen. Derfor er der konstant pres pa beslutningstagernes opmacrksomhed

og kapacitet.

DE MANGE ENKELTSAGER

Der treffes hver dag tusindvis af beslutninger 1 den offentlige sektor. Langt
de fleste af dem kommer aldrig til offentlighedens kendskab. De vedrorer
den offentlige sektors drift, eller de er afgorelser af borgeres eller virksomhe-
ders sager. De foregir inden for rutinepolitikkens rammer, hvor et veldefi-
neret antal aktorer trefter beslutninger, der er ganske forudsigelige, ndr man
kender deres preemisser. Skattemyndighederne traeffer afgorelser om bor-
gernes skattemassige slutopgerelser, born indskrives 1 daginstitutioner,
flygtninge tilkendes asylstatus, eller de fir afslag pa deres ansegning om asyl.

Det sker ogsd, at der brydes med de vante beslutningsgange. Sager kom-
mer 1 medierne, antallet af aktorer vokser, og de mennesker, der normalt har
monopol pd at treffe de pigzeldende beslutninger, har ikke laengere kontrol
over beslutningsprocessen. De vante institutionelle rammer spraenges (jf.
Baumgartner & Jones, 1993). Derfor ender sidanne beslutningsforleb ogsa
ofte med beslutninger, som er uforudsigelige — i hvert fald anderledes, end
man ville forudsige pa baggrund af et forhindskendskab til sagens karakter,
de relevante aktorer og de kendte spilleregler for sager af den type. Cohen,
March og Olsen (1972) satte endda med skraldespandsmodellen en fengende,
men ikke serlig pracis, etikette pd denne type forleb, hvor akterer, problemer
og losninger normalt flyder i ret uathaengige stremme, som indimellem
kobles ssmmen som et resultat af anledninger.

En rakke sager, hvor de vante institutionelle rammer spranges, er allerede
veldokumenterede. I en sag om dryssende karlitlofter blev det drhusianske

byrad presset af medier, eksperter og bekymrede foreldre til en losning pa
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karlitpladeproblemet, en losning som var bide dyr og darlig (Riiskjer, 1988).
I sagen om hiv-smittede bloedere, der fik tilkendt erstatning, selv om der ikke
var begdet myndighedsfejl, der berettigede hertil, blev ikke blot politikerne,
men ogsa pressen lobet over ende (Albxk, 1999).1 1986-87 fik det gronne fler-
tal uden om den davarende borgerlige regering under en kaotisk beslut-
ningsproces sat vandmiljoet pd dagsordenen og en mange milliarder kroner
dyr plan pd det offentliges, virksomhedernes og borgernes budgetter
(Andersen & Hansen, 1991).

Sa klare eksempler pa beslutningsprocesser, der kommer ud af kontrol for
beslutningstagerne, fordrer en serlig kombination af presse, timing, proble-
mets karakter (miljo, born, sundhed) og kalkulerende akterer. De er derfor
relativt sjzeldne.

Men det sker ikke s3 sjeldent, at politikerne handler pa baggrund af sager,
hvis kerne er problemer med den herskende tingenes tilstand, herunder
eksisterende reglers urimelighed. Med afset heri omformer typisk opposi-
tionen sagen til et sporgsmal, der som minimum kraever en ministers ind-
greb og ofte ogsi, at det pdgaldende regelgrundlag laves om.

En af de nyheder, der kom frem i den nyhedsuge 1 november 1999, som
Anker Brink Lund (2002:kap. 3) har undersogt, var en dokumentarudsen-
delse, som DR viste pa tv i den bedste sendetid, De riges paradis? Udsen-
delsen dokumenterede en rekke eksempler pa rige mennesker, som levede i
strandvejsvillaer og kerte i store Mercedeser, som overvejende blev finansie-
ret af skattevasenet. I forste omgang afviste skatteministeren, at der skulle
vare behov for eendringer af lovgivningen, men efter nogen tids diskussion
besluttes det at @endre reglerne. Et halvt dr senere vedtager Folketinget
endringer af lovgivningen, som siden hen kritiseres af bilforhandlerne for at
omhandle en misundelsesafgift, fordi indgrebet havde videre konsekvenser
end blot at fi stoppet, hvad der forekom som en urimelig, men lovlig skatte-
fidus.

Midt under Socialdemokratiets kongres 1 september 1996 affyrer nogle
rockere en panservarnsgranat mod en anden gruppe rockeres tilhorssted.
Om Birthe Renn Hornbech (1997: 98ft.) har ret 1, at den efterfolgende ved-
tagelse af Lov om _forbud mod ophold i bestemte ejendomme — den sikaldte roc-
kerlov — var et udtryk for statsministerens enske om at vise handlekraft, ved
vi ikke noget om. Men allerede den 1. oktober — ved Folketingets dbning —
annoncerer regeringen et indgreb mod rockerne. 15. oktober er loven ved-
taget og stadfaestet.

Flygtninge og indvandrere synes at vere et godt omride for at endre
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eksisterende regler med udgangspunkt i enkeltsager. Adamsen (1998: 48ft.)
beretter om Ali, som angiveligt skulle have tre koner og modtage kr. 631.724
1 bistandshjaelp. Ekstra Bladet brugte sagen som anledning til en storre kam-
pagne rettet mod flygtninge og indvandrere. Undervejs i sagen matte inden-
rigsminister Karen Jespersen love, at noget sidant ikke matte kunne ske igen.

I foriret 1992 vedtog Folketinget en lov, der gav opholdstilladelse til stats-
lose palestinensere, der havde opholdt sig mere end 12 maneder 1 Danmark.
Baggrunden var, at en gruppe palastinensere, som havde fiet afslag pd deres
ansegning om opholdstilladelse, og som justitsministeren ikke ville bevilge
opholdstilladelse af humanitare grunde, havde besat dele af Blagirds Kirke
pa Norrebro. Loven gjaldt kun den navnte gruppe og ikke andre flygtninge,
som havde opholdt sigi Danmark gennem en lige si lang periode. Sagen gav
anledning til en storre debat om s@rlove (Hornbech, 1997; Clausen, 2002;
Ruiidiger, 2003).

[ efterdret 2002 og fordret 2003 behandlede Folketinget et beslutningsfor-
slag, henholdsvis et lovforslag om forbud mod omskaring af piger. Debatten
var stormfuld, og mange forslag, herunder til hvordan kommunerne skulle
kontrollere, at omskaring ikke havde fundet sted, blev sat 1 soen. Undervejs
kom det dog frem, at der ikke var dokumenterede eksempler pa piger, som
var blevet omskéret efter ankomsten til Danmark (Socialministeriet, 2003:
20; Weekendavisen, 31.1.2003).

Ogsi sporgsmal, der vedrorer den offentlige servicesektor, synes velegne-
de som udgangspunkt for beslutningsforleb, der med afsxt i enkeltsager
affeder beslutninger, som skal tage hojde for problemer i de eksisterende
regler. Der er utallige eksempler herpa. Et af dem er den kampagne, som Jyl-
lands-Posten indledte 2.juledag 1999 om beboernes forhold pa plejehjem-
mene. Historien om, at de gamles bleer pi et plejehjem 1 Odder angiveligt
blev vendt, nar beboerne kun havde tisset i dem, var til at forstd. Og den var
medvirkende til, at Folketinget i maj 2001 vedtog regler om skaerpet tilsyn

med plejehjem.

LOVGIVNING I PAKKER

Det er antagelig ikke kun kynisme, der fir danske regeringer til i stigende
grad at inkludere substantiel lovgivning som en del af finanslovsforligene.
Men kynisme spiller nok en rolle. I 1990’erne er finansloven blevet brugt
som anledning til at gennemfore en rakke reformer, som regeringen af en

eller anden grund ikke har villet indga separate aftaler om. Mest beromt er
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finanslovsforliget for finansaret 1999, hvor regeringen og en del af opposi-
tionen indgik en aftale om en reform af efterlonsordningen, som efterfol-
gende fik alvorlige konsekvenser for Socialdemokratiet (Rabild & Spangs-
berg, 2001). Efterlonsforliget var nok et ekstremt eksempel pa en reform
gennemfort som en del af et finanslovsforlig, men der er faktisk i 1990’erne
sket en markant eendring af finanslovsforligenes indhold.

Finanslovsforlig ma naturligvis indebare @ndringer i forhold til det eksi-
sterende budget. Finansloven er et vaesentligt instrument for enhver rege-
ring. Traditionelt har finansloven ogsd indebdret @endringer af de ikke-lov-
bundne udgifter og justeringer 1 de lovbundne udgifter, eksempelvis ved
endringer af forskellige satser. Det nye er, at finanslovsforligene indebacrer
vasentligt sterkere indgreb 1 lovgivningen pa en raekke omrader.

Jorn Loftager (2004) har undersogt, i hvilket omfang finanslovsforligene
siden 1970’ernes begyndelse har indebdret storre reformer. Han skelner
mellem 1., 2. 0g 3.ordens-reformer, hvor forstnavnte alene indebarer, at
der sker @ndringer 1 ekonomiske satser, 2. ordens-reformer indebzrer, at der
sker @endringer i sivel satser som de anvendte instrumenter, mens 3. ordens-
reformer indebarer @ndringer 1 satser, instrumenter og mal. I 1970’erne er
der kun registreret ét dr, 1974, hvor der er gennemfort mere end en 1.
ordens-endring som led i et finanslovsforlig. Det drejede sig om en tvungen
opsparing. Det samme galder for 1980’erne, hvor finanslovsforliget for 1983
indebar indferelsen af en afgift pa pensionsfondenes renteindtagter, den
sakaldte realrenteskat. I modsatning hertil har syv ud af ti finanslovsforlig i
1990 erne indebdret 2. ordens- eller 3. ordens-reformer — det sidstnaevnte
dog kun et enkelt r, 1999 (efterlonsreformen). Kun finanslovene for 1990,
1991 0og 1994 har ikke indebaret storre reformer.

Tendensen til at lovgive i pakker findes ogsd uden for finansloven. I for-
bindelse med en anden undersogelse har Christiansen & Norgaard (2003a:
230-233) i en reekke udvalgte ar fra 1913-1999 for bestemte ministeromrader
undersogt samtlige vedtagne love. Mens der 1 hele drhundredet er mange
eksempler pd, at lovgivning pi ét omride affeder tekniske @ndringer 1
anden lovgivning, er det et nyt fienomen, at love af substantiel karakter er en
del af storre pakker. Men her reekker den nye tendens tilbage til 1960’ernes
slutning. Mens kun 17 ud af 186 undersogte love 1 perioden 1913-1963 er
substantielle love, som er en del af en storre pakke, gaelder det samme for 110
ud af 266 love 1 perioden 1967-1999.Tilbgjeligheden til at klumpe forskelli-
ge elementer sammen i lovpakker er altsd ikke ganske ny, men dog overve-

jende noget, vi har set inden for de seneste 30-35 ar.
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HURTIGT SKAL DET GA

Det er ikke umuligt, at tilbejeligheden til at behandle love 1 storre pakker
henger sammen med en stigende vaegt pa synlighed og hurtige resultater. I
hvert fald er efterlonssagen et eksempel pd en beslutning, der nok gennem
nogen tid har rumlet i davaerende finansminister Mogens Lykketofts og et
par andre centralt placerede beslutningstageres hoveder, men oftentligheden
havde ingen anelse om, at et indgreb var pa vej. Det kaotiske forleb efter
offentliggorelsen af forliget, hvor oftentligheden fik snart den ene, snart den
anden melding om de nye regler, viser ogsa, at forberedelsen af reformen lod
meget tilbage at onske (Kristiansen & Raebild, 2001).

Nyere eksempler er der mange af. I juni 2003 vedtog Folketinget en
@ndring af retsplejeloven, der blandt andet giver mulighed for at bruge poli-
tiagenter og tillade anonyme vidner i retssager (Lov om eendring af straffeloven
og retsplejeloven. (Bekempelse af rockerkriminalitet og anden organiseret kriminali-
tet)). I savel offentligheden som 1 heringssvarene til lovforslaget blev det
steerkt kritiseret fra domstolene og advokatkredse, at sd principielle sporgs-
mal blev afgjort uden et grundigere forarbejde end det, der var gennemfort
af en arbejdsgruppe med reprasentanter for politi og anklagemyndighed
(Justitsministeriet, 2003). Den tidligere hojesteretsprasident, Niels Pontop-
pidan, udtalte i Politiken (15.5.2003), at forslaget var sd principielt, at det bur-
de undergives fornyet behandling i et udvalg. Det synes justitsministeren
ikke at have ment var nedvendigt, for lovforslaget blev vedtaget inden Fol-
ketingets sommerferie.

Det er ikke kun borgerlige regeringer, der har travlt, nir sager drejer sig
om rockere. Den ovenfor omtalte rockerlov, der indebar ganske principielle
overvejelser om muligheden for, at politiet kan forbyde bestemte personer
adgang til bestemte ejendomme, blev stadfestet 14 dage efter, at den var
fremsat, og godt en maned efter, at den begivenhed, der varslede lovindgre-
bet — et rockerangreb med en panservaernsgranat — havde fundet sted.

I kapitel 13 har vi kort omtalt den inddelingsreform, som 1 1970 forte til
den kommunale og amtskommunale inddeling, som vi kender 1 dag. Beslut-
ningsforlobet frem mod inddelingsreformen var praget af vasentlig lengere
forberedelse end den, der synes tilkendt den kommunalreform, der muligvis
kommer i kelvandet pa det arbejde, som Strukturkommissionen nedsat 1.
oktober 2002 ferdigger med udgangen af 2003. Ikke desto mindre var der
allerede for Strukturkommissionens nedsettelse politikere, der mente, at en
kommission var overfledig, og at man skulle skride til handling med det

samme (Berlingske Tidende, 8.8.2002).
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Onsket om hastigere beslutninger synes ogsa at have sat sig mere generelle
sporilovforberedelsen. Gennem de seneste 25 ir er brugen af beslutningsfor-
beredende udvalg stzrkt og monotont reduceret (Christiansen & Norgaard,
2003a:kap. 5). Det kan der veere flere forklaringer pa. En af dem er, at ministre
og embedsmand onsker at holde interesseorganisationerne pa arms afstand af
lovforberedelsen. En anden —som Lars Nordskov Nielsen (1999: 183) peger
pa—er,,... den hurtiglobende registrering i medier og organisationer og hos
politikere af sikaldte presserende behov for ny lovgivning ...“. Og hastighed
har aldrig veret lovforberedende kommissioners styrke.Valgerne — tror poli-
tikerne — vil se resultater, og sa ma de jo gerne se, at det er ojeblikkets politike-

re,der leverer dem. Den politiske cyklus synes kortere end for.

BESLUTNINGER UNDER NYE VILKAR

I det folgende beskriver vi nogle af de vilkdr, som kan vare med til at forkla-
re den pressede politiske beslutningsproces, herunder de mange enkeltsager,
brugen af pakkelosninger og den hastige beslutningsproces.Vi beskriver
forst de mange, der retter deres krav mod de politiske beslutningstagere, der-
nast formidlerne af budskaberne — pressen — og endelig beslutningstagerne,
der nogle gange valger at spille med pa pressens betingelser og pd andre

tidspunkter helt soger at undga offentligheden.

DE MANGE KRAVSTILLERE

En oplagt forklaring pa den pressede dagsorden er den forholdsvis enkle, at
der som folge af en stigende offentlig opgaveportefelje er et storre udbud af
sager, der — med velvillige aktorers hjalp — presser sig pa for at fa plads pa
den politiske dagsorden og dermed ogsa beslutningsdagsordenen.

I 1960 havde Danmark en oftentlig sektor, der milt ved udgiftstrykket var
noget mindre end gennemsnittet for OECD-landene. I dag har vi en langt
storre offentlig sektor, der relativt horer til de storste blandt OECD-lande-
ne.Den har udvidet sine serviceydelser til at dekke en lang reekke aspekter
af borgernes liv — fra vugge til grav. Det oger omfanget af de sager, som pres-
ser sig pa for at blive optaget pa den politiske beslutningsdagsorden, og det
oger mulighederne for, at der kan laves enkeltsager pa sager om den oftentli-
ge institutionsdrift.

Det er ikke kun den oftentlige sektors storrelse, som den kan mailes ved

budgetterne eller antallet af ansatte, der er vokset staerkt. Den usynlige stat (jf.
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Christensen, 1991) — eller den regulerende stat — har enorm indflydelse pa
samfundet gennem regulering af borgernes, virksomhedernes og andre
myndigheders aktiviteter, og den synes at have en egen indbygget logik,
hvor regulering affeder mere regulering (Christensen, 1991; R iidiger, 2003).
Den moderne miljeregulering er ikke mere end 30 dr gammel, men er
karakteriseret ved et vald af regler, som neppe nogen enkeltperson har
overblik over.I en bog om den danske affaldsregulering fylder alene oversig-
ten over de geldende regler pa affaldsomradet 21 sider (Basse, 1997). Og ale-
ne miljoproblemer og deres losning kan fylde pant pa den politiske dagsor-
den og beslutningsdagsordenen — og har indimellem ogsa gjort det.

Ogsa den teknologiske udvikling har bidraget til at presse den politiske
beslutningsproces. Eksempelvis ma den oftentlige regulering til stadighed
udvikles som folge af udviklingen inden for mikrobiologien og nye medi-
cinske teknologier. Manipulation af menneskelige konsceller, genmanipula-
tion og screening for mulige arvelige sygdomme udfordrer vante forestil-
linger og etiske graeenser og rejser sporgsmal, der ikke kan besvares pa basis af
erfaringer — for de findes ikke. Og politikerne accepterer ikke leengere, at
lzegerne alene treffer beslutninger pa disse omrader.

En tilsvarende betydning har den politiske internationalisering haft. Det
gelder de mange sager, som kommer pa den danske politiske dagsorden via
EU — og det er ganske mange (jf. kapitel 18) — og det geelder Danmarks andre
internationale forpligtelser, hvor en hastigt 2endret geopolitik bringer sporgs-
malsom dansk deltagelse i fredsskabende og fredsbevarende missioner og del-
tagelse 1 Irak-krigen pa den politiske dagsorden. Det gzelder ogsd sporgsmal
som flygtninge og indvandrere, hvor udformningen af den danske politik ma
foregd inden for rammerne af de konventioner,som Danmark har ratificeret.

Vaksten 1 den offentlige sektors opgaver og den politiske internationali-
sering giver grobund for en dagsorden, som presses til stadighed. Sagerne
kommer imidlertid ikke pa beslutningsdagsordenen af sig selv. Der er
nogen, der skal onske dem derhen.

Det gor reprasentanter for interesseorganisationer, for de oftentlige orga-
nisationer, eksperter og andre meningsproducenter. Den offentlige sektor
beskaftiger 8-900.000 mennesker, lidt atheengigt af hvordan man opger det,
og den beskaftiger omkring en tredjedel af arbejdsstyrken. Deres beskeefti-
gelse og arbejdsvilkir er athengige af de budgetter, som besluttes af Folke-
ting, amtsrad og kommunalbestyrelser. De offentlige organisationer er ikke
neutrale 1 budgetprocessen. Universiteterne, skolerne, plejehjemmene og

bornehaverne har alle velbegrundede krav om szrlig opmarksomhed i
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prioriteringen af knappe offentlige midler. Og det er ikke altid klart, hvor
kravene fra de offentlige organisationer horer op, og hvor kravene fra perso-
naleorganisationerne begynder. Universitetslerernes fagforeninger, Dan-
marks Larerforening, Forbundet af Offentligt Ansatte og Borne- og Ung-
domspaedagogernes Landsforbund har gode argumenter for, hvorfor det vil
gavne klienterne og landets fremtid, hvis man investerer lidt mere 1 netop
deres sektor. Og skulle det knibe, kan studenterorganisationer, elevorganisa-
tioner, xldrerdd og foreldreorganisationer komme med samme budskab.
Den kollektive finansiering af den offentlige institutionsdrift indebarer en
asymmetri i den udgiftspolitiske beslutningsproces, som giver udgiftstil-
hangere gode kort pd hinden (Kristensen, 1987). Der er konsekvent flere
argumenter for flere end for faerre oftentlige ressourcer.

Kravene mod beslutningstagerne kommer i ovrigt ikke kun fra de oftent-
lige organisationer. Ogsa de erhverv, der nyder godt af offentlige tilskud —
landbruget er et eksempel — eller af offentlig regulering, der beskytter mod
konkurrenter — apoteker og tandleeger er eksempler — har, hvad de mener er
berettigede krav til politikerne.

Vaksten 1 den offentlige opgavevaretagelse skaber ikke blot flere mulige
emner, der kan tages op pa den offentlige dagsorden. Den skaber ogsa nye
aktorer, der har interesser i at bringe sager pd den politiske dagsorden. Mil-
joorganisationer spillede en beskeden rolle for skabelsen af den moderne
miljeregulering i 1970’ernes begyndelse — der var heller ikke ret mange mil-
joorganisationer. Til gengald er der opstiet mange miljoorganisationer i
kelvandet pd miljopolitikken, og de har som et af deres formal at bringe
miljesporgsmal pi den politiske dagsorden.Velfeerdsstatens vackst frembrin-
ger nye organisationer — klientorganisationer — der som et af deres formal
har at bringe egne sager pa den politiske dagsorden. For 30 dr siden var der
et forholdsvist beskedent antal patientorganisationer — i dag er der mere end
150.Af de 155 patientorganisationer, der eksisterede i 1999, var 120 oprettet

efter 1980 (Christiansen & Norgaard, 20032: 96-97).

BUDBRINGEREN — PRESSEN

Det er allerede vist 1 kapitel 12, at medierne er kommet til at spille en selv-
steendig politisk rolle.Vi skal derfor kun ganske kort gengive reesonnementet
her. Losrivelsen fra de politiske partier og etableringen af en selvforstiet rolle
som den fjerde statsmagt, hvor medierne er borgernes advokat over for myn-

dighederne, har vidtgiende konsekvenser for den politiske kommunikation.
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Man taler om medialiseringen af politikken, hvilket betyder, at det er medi-
erne og iser de elektroniske, som fastsetter den politiske kommunikations
struktur og form. Pedersen og Kjzr (2000) (jf. ogsa Pedersen & Horst, 2000)
har vist,at der fra 1958 til 1999 sker en @ndring i den journalistiske praksis,
sdledes at det behandlede stof'i langt hejere grad fir karakter af enkeltsager,
hvor personer og personkonflikter treeder langt tydeligere frem. Det er
medierne, der bestemmer, hvem der fir adgang og med hvilke budskaber.
Der ligger ikke i denne pastand noget om, at det er bestemte partier eller
bestemte budskaber, der privilegeres. Det er de aktorer, der forstar at formu-
lere sig pd mediernes betingelser, der favoriseres. De interesseorganisationer,
eksperter, politikere, offentlige institutionsledere mv., der evner at sende et
budskab, derlever op til mediernes hastige rytme, og som kan fremstille kom-
plicerede forhold enkelt, konkret og personificeret, har gode muligheder for
at blive hort. Kan man —1 overfort eller bogstavelig forstand — f3 billede pa en
sag,sd den er nem at forstd, har man gode muligheder for at sld igennem. De
gispende hummere, der blev vist i prime time pa tv i dagene op til den egentli-
ge start pd forlobet om vandmiljeplanen, var velegnede til at mobilisere en
stemning for et indgreb (Andersen & Hansen, 1991). Det samme var de bille-
der af foraeldre kleedt i rumdragtlignende beskyttelsesbekledning, der egen-
handigt gik i gang med at pille karlitlofter ned fra arhusianske daginstitutio-
ner,som Aarhus Stiftstidende berigede offentligheden med i dagene op til, at
byradet skulle treffe beslutning om karlitlofternes fremtid (Riiskjer, 1988).
Medialiseringen af den politiske kommunikation ser ud til at fremme
enkeltsager og mere komplicerede politiske beslutningsprocesser. En stor
presseomtale mobiliserer sagens nare og fjerne interessenter, der bidrager
med ny information i et forrygende tempo, hvilket vanskeliggor, at beslut-
ningstagerne kan have overblik over situationen. Erik Riiskjer (1988: 171)
diskuterer, hvordan antallet af aktorer eksploderer, nir en sag kommer ud af

rutinepolitikkens vante baner.

DE VILLIGE MEDSPILLERE

Indimellem fremstilles pressen som synderen, nir ansvaret for eksempelvis
de mange enkeltsager skal placeres. Pressens rolle har nok endret sig gen-
nem de seneste 30 dr, men det har politikernes ogsa. Medierne satter betin-
gelserne, men det er ikke nodvendigvis medierne, der skaber sagerne. Og
ndr de gor det, har politikerne mulighed for at reagere pa dem med rettidig

ombhu, frem for at spille med pa mediernes praemisser.
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I takt med det faldende medlemstal og de svaekkede bind mellem klasse
og parti har partierne mistet deres evne til at mobilisere befolkningen. Parti-
erne fungerer ikke lengere som en effektiv kommunikationskanal mellem
vaelgere og politikere. Ogsa de store klasseorganisationer har mistet deres
evne til at mobilisere befolkningen.Tidligere tiders staerke sammenheng
mellem erhverv og parti er forsvundet, og eksempelvis arbejderne stemmer
i dag hyppigere borgerligt end socialistisk. De veldefinerede band mellem
klasse, organisation og parti er forsvundet.Valgerne er mindre trofaste end
tidligere, hvis ikke endda trolese. Det oger presset for, at politikerne til sta-
dighed skal reproducere deres velgergrundlag. Og her kan politikerne bru-
ge pressen. Kampen om plads 1 medierne er taget til (Hougaard, 2002; Lund,
2002), og politikerne optraeder hyppigere 1 medierne 1 2000 end 1 1980
(Damgaard, 2003: 57). Politikerne skal vere synlige, og de ma vere det pa
mediernes preemisser. Er budskaberne enkle og konkrete, oges muligheden
for at sla igennem. Og der er ko for at komme til mikrofonen. En hurtig
markering 1 pressen og nogle spoergsmal til den relevante minister demon-
strerer hjerte og handlekraft.

Politikerne valger at spille med pd mediernes premisser. De kommer selv
til pressen med sager (Fadel, 2002: 120), og de udformer deres budskaber, sa
sandsynligheden for at sli igennem oges. Ofte er de tillige andres budbrin-
gere. Ndr organisationerne leverer deres horingssvar i slutningen af den
administrative lovforberedelse, finder man ofte organisationernes kommen-
tarer stillet som sporgsmal til ministeren ganske fi dage efter. Der er en hyp-
pig trafik af iseer oppositionspolitikere, som stiller spergsmal, som nogle
gange er formuleret af organisationerne, og som nogle gange tjener disses
sag.

Det er ikke kun oppositionens politikere, der bruger medierne til at profi-
lere sig. Selv om medierne favoriserer den til enhver tid siddende regering
ved at give den god plads i aviser og tv (Lund, 2002), gor regeringen ogsa
meget for at gore sig synlig. Et tegn herpd erVK-regeringens mange medie-
ridgivere — spindoktorer pd moderne dansk —som blot er den forelobige
kulmination pa en udvikling, hvor ministrene aktivt soger at vere pa mer-
kerne i forhold til pressen — og valgerne.

Pressen har @ndret den politiske kommunikation, men politikerne er vil-
lige medspillere. Praemissen synes at vaere, at veelgerne er uden overblik, ude
af'stand til at forstd komplicerede sammenhange, snevert fokuserede pa
egne interesser og 1 ovrigt uden storre politisk interesse (Fadel, 2002: 1041t.).

Derfor ma de politiske budskaber vere enkle og resultaterne synlige.
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NAR PRESSEN HOLDES UDE

Er mange beslutninger styrede af pressen eller af politikere, der handler pa
pressens betingelser, sker det modsatte, nar beslutninger forhandles 1 ly for
pressen. Det kan 1 nogle tilfeelde vaere velbegrundet. Dengang valutakursen
var en del af den ekonomiske politik, gav det ikke mening at diskutere en
devaluering i oftentligheden, for den havde fundet sted, og nar der forhand-
les afgiftspakker, kan det vaere nodvendigt at gennemfore beslutninger uden
forudgiende offentlig droftelse for at forhindre hamstring.

Men det sker 1 langt storre omfang, at der forhandles for lukkede dore, end
hensynet til hamstring mv. kan begrunde. I disse tilfeelde vaelger politikerne
at holde pressen og offentligheden ude. Forklaringen er antagelig den for-
holdsvis simple, at forhandlinger 1 dbenhed giver interessegrupper, som vil
blive stillet ringere som en konsekvens af lovgivningen, gode muligheder for
at mobilisere modstand mod forslagene. Og en markeret modstand gor det
svaerere for politikerne at gennemfore forslaget. Hvis efterlensreformen i
1998 havde varet droftet 1 offentligheden, forinden beslutningen blev truf-
fet, ville fagbevagelsen antagelig have markeret en s sterk modstand, at
regeringen ville have haft svert ved at fore forslaget igennem.

Det er ikke bare oftentligheden og pressen, der holdes pa arms afstand
eller helt ude, nar der skal traeftes ubehagelige beslutninger. Det gelder ogsa
de interesseorganisationer, der traditionelt involveres i forberedelsen af lov-
givningen. Organisationerne involveres sjeldnere i forberedelsen af lovgiv-
ning, der indebzerer udgiftsreduktion, end i beslutninger, der medferer stor-
re offentlige udgifter (Christiansen & Norgaard, 2003a: 170).

Beslutninger bag lukkede dere og uden forudgiende oftentlig diskussion
kan ses som et forsog pd at nedbringe omkostningerne ved at treefte beslut-

ninger. Men indimellem kommer der efterfolgende en storre regning.

ER DET ET PROBLEM?

Er det overhovedet et problem, at der handles pd mange enkeltsager eller
lovgives i pakker, og at den politiske tilmodighed er kort?

Ikke nedvendigvis og ikke altid. En righoldig politisk dagsorden er ogsa
tegn pa en mangfoldig politisk samtale. Hvis sager med fokus pd urimelig
behandling af ldre pa plejehjemmene er nedvendige for at forbedre pleje-
kvaliteten, ja si kan enkeltsager vaere den bedste made at fremme kvaliteten
pd 1 den offentlige servicesektor. Hvis politisk utdlmodighed er betingelsen

for at overkomme langsommelige lovforberedende kommissioner, ja si sik-
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rer de utilmodige politikere, at nedvendige beslutninger ikke udszttes ved
at syltes 1 krukker.

Men der er ogsd problemer forbundet med den hastige beslutningspuls.
Vidensgrundlaget for de politiske beslutninger kan vare beskedent — og
nogle gange for beskedent. Det kan vaere vanskeligt for borgerne at overskue
beslutningsprocesserne og derfor ogsa vanskeligt at ove indflydelse pa dem.
Den politiske samtales vilkar forringes. Enkeltsagerne er ikke nodvendigvis
serlig demokratiske. Det kan vaere de grupper, der har bedst adgang til at
formulere deres budskaber pa pressens premisser, som opnar storst lydhor-
hed blandt politikerne. Politikerne kan komme til at lose de smd problemer
og lade de store ligge. De hastige losninger kan mangle tilstreekkelig balance
mellem de ofte mange forskellige legitime hensyn, der indgir 1 lovgivnin-
gen (Christensen, 1991: 198ff.). Konsekvensen kan vare darlig lovkvalitet

(Nielsen, 1999), som reducerer de politiske institutioners legitimitet.
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DEL IV
DANMARK I EN
GLOBALISERET VERDEN






KAPITEL I6

OKONOMISK GLOBALISERING

Globaliseringen omtales ofte som et dunkelt ulyre, der skaber store omveeltninger
i fordelingen af goderne eller leegger sncevre begreensninger pa den politik, der kan
fores. Kapitlet preeciserer, at den okonomiske globalisering i hoj grad er politisk
bestemt og nu som tidligere bade kan ga frem og tilbage. Globaliseringen er mere
end et modeord, men det preeciseres sjceldent, hvorfor og hvordan det begreenser de
politiske handlemuligheder. Desuden overses ofte de nye muligheder, der skabes.
Meget taler for, at begreensningerne i det danske tilfeelde ikke er seerligt sneerende,

og at forestillingen om globaliseringen mdske er det vigtigste.

Hvad betyder globaliseringen for magt og demokrati i Danmark nu og
fremover? Dette kapitel diskuterer effekterne af den skonomiske globalise-
ring — med enkelte udblik til den teknologiske og kulturelle globalisering —
mens det folgende kapitel beskaftiger sig med den politiske globalisering,
herunder specielt EU’s tiltagende betydning. De centrale sporgsmal ud fra et
magt- og demokratiperspektiv er folgende:

* Hvor langt rekker globaliseringen, og er det i det hele taget noget nyt?

* [ hvilken grad har globaliseringen umiddelbar betydning for verdiforde-
lingen i samfundet — betyder det f.eks. stigende ulighed eller trussel mod
arbejdspladser?

e [ hvilken grad indebarer globaliseringen begraensninger for de politiske
handlemuligheder — specielt i forhold til velfeerdspolitikken i bred for-
stand?

* Hvordan pavirker globaliseringen betingelserne for folkelig politisk del-
tagelse?

* Hvordan pavirker globaliseringen magtforholdene i det danske samfund?

Kapitlet diskuterer ikke fordele og ulemper ved globaliseringen. Det ville

nasten svare til at diskutere fordele og ulemper ved fordr og efterar, for Dan-
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mark kan ikke valge globaliseringen til eller fra. Den modsatte fejl er dog
mere udbredt: Nemlig tilbejeligheden til at se globaliseringen som en
naturlov. Det er globaliseringen ikke, og det er heller ikke en jevnt fremad-
skridende proces. Den okonomiske globalisering er 1 hoj grad politisk
bestemt — og den kan bide gi frem og tilbage. Men som forudsatning for at
diskutere globaliseringens omfang og eftekter ma det forst atklares, hvad
globalisering i det hele taget er.

HVAD ER GLOBALISERING?

Globaliseringen blev 1 1990’erne lidt af et modeord, der ofte bruges 1 bestemt
form i den offentlige debat — uden pracis angivelse af, hvad begrebet egent-
lig dekker. Lige sd accepteret begrebet synes at vare 1 offentligheden, lige sa
omstridt er det i faglitteraturen, hvor nogle ser globaliseringen som en total
omvaltning, mens skeptikere finder eftekterne beherskede — eller naesten vil
benagte, at der er sket en globalisering.

Globalisering har ogsd vaeret udlagt som en diskurs eller fortelling — en dis-
kurs med sterke nyliberale undertoner (Marcussen, 2002; Hirst & Thomp-
son, 2001; Mishra, 1999). Som sidan har den til dels fungeret for OECD, der
introducerede begrebet—endnu forsigtigt anfert i gdsesjne —i forbindelse
med sin Jobs Study og Jobs Strategy 1 1994 (OECD, 1994:77). Som modspil
udviklede EU 1 1997 sin Employment Strategy og 12000 sin forestilling om at
gore EU til verdens mest dynamiske ,,vidensbaserede skonomi® (Det Euro-
paiske Rad,2000), hvilket signalerer en vasentligt mere aktiv rolle for staten.

Men ordet globalisering bruges ikke kun om ekonomiske @ndringer.
Andre taler om revolutionen i medier, kommunikation og kulturel spred-
ning, og atter andre haefter sig navnlig ved nationalstatens mere begrensede
rolle i forhold til beslutnings- og styringssystemer pa et overnationalt
niveau. Mere pracist ma man skelne mellem mindst tre former for globali-
sering (mange medtager herudover militer globalisering og migrationer, jf.
f.eks. Held m.fl., 1999):

* okonomisk globalisering
* politisk globalisering, samt
* teknologisk og kulturel globalisering

Fellesnevneren er fremhavelsen af transaktioner, netvaerk og stigende gen-

sidig atheengighed pa tvers af landegraenser, kontinenter og regioner.
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OKONOMISK GLOBALISERING

Okonomisk globalisering henviser forst og fremmest til tre aspekter
(ODsterud, 1999; Held m fl., 1999; Hirst & Thompson, 2001; Rasmussen &
Andersen, 2002):

* frihandel og stigende udveksling af varer (frem mod globalt integrerede
varemarkeder)

* stigende direkte investeringer over landegraenser (i sidste ende dominans
af transnationale virksomheder)

e frie kapitalbevaegelser ogstigende finansielle transaktioner over greenserne

(i sidste ende integrerede globale finansmarkeder).

Det er som regel skonomisk globalisering, der sigtes til, nir begrebet bru-
ges uden narmere angivelse, og ofte er det mest varechandelen, der tenkes
pa. Men de to andre aspekter synes vigtigere — og her er udviklingen vold-
sommere. Opkob af virksomheder pa tvers af landegraenser og samling 1
stadig storre internationale koncerner er tiltaget steerkt siden 1980’erne.
De finansielle transaktioner er eksploderet. Tidligere var aktier og obliga-
tioner fysiske storrelser, der skulle transporteres rundt, nar der blev hand-
let. Hertil kom restriktioner for investeringer pa tvers af landegrenserne.
I dag foregir det hele elektronisk, og vaerdipapirer — som slet ikke er papi-
rer — kan omsattes adskillige gange pa en dag.Valutahandelen er endnu
mere omfattende. Finansmarkedernes turbulente bevaegelser har stor
betydning for samfundsekonomien og for befolkningens levevilkir. Dan-
mark er desuden i en serstilling, fordi pensionssystemet i sa hoj grad er
privatiseret; dermed fir globaliseringen ogsa afgerende betydning for pen-
sionsvilkarene og for udlandsgaelden.

Alle tre aspekter af den okonomiske globalisering afspejler samtidig, at
globalisering ikke blot er en selvkerende proces, som politikken ma ind-
stille sig pa. Ganske vist er der ikke meget, det enkelte land kan gore. Og
nok er teknologi og stordriftsfordele vigtige drivkraefter. Men den ekono-
miske globalisering er ogsa en politisk bestemt udvikling: Man kan valge at
slippe de globale markedskrafter los — som det er sket de sidste 25 dr — og
man kan vaelge at begrense dem igen. Det athenger af politiske beslutnin-
ger, og historien giver adskillige eksempler pa, at globaliseringen bide kan
lobe forlens og baglens. Den gkonomiske globalisering er — delvis — rever-
sibel. Den er ikke nogen naturlov, men athenger af de love, mennesker

laver.
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POLITISK GLOBALISERING

Politisk globalisering henviser til, at politiske beslutninger i stigende grad
traeftes pa overnationalt niveau — 1 formelle eller uformelle organisationer,
netverk mv.

Europwziseringen — overforsel af beslutningskompetence fra nationalstater
til EU — ses ofte som et aspekt af globaliseringen. Eksempelvis kan fjernelse
af tekniske handelshindringer og skabelse af det indre marked med den Eu-
ropaxiske Falles Akt (ved 1986-afstemningen kaldt ,,EF-pakken®) netop ses
som en (politisk bestemt) okonomisk globalisering eller internationalise-
ring. Men europaisering kan ogsi ses som en aktuel eller potentiel mod-
vaegt mod skonomisk globalisering — som et forsog pa at f3 kontrol over
markedskrafterne pa europzisk plan i en situation, hvor den enkelte natio-
nalstat star magteslos. For nermere diskussion af den politiske globaliserings

drivkrefter, omfang og effekter henvises til neste kapitel.

TEKNOLOGISK OG KULTUREL GLOBALISERING

Mange sociologer legger storre vagt pa helt andre aspekter af globaliserin-
gen,nemlig de teknologiske og de kulturelle. Serlig relevant, nar vi taler magt
og demokrati, er udviklingen i kommunikationsteknologien, der med
flernsynsmediet, satellittransmission og internettet giver radikalt endrede
betingelser for spredning af nyheder, politisk organisering og kulturel diftu-
sion. Man taler ogsd om sammenpresning af tid og rum — fjerne begivenhe-
der fir pludselig enorm betydning — og fir det umiddelbart. Og vestlig kul-
tur trenger frem overalt — undertiden i bizarre kombinationer. Eksempelvis
indebar Osama bin Ladens politiske projekt — hvis man skal tage det alvor-
ligt — genskabelse af en middelalderlig samfundsorden. Men det skete med
de mest moderne former:Terrorangrebet pd World Trade Center den 11.
september 2007 var sd at sige den ultimative, medieorienterede event-ska-
belse — og moderne terrorisme er i det hele taget steerkt medieathengig.
Perspektiverne i den politiske, teknologiske og kulturelle globalisering er
den stigende gensidige pavirkning og athengighed mellem fjerne egne af
jordkloden. Nappe mange havde 1 1973 forestillet sig Danmark som formelt
krigstorende part i Irak-krigen 2003.Tidligere var Danmark naermest prae-
get af kolonihavementalitet, hvor man helst ville hygge sig bag hekken,
mens verden udenfor stod 1 brand. Og fa havde forestillet sig at kunne se
bombardementet af Bagdad live, sidan som det skete 1 1991 og navnlig i

2003, hvor reporterne var sendt med ud med de fremrykkende amerikanske
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styrker. Det er en kamp om at skabe ,,virkeligheder* — efter krigen viste det
sig endog, at en dramatisk befrielse af en amerikansk krigsfange var delvist

iscenesat.

GLOBALISERING — ER DET NYT?

Alligevel er det omdiskuteret, hvor meget nyt der egentlig er i globaliserin-
gen. Langtfra alle vil acceptere, at globalisering er et nyt flenomen. Historien
er rig pa fortilfeelde: R omerriget og oldtidens andre storriger, kalifatet 1 Bag-
dad og pavekirkens magt 1 hejmiddelalderen er eksempler pa vidtraekkende
politiske strukturer. Allerede 1 bronzealderen var Skandinavien athaengig af
kontinuerlige rastofleverancer fra Mellemeuropa. Og da en mere end 1000
mand stor norsk invasionsher fra Stavanger-omradet omkring ar 180 blev
nedkaempet pa Skanderborg-egnen, var det angribernes romerske viben —
med den allernyeste vibenteknologi — der blev ofret i den so, der senere blev
til lllerup Adal. Germanerne var pi den tid i offensiven, si nordmandene har
mittet rejse langt for at gore de store vibenkeb hos romerne (Ilkjar, 2000).
Eksemplerne kan fortsettes 1 det uendelige: Der var folkevandringstiden,
og der var emigrationen fra Europa til USA frem til 1. verdenskrig. Der var
erobringen af kolonier — og missionarerne, der fulgte med og spredte kri-
stendommen til de fjerneste aftkroge. Og der var Gandhi, der brugte pa-
virkning af verdensopinionen frem for viben i kampen for Indiens selv-

stendighed. Tankevaekkende er ogsd nedenstiende citat:

Nodvendigheden af at skaffe stadig oget afsetning af produkterne jager
bourgeoisiet ud over hele jordkloden ... Bourgeoisiet har ved at udnytte
verdensmarkedet gjort produktionen og forbruget i alle lande kosmopo-
litisk ... ®ldgamle nationale industrier ... bliver fortreengt af nye indu-
strier ... hvis fabrikater forbruges ... i alle verdensdele ....I stedet for som
tidligere at isolere sig og vare sig selv nok, treder de forskellige omrider
og nationer ind i et alsidigt samkvem med hinanden, nationerne kommer
til at std 1 en alsidig athengighed af hinanden ... De enkelte nationers
indelige frembringelser bliver felleseje ... Bourgeoisiet har ... skabt pro-
duktionskrefter, der ... overgir, hvad alle tidligere generationer tilsam-
men har frembragt. ... maskineri, anvendelse af kemien 1 industri og
landbrug, dampskibsfart, jernbaner, telegrafi ... Men bourgeoisiet har ...
ogsd frembragt ... proletarerne ... Arbejdernes samling ... fremmes ved
de forbedrede samfaerdselsmidler ... Den nationale isolation og modsat-
ningerne mellem folkeslagene forsvinder mere og mere med bour-
geoisiets udvikling (Marx & Engels, 1848).
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Det er Karl Marx og Friedrich Engels i Det kommunistiske manifest, og tiden
er 1848. Men alle elementerne i nutidens globaliseringsdiskussion er der:
Den okonomiske globalisering, den teknologiske globalisering og den kul-
turelle. Samt de nye betingelser for politisk kamp, som 1 Marx’ gjne mitte
blive international — hvilket snart blev udmentet i Den internationale
Arbejderassociation — ogsa kendt som Forste Internationale.

Marx var tidligt ude. Det store gennembrud for verdenshandel og kommu-
nikation regnes normalt til perioden 1870-1914 — der var en globaliseringens
tidsalder. Denne globalisering havde 1 ovrigt serligt store konsekvenser for
Danmark: Billige leverancer af korn fra nyopdyrkede kontinenter nedven-
diggjorde en omlaegning fra vegetabilsk til animalsk produktion i landbruget
og var med til at skabe grundlaget for andelsbevagelsen. Man kan 1 ovrigt
ogsd minde om, at inspirationen fra Frankrig i revolutionsaret 1848 spredte
sig som en lebeild ud over Europa og bl.a. som varigt resultat efterlod sig den
danske grundlov.

Sd hvor er det nye? Nok har satellit-tv og internet betydet en revolution i
kommunikationen, men kan det ssmmenlignes med det tigerspring,jern-
banen, telegrafen og telefonen beted i sidste halvdel af det 19. drhundrede?
Hvor vidtgiende er egentlig nutidens verdenshandel, ssmmenlignet med
perioden fra 1870-1914, hvor man ogsd havde sluppet markedskrafterne los
og dermed fik en hidtil uset opblomstring af international handel? Man kan
maske ogsa prise sig lykkelig for, at man ikke dengang bekymrede sig om
betalingsbalancen, for bl.a.investeringen i opbygningen af andelsbevaegelsen
resulterede 1 en uhyrlig udlandsgaeld (som forste verdenskrig gav en miraku-
loslosning pd). Endelig kan man erindre om,atkronen 11875 blev indfort som
ny falles valuta i den nordiske montunion, der bestod, indtil bl.a. den danske
hyperinflation 1 1919 gjorde det umuligt at opretholde den felles mont.

Ikke mindst nir det gelder den skonomiske globalisering, har mange for-
skere indtaget det standpunkt, at globaliseringssnakken mest er pop, der
mere bygger pa gode historier end pa systematiske undersogelser (Krugman,
1996; Hirst & Thompson, 2001). Der henvises til, at stigningen 1 verdenshan-
delen er behersket, at den ikke er interkontinental, og at den knapt nok har
niet niveauet fra 1913. Marx havde forstaet essensen af globaliseringsproces-
sen allerede 1 1848. Men han havde ikke forudset nationalstatens standhaftig-
hed, arbejderklassens nationalisme, reformmulighederne inden for national-
statens rammer, eller det, der maske var forudsetningen derfor, nemlig at det
20. drhundredes verdenskrige og verdensekonomiske krise ville i den oko-

nomiske globalisering til at lobe baglaens. For det var det, der skete.
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UDENRIGSHANDELEN

Statistikken over udenrigshandelen giver nogle faste holdepunkter for vur-
deringen af den okonomiske globalisering. Som det fremgir af tabel 16.1, er
vareeksportens og -importens andel af Danmarks BNP egentlig ikke oget
meget — fra 26,9 pct.i 1960 til 29,0 pct.i2000. Regner vi serviceeksporten
med, bliver stigningen 1 ovrigt endnu mindre: Fra 33,6 pct.1 1960 til 34,8
pct.1 1999 (OECD, 1999; 2001).

TABEL 16.1.
Varehandel (gennemsnit af eksport plus import af varer) i pct. af BNP samt i pct. af

vaerditilvaekst i vareproducerende erhverv, 1960-2000

AN

DRING

1960-
PCT. AF BNP 1913 1960 1970 1980 1990 2000 2000
Danmark 30,7 26,9 23,3 26,8 24,3 29,0 +2,1
Norge 25,5 24,9 27,6 30,8 28,8 28,7 +3,8
Sverige 21,2 18,8 19,7 25,0 23,5 33,9 +15,1
Belgien/
Luxembourg 67,5 32,4 42,7 54,0 57,0 75,1 +42,7
Tyskland 19,9 14,5 16,5 21,6 24,0 28,0 +13,5
Frankrig 15,5 9,9 11,9 16,7 17,1 23,4 +13,5
UK 29,8 15,3 16,5 20,3 20,6 21,9 +6,6
USA 6,1 3,4 4,1 8,8 8,0 10,0 +6,6
EU-15 som “stat” - 6,8 9,3 7,6 7,6 10,7 +3,9
PCT. AF VARDI- AN-
TILVAKST | VARE- DRING
PRODUCERENDE 1960-
ERHVERV 1913 1960 1970 1980 1990 1998 1998
Danmark 66,2 60,2 65,9 90,0 85,9 106,3 +46,1
Norge 55,2 60,0 73,2 70,9 74,8 80,3 +20,3
Sverige 37,5 39,7 48,8 72,9 73,1 110,4 +70,7
Tyskland 29,2 24,6 31,1 48,5 57,8 82,2 +57,6
Frankrig 23,3 16,8 25,7 44,0 53,5 73,9  +57,1
UK 76,3 33,8 40,7 52,6 62,8 71,9  +38,1
USA 13,2 9,6 13,7 30,9 35,8 34,5 +24,9

Kilde: Det gkonomiske Rad (2001: 204-205).

201



Samme monster ses for Norge, mens Sverige og de store europziske lande
kan fremvise helt anderledes stigninger. Navnlig er det gdet sterkt i
1990’erne — ogsd 1 Danmark, hvor udlandshandlen endnu 1 1990 var relativt
mindre end 1 1960. Samtidig bemarkes, at dbenheden i den danske skonomi
altid har veeret hoj — om end ikke ner si hoj som i Benelux-landene.

Alligevel kan det undre, at stigningen ikke er storre, bl.a. fordi den arlige
vakst 1 eksport og import i artier har ligget paent over den ekonomiske
vaekst. Det er der to forklaringer pa. Den forste er, at prisstigninger pa
eksportvarer er lavere end pa serviceydelser. Den anden forklaring er vaek-
sten 1 den offentlige sektor. Her er det skandinaviske sertreek ikke de offent-
lige udgifters storrelse, men den store vaegt pa serviceydelser. Det betyder, at
en stigende andel af BNP bestar af offentlig serviceproduktion, der normalt
ikke kan eksporteres. Et alternativt mal kunne vere udenrigshandelens
andel af den private sektors BNP. Tabel 16.1 benytter i stedet varchandelens
andel af veerditilvaeksten 1 de vareproducerende erhverv, dvs. hvor oftentlig
og anden service er holdt udenfor. Som det fremgir af tabellens nederste
del, er der sket en markant stigning ogsd i Danmark — men Danmark er og
har hele tiden varet en af de mest dbne okonomier.

Derfor er globaliseringens betydning i Danmark en delvis anden end i de
store lande. For Danmark og flere andre sma europaiske lande er skarp
international konkurrence ikke noget nyt, hvorimod de store kontinental-
europxiske okonomier tidligere har varet ret lukkede. Det samme gzlder
USA, hvis eks- og import stadig er meget lav. Det svarer i ovrigt til EU set
under ét, altsd som ,,Europas Forenede Stater®, hvilket illustrerer endnu en
af globaliseringsskeptikernes pointer:Verdenshandelen er ikke sd global end-
da, men foregir forst og fremmest mellem nabolande. I 2001 kom 82,7 pct. af
Danmarks import fra Europa, som ogsa aftog 78,4 pct. af Danmarks eksport.
I 1991 var tallene henholdsvis 78,2 og 81,0 pct.— importen er altsa blevet lidt
mere koncentreret, eksporten lidt mere spredt (Statistisk Tidrsoversigt, 2002).
Asiens andel af importen er faldet fra 10,8 pct. til 9,3 pct.— en stor fremgang
for Kina modsvares af endnu storre tilbagegang for Japan. Asiens andel af
eksporten er derimod steget fra 9,2 pct. til 9,7 pct. Det betyder ogsd, at tidli-
gere tiders frygt for, at Asien ville lobe med beskeftigelsen, er gjort til skam-
me: Danmark har ganske vist underskud pd samhandelen med Kina, men
ligevaegt eller overskud i forhold til de fleste andre lande. For Asien under ét
var handelsoverskuddet i 2001 pd 6,6 mia. kr.

Globaliseringsskeptikernes steerkeste argument er, at det i mange lande

forst var i 1990’erne, udenrigshandelen niede op pd 1913-niveau, opgjort
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som andel at BNP; 1 Danmark var niveauet ikke engang niet i 2000.1 1913
udgjorde vareimport og -eksport gennemsnitligt 30,7 pct. af BNP. 87 ar
senere var tallet 29,0 pct. Ogsa her bliver billedet et noget andet, hvis vi hol-
der serviceerhvervene udenfor, jt. tabellens nederste del.

UK har selv efter denne opgorelse aldrig indhentet 1913-niveauet. Men
netop UK er symptomatisk for den @ndring, som disse statistikker ikke fan-
ger, nemlig den kvalitative @ndring i udenrigshandelen. UK havde i 1913
sine kolonier, importerede ristoffer og eksporterede faerdigvarer. Det var
hovedmonstret under ,,den gamle* globalisering: Man importerede én type
af varer og eksporterede en anden. I dag er det i langt hojere grad de samme
typer af varer, der eksporteres og importeres. Den sikaldte ,,intra-industriel-
le handel®, dvs. eks- og import af samme typer af varer, udger en markant
stigende del af den samlede verdenshandel, ikke mindst for Danmark (Ras-

mussen & Andersen, 2002:20-21).

DIREKTE INVESTERINGER

Nar det gelder direkte udenlandske investeringer, er der foregiet et endnu
storre opsving siden midten af 1980’erne — langt mere end udenrigshande-
len, der igen er steget mere end BNP (Held m.fl., 1999: 242-251; Rasmussen
& Andersen, 2002: 40). Tallene svinger for Danmarks vedkommende meget
fra ar til ar pd grund af opkebs- og fusionsbelger inden for bestemte bran-
cher. Men i 1990’erne svingede gennemsnittet af ind- og udgiende investe-
ringer mellem knap 20 og knap 70 mia. kr., hvor tallet frem til 1987 13 1
intervallet 2-7 mia. kr. (Det skonomiske R3id, 2001: 210). 1990’erne var ek-
stra hektiske, men der er ingen tvivl om langtidstendensen, som gaelder alle
rige lande: At koncerner i markant stigende grad fusionerer eller opkeber
udenlandske virksomheder for at opna stordriftsfordele, synergier, bespa-
relser, markedsandele og brohoveder for videre ekspansion osv.

Ogsa her er der en forhistorie for 1914, men det var mest inden for ristof-
fer og handel, og tilbageslaget efter 1. verdenskrig blev overvundet allerede 1
1930’erne (Held m.fl., 1999: 236-242). Lige siden 1945 har der veret en hoj
vaekst 1 faste investeringer 1 udlandet, og multinationale selskaber som auto-
mobilindustrien, fedevareindustrien og de store olieselskaber blev hurtigt
udbredte. Men siden midten af 1980’erne er vacksten eksploderet. Der er en
langt storre handlefrihed til at placere investeringer og produktion over hele
kloden, hvorved multi- eller transnationale firmaer ogsd i nogen grad kan

unddrage sig (national-)staternes regulering — f.eks. af miljo, arbejdsmilje,
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mindstelonninger etc. Desuden kan beskatning vanskeliggores via koncern-
intern handel til urealistiske transferpriser, der flytter overskud fra ét land til
et andet. Skatteministeriet (2001: 26) vurderer dog i en analyse, at det netto
hojest er o-5 mia. kr. overskud, udenlandske koncerner pd denne made
traekker uden om dansk beskatning. Men hertil kommer sporgsmalet om, i
hvor hej grad koncerners investeringer placeres ud fra skattemassige incita-

menter, siledes at landene drives ud i skattekonkurrence.

DE GLOBALE FINANSMARKEDER

Det er pa de finansielle markeder, man finder den mest radikale vaekst i den
okonomiske globalisering (jf. ogsd Giddens, 1998: 30; Hirst & Thompson,
2001: 66, 75-76). Finanskapital vandrer dagligt kloden rundt: Nar den ene
bors lukker, 3bner den naste. Det er astronomiske belob, der omszattes, og
det spekulative element er blevet seerdeles fremtraedende.Virksomheder og
stater er underlagt finansmarkedernes dom; 2endrede forventninger — ratio-
nelle eller mindre rationelle — hos verdens valuta- og verdipapirhandlere
slir omgdende igennem i kurser og markedsrenter.

Det mest spekulative element er og bliver valutahandelen. Den steg pa
verdensplan fra $17,5 billioner i 1979 til nesten $300 billioner i 1995 — eller
fra 12 til 60 gange den samlede verdenshandel (Held m.fl., 1999: 209). Det er
over for en sadan umadeholden spekulation, anti-globaliseringsbevagelsen
ATTAC har sat ind med kravet om at bremse omsztningen med den sikald-
te Tobin-skat pd 0,1 pct. af omsatningen (Held & McGrew, 2002:64).

Men ogsid vaerdipapirhandelen er blevet global, og tilliden til dansk eko-
nomi eller manglen pi samme kan sette uoverskuelige kapitalbevagelser i
gang. Portefoljeinvesteringer pa tvers af greenserne er eksploderet siden
liberaliseringen af kapitalbevagelser i begyndelsen af 1980’erne. Marts 2003
var verdien af udlandets beholdning af danske obligationer 448 mia. kr.,
mens verdien af udlandets beholdning af danske aktier var 158 mia. (Dan-
marks Nationalbank, 2003d).1 begge tilfxlde svarer det til rundt regnet 20
pct.af den cirkulerende masse.

Omsztningen er betydelig. 1 2002 omsatte udlandet siledes for s21 mia.kr.
danske obligationer (gennemsnit af keb og salg). Men 2002 var et roligt ar. I
2000 var tallet 878 mia. kr. (Danmarks Nationalbank, 2003b). Sammenlignet
med danske obligationsejeres omsatning er disse tal dog beskedne. Sdledes
var obligationsomsatningen 1 2002 28. 555 mia. kr.— ca. 12 gange den cirkule-

rende obligationsmasse pd ca.2.400 mia. kr. (Vardipapircentralen, 2003).
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Globaliseringen af veerdipapirhandelen har imidlertid ogsa andre og min-
dre kendte virkninger. I december 2002 kunne man i Danmarks National-
banks (2002) opgorelse over Danmarks udlandsgaeld 1 3. kvartal lese, at kvar-
talets overskud pa betalingsbalancens lobende poster havde vaeret pd 11 mia.
kroner, men at udlandsgzlden ikke desto mindre var steget med 22 mia. For-
skellen skyldes faldende aktiekurser og stigende obligationskurser, kombi-
neret med en forskellig fordeling af de udgiende og indgiende investering-
er.Sdledes var vaerdien af de store danske beholdninger af udenlandske aktie-
portefoljer 1 kvartalet faldet med 67 mia. kr., hvorimod verdien at udlandets
mindre beholdning af danske aktier kun var faldet med 41 mia. kr. Omvendt
var veerdien af de store udenlandske beholdninger af danske obligationer ste-
get med 20 mia. kr., hvorimod de mindre danske beholdninger af udenland-
ske obligationer kun var steget med fem mia. Hertil kom en reekke mindre
forskydninger pa direkte investeringer mv. Alt i alt gav kursreguleringer et
negativt bidrag til udlandsgelden pa 33 mia. kr.1 3.kvartal 2002.

Den slags gar op og ned, og i 4. kvartal gik det bedre. Her var der en positiv
kursregulering pa 12 mia. kr. Det ser dog ud til, at udenlandske investorer
ogsa pa langt sigt har haft en mere heldig hand end de danske. For i perioden
1992-2002 havde Danmark et samlet overskud pa betalingsbalancens loben-
de poster pd ca. 196 mia. kr. Men i samme periode faldt udlandsgelden kun
fra 312 til 250 mia. kr., dvs. med 62 mia. kr. (Danmarks Nationalbank, 2002;
2003a; Statistisk Tidrsoversigt). Tidrsperioden efterlader altsd en kursregule-
ringsmanko pd 134 mia. kr. — trods stigende aktiekurser, der egentlig skulle
tilsige det modsatte. Men timingen var uheldig: De danske investorer fore-
tog store opkeb txt pd toppen og har netto solgt taet pa bunden

I 1999 gik det ellers rigtig godt. Men 1 2000-2002 kom katastrofen. Som
Nationalbanken lakonisk skriver i sin rapport for 3. kvartal 2002:,,Kursud-
viklingen pd aktiemarkederne har siledes siden ultimo 1999 skensmassigt
foreget udlandsgzelden med 232 mia. kr.” (Danmarks Nationalbank, 2002).
Man skal naesten tilbage til Den xldre Edda for at finde sa store tildragelser
beskrevet i en sd knap sproglig stil. De 232 mia., som danske investorer har
tabt mere pa udenlandske aktier, end udenlandske investorer har tabt p3 dan-
ske aktier, svarer til vaerdien af hele den danske udlandsgaeld. Og det svarer til
den samlede veerdi af de reducerede danske beholdninger af udenlandske
portefoljeaktier, som ultimo 2002 var pd selle 253 mia. kr. (mod 454 mia.
ultimo 2000 trods yderligere nettokeb pa 60 mia. kr. frem til 2. kvt. 2002).
Dermed vil tabet neppe udlignes, selv om aktiekurserne igen skulle stige.

Det bekraftes af opgerelsen for 2. kvartal 2003, der viser, at vardien af uden-
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landske aktier pr. 30.juni 2003 var 236 mia. kr. Opgerelsen indeholdt en
betydelig opjustering af udlandsgalden pr.samme dag, si den blev opgivet
til 285 mia. kr. Dermed er stort set hele det akkumulerede overskud pd beta-
lingsbalancen 1 perioden 1992-2003 sat over styr (Danmarks Nationalbank,
2003¢). Forskellen betales bl.a. af fremtidens pensionister.

Det er et at de lidt bizarre udslag af liberaliseringen af de internationale
kapitalmarkeder, at kursudsvingene pa Danmarks beholdning at udenland-
ske vaerdipapirer og udlandets beholdning af danske i dag betyder mere end
betalingsbalancen for, hvordan det gir med afviklingen af udlandsgzlden.
Sat pa spidsen betyder det, at landets politiske ledelse ikke lengere kan legge
en plan for afvikling af udlandsgzlden. Selv hvis den tilsigtede politik reali-
seres 100 pct., har det begrenset betydning sammenlignet med beve-
gelserne pd kapitalmarkedet og portefoljeforvalternes held eller uheld.

OKONOMISK GLOBALISERING — FUP ELLER FAKTA?

Altialt rekker den skonomiske globalisering vidt. Skeptikerne har ret 1, at
den interkontinentale handel er begrenset, og at handelen mest foregar
mellem lande inden for samme region. Men med dén begraensning er der sket
en betydelig stigning. Og det er 1 hojere grad de samme varetyper, der bevae-
ger sig frem og tilbage over greenserne. Danmark er dog i lidt af en sarstilling,
for det forste ved at skonomien altid har vaeret dben og konkurrencen stor,
og for det andet i kraft af en stor offentlig servicesektor med mange job.

Stigningen 1 grenseoverskridende direkte investeringer og opkeb af virk-
somheder til samling 1 gigantiske internationale koncerner er endnu mere
iojnefaldende, i Danmark navnlig fra omkring 1990. Det svaekker alt andet
lige nationalstatens styringspotentiale, dvs. muligheden for at gennemtvinge
regulering og evt. beskatning, samt for at bestemme frit over skatteniveauet
—om det sd 1 praksis har nogen storre betydning, diskuteres nedenfor.

Det mest frapperende er dog den finansielle internationalisering. Enorme
portefoljeinvesteringer og spekulative kapitaltransaktioner har skabt inte-
grerede globale finansmarkeder. Det giver en hidtil uset mulighed for kapi-
talud- og indstremning — og helt uforudsigelige @ndringer 1 f.eks. udlands-
geldens storrelse. Investorernes forventning til dansk ekonomi far en hidtil
uset betydning, og rente og kreditforhold bliver svere at styre.

Den senere baron Rothschilds borsspekulationer under slaget ved Water-
loo 1815 og det verdensomspandende berskrak 1 1929 er pamindelser om, at

spekulative kapitalbevagelser og international atheengighed er set for — fak-
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tisk har kurserne pd verdens borser varet ret taet synkroniserede siden mid-
ten af 1700-tallet. Men omfanget af internationale kapitaltransaktioner pa
de finansielle markeder er afgjort noget nyt.

Derimod har verdenshandlen en lang forhistorie for 1914: Globaliserin-
gen er ikke lineer, men blev afbrudt af verdenskrige, verdenskrise og protek-
tionistisk regulering. Men for det forste har globaliseringen 1 dag en noget
anden karakter. For det andet andrer forhistorien ikke ved, at der er sket en
eksplosion efter 1980. Miske er det ikke tilfeldigt, at velfaerdsstaterne blev
opbygget sidelobende med den stigende statslige regulering af skonomien
fra 1914 og frem til 1970’erne. Er velfaerdsstatens storhedstid og nationalsta-
tens storhedstid sammenfaldende, si de internationale markedskraefter set-

ter velfaerdsstaten under pres?

DEN OKONOMISKE GLOBALISERINGS
KONSEKVENSER FOR VELFEZRDSPOLITIKKEN

Globaliseringen kan dels have betydning for landenes handlefrihed, dels
have umiddelbare fordelingsmassige konsekvenser. Med hensyn til det sid-
ste forbindes globaliseringen ofte med stigende ulighed og stigende hyppig-
hed af udsatte job (Mishra, 1999).1 Danmarks tilfzelde har det dog ikke sat sig
steerke spor indtil nu. Som omtalt 1 kapitel 5 er der endnu ikke nogen lang-
sigtet stigning i uligheden i disponible indkomster, og som det mest overra-
skende ser det heller ikke ud til, at uligheden i den markedsskabte primere
indkomstfordeling er blevet storre.

Vaksteniudsatte job synes ogsd at lade vente pa sig (Goul Andersen & Ben-
dix Jensen,2002:48-52). Midlertidige ans®ttelser og ufrivillig deltid er ret
sjeldne, og tilsyneladende udsatte job og/eller job med afvigende lonudvik-
ling (som ,,kassedamer*) er ofte studenterjob o.1BDet er ogsi veldokumente-
ret,at jobtilfredsheden i Danmark er hoj (Goul Andersen, 2002¢),samt at ind-
komstmobiliteten er meget hoj (OECD, 1996): Folk kommer hurtigt vaek fra
lavtlonsjob — der endda i sammenligning med andre lande er vellonnede.

Endelig skabte den hoje vakst i Sydoestasien i starten af 1990’erne udbredt
frygt for faldende beskaftigelse 1 Europa (f.eks. Offe, 1996). Nogle lukkede
okonomier har faktisk ogsd oplevet et tilpasningschok (Iversen & Cusack,
2000: 340). Men i dag er der bred enighed om, at det var et korttidsfeno-
men. Samhandel er nu som for et plussumsspil, ikke et nulsumsspil.

Altialt er det i Danmark svart at pavise umiddelbare velfaerds- eller for-

delingsmassige konsekvenser af globaliseringen og den vidensbaserede
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okonomi. Men det udelukker ikke, at globaliseringen leegger begreensninger
pa den politiske handlefrihed, nir det gzelder velfeerdspolitikken i bred for-
stand — herunder skatte- og arbejdsmarkedspolitik mv. Opfattelsen synes
udbredt i oftentligheden. Men i reglen bliver det ikke rigtig ekspliciteret,
praecis hvad der giver begransninger, pd hvilken mdde og hvorfor.

Ogsi den internationale faglitteratur var 1 starten preget af diffuse henvis-
ninger til, at globaliseringen skabte et konkurrencepres pa velfeerdsstaten.
Men det siger jo ikke meget om, hvad problemet er. Flere analyser har pavist,
at globaliseringen ikke indtil nu har fremkaldt markante @ndringer i skatte-
og velferdspolitikken i de mest velvoksne velfaerdsstater (Swank, 2002; Stein-
mo, 2002). Men det udelukker ikke,at man kunne have ,,noget til gode*.

Groft sagt er der 1 dag tre hovedargumenter, der ssmmenknytter globalise-

ring med begrensninger 1 handlefriheden:

* Begraensninger i traditionel makroskonomisk styring (finans- og penge-
politik),

* begransninger i mulighederne for at opretholde en stor lighed i lennin-
gerne og

* begrensninger i skattepolitikken og dermed 1 velfeerdsstatens finansie-

ringsgrundlag.

Vi ser bort fra mulige begrensninger 1 beskyttelse mod fyring og andre
reguleringer af arbejdsmarkedet (Esping-Andersen & Regini, 2000), da
Danmark her i forvejen har sa liberal en lovgivning, at det naeppe kommer
pd tale at 2endre status quo.

Argumentet om begrensninger i den okonomiske politik er vanskeligt at
tilbagevise. Med frie kapitalbevaegelser og store udenlandske vardipapirbe-
holdninger er spillerummet for finanspolitikken begranset. Sat pd spidsen er
keynesianisme i ét land blevet en umulighed (Mishra, 1999: 15). Statslig
underbudgettering til at stimulere beskeftigelsen kan kun anvendes indtil
den graense, hvor investorer frygter stigende inflation. Ellers risikerer man
kapitalflugt, pres pa valutaen og stigende rente. Med faste valutakurser og
frie kapitalbevagelser er der ogsa kun nicher tilbage af selvsteendig dansk
pengepolitik. Da markedsrenten i hovedsagen folger renten i Euroland, er
Nationalbanken stort set afskdret fra at fore egen rentepolitik, tilpasset den
danske konjunktursituation. Eksempelvis har den danske rente omkring
2000 veret ,,unormalt* lav, fordi den er tilpasset den europaiske lavkon-

junktur. Selv kreditrestriktioner gir pd haeld: De linemuligheder, danskerne
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afskeeres fra her i landet, kan de ofte fi 1 udlandet. Genindforelse af kartoffel-
kurens 20-drige mikslin fra 1986 ville neppe vaere mulig i dag.

For 30 4r siden ville man have set sidanne begraensninger pa den makro-
okonomiske styring som en alvorlig hindring for at sikre fuld beskaftigelse
og dermed krumtappen 1 velfeerdspolitikken. Synspunktet har ogsa tilhzen-
gere 1 dag (Mishra, 1999: 5). Men gkonomiske filosofier er 2ndret, sd der er
mindre tiltro til at beke@mpe massearbejdsloshed gennem store budget-
underskud. De faerreste vil i dag se dette som en alvorlig begraensning for
velterdspolitikken. Statens handlemuligheder er heller ikke helt vak — de
har blot forskudt sig til udbudssiden:Til aktivering, uddannelse og andre
politikker, der styrker arbejdskraftens kompetencer, samt en bred vifte af
andre tiltag, der sigter mod at fremme innovation og konkurrenceevne.

Det andet globaliseringsargument, som nyder storre udbredelse, er, at glo-
baliseringen oger presset pa de lavtlonnede. Lavtkvalificeret arbejde flytter
hen, hvor arbejdskraften er billig. I Danmark flyttede industrien forst vestpa
(1 1939 var halvdelen af landets industri koncentreret i hovedstadsomradet),
og siden hen er mange industrier rykket ud af landet til stadig mere lavtlon-
nede omrider via datterselskaber eller outsourcing — den klassiske illustra-
tion er tekstil- og bekledningsindustrien. Efterhdnden er stadig mere kvali-
ficeret arbejde roget med.

I starten af 1990’erne gav det udbredt frygt for faldende beskaftigelse 1
Europa.I dag er denne frygt naesten vaek.Til gengeld er der 1 Europa en
udbredt bekymring for et overskud af ufaglert arbejdskraft, i hvert fald til de
nugzldende hoje mindstelonninger. Denne arbejdsleshed er angiveligt
strukturel — dvs. en hojkonjunktur vil ikke bringe disse grupper 1 arbejde,
men udleser i stedet leninflation.

Men globaliseringseftekterne rammer forskelligt 1 forskellige velfaerdssy-
stemer: De liberale velfaerdssystemer i den anglosaksiske verden er skraed-
dersyede til situationen, fordi mindstelonnen er lav og arbejdsmarkedet flek-
sibelt, hvilket giver et stort udbud af lavtlennede job. Indkomstuligheden
soges efterfolgende med storre eller mindre held modereret ved jobfradrags-
og lignende ordninger til stotte for the working poor (Goul Andersen, 2003a:
25-26). Lige modsat forholder det sig med de kontinentaleuropaiske vel-
feerdssystemer, hvor mindstelonnen typisk er hoj og arbejdsmarkedet uflek-
sibelt. I Skandinavien er mindstelonnen hej, men den oftentlige sektor sik-
rer gode jobmuligheder 1 servicesektoren til rimelige lonninger; akilleshae-
len kan til gengaeld vare presset pa de offentlige udgifter (Esping-Andersen,
2002: 14;jf. ogsd Iversen & Wren, 1998).
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I dansk sammenhzang har det dog vist sig, at en tidligere udbredt frygt for,
at opsvinget skulle gi forbi de lavtuddannede, var ubegrundet. Faldet i
ledigheden for de ufaglarte satte ind et dr senere end for de ovrige grupper,
men til gengeeld var det sterkere, sd skeevheden blev mindsket (Goul Ander-
sen, 2003d). En lignende historie kan fortelles om den lengerevarende
ledighed (Goul Andersen, 1996; 2002d). Ledigheden blandt lavtuddannede 1
Danmark er i ovrigt lavere end 1 USA og UK. Endelig synes ogsa frygten for
ukontrollable offentlige udgifter gjort til skamme. Efter alvorlige krisepro-
blemer og store budgetunderskud 1 begyndelsen af 1990’erne faldt de
offentlige udgifter i Danmark med nasten 10 procentpoint af BFI fra 1993
til 2000 (Goul Andersen, 2002a).

Pa den baggrund er det vanskeligt at se, at globalisering eller for den sags
skyld vidensbaseret skonomi skulle udgere vasentlige begraensninger for
velferdspolitikken 1 Skandinavien. Der er én korrekt praemis for de pessi-
mistiske forventninger, nemlig at eftersporgslen efter ufaglert arbejdskraft
falder. Men i Danmark er udbuddet faldet endnu mere, og med en kombi-
nationen af hej uddannelseskapacitet (herunder voksen- og efteruddan-
nelse) og en stor offentlig servicesektor med lettilgengelige, men ikke helt
ufaglerte job, synes der konkret ikke at vaere det store pres fra dén side. Der
ligger dog en betydelig udfordring i forhold til arbejdsmarkedets ddrligst
stillede, herunder indvandrerne.

Det tredje hovedargument om presset pad skatte- og velfeerdssystemerne
som folge af konkurrence og fri mobilitet er lige sd omstridt. Argumentet er
1 den simple version, at hgje skatter er en omkostning, som virksomhederne
vil omga ved at investere 1 lande, hvor skatten er lav. Dette argument var tid-
ligere udbredt (Steinmo, 1994), men nyder ikke lzengere stor tilslutning (jf.
f.eks. Steinmo, 2002; Garrett & Mitchell, 2001). I stedet skelner man mellem
forskellige skatteobjekter og deres mobilitet. Beskatningen af virksomheder
og kapital begranses af faren for kapitalflugt. Beskatningen af varer begraen-
ses af faren for grensehandel og evt. e-handel. Og beskatningen af personer
pa nationalt plan er begraenset af faren for emigration. Endelig er der beskat-
ningen af ¢jendom, som ofte antages underkastet ferre begreensninger, fordi
mobiliteten er nul — hvilket dog nok er en undervurdering af boligudgiftens
effekt pd personers incitamenter til at flytte.

Personskatterne er nok det mest omdiskuterede. Normalt anses arbejds-
kraften i1 Europa dog for at veere meget lidt mobil. Migrationerne mellem EU-
landene er smi — og endnu mindre, hvis man holder studerende og unge med

rejse- og eventyrlyst udenfor. Der er tre grupper,som pakalder sig interesse:
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velhavere, pensionister og hojtkvalificerede unge. Skatten for velhavere har
gennem drtier skabt udlandsdanskere;i dag er formueskatten afskaffet, men til
gengzeld har den progressive kapitalindkomstbeskatning et ,,konfiskatorisk
niveau®,som Birch Serensen (2003: 42) udtrykker det. Pensionisters flytte-
trang motiveres neppe af skatten som sidan, men skattebesparelser gor det
muligt for en del at realisere dreommen om at bo 1 et mere behageligt klima.

Det er dog de hejtkvalificerede unge, der er hovedbekymringen (An-
dersen, 2002). Der er indtil videre ingen klar tendens — de, der flytter hjem,
har mindst lige sa hoj gennemsnitsindkomst som de, der flytter ud. Men
det kunne miske komme. For hejtuddannede udger sprog- og kulturbar-
rierer ingen storre hindring, men forestillingen om, at ret mange skulle
flytte af skattemaessige motiver, strider dog mod, hvad vi ved om inden-
landske flytninger. Groft sagt vaelger studerende uddannelsessted, hvor de
bor — eller de flytter i strid med al skonomisk fornutft til en storre by, fordi
det er mere spendende. Sa snart folk har stiftet familie, er mobiliteten for-
svindende, undtagen for akademikere. Der er neppe tvivl om, at unge med
eventyrlyst og serlige karriereambitioner i stigende grad vil sege lykken
uden for Danmarks grenser, men forestillingen om, at dette skulle vare
skattemaessigt motiveret, skurrer mod, hvad vi i gvrigt ved om motivations-
strukturer.

I givet fald er det nok mere et europaisk end et dansk problem. I europae-
isk ssmmenhzang synes de ekonomiske incitamenter til at flytte tvivlsomme.
Kun i fi lande kan der hentes storre skattebesparelse (iszer UK), og den slu-
ges let op af heje boligudgifter. Men selv i forhold til USA skal gevinsten
ikke overdrives. De samlede velfeerdsudgifter er ikke mindre i USA (Adema,
1999;2002). De er bare 1 hgjere grad privat finansierede, og selv om den
samlede udgift er mindre for de hojtlennede i kraft af fordelingsprofilen, er
summen af private og offentlige velfeerdsudgifter 1 USA betragtelige selv for
den hejere middelklasse. Selv hvis fremtidens videnssamfund bliver praget
af ,,stjerne-ledere®, der ligesom stjerneskuespillere og fodboldspillere
spreenger alle grenser for aflenning, som vi kender dem, er problemerne til
at overskue: For de vil trods alt veere relativt f3 i antal.

Til gengzeld kan man nok tillade sig at geette pd, at facit af dette regnestyk-
ke ikke 1 overskuelig fremtid vil veere sd negativt, at det vil fungere som en
vasentlig begreensning: Globaliseringen legger ikke og vil formentlig ikke i
overskuelig fremtid legge afgorende begransninger pa den velferdspolitik,
der kan fores i Danmark, selv om der er udfordringer, der skal hindteres.

Globaliseringen satter graenser for traditionel makrogkonomisk stabilise-
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ringspolitik, men i forvejen onsker fi at overskride disse graenser. Derimod
er det vanskeligt at se, at globaliseringen i sig selv skulle fremtvinge institu-
tionelle tilpasninger pa det danske arbejdsmarked — diskussionen drejer sig
mere om, hvorvidt de ofte stive arbejdsmarkeder i andre europaeiske lande er
under pres. Selv nir det gelder de sammenpressede lonstrukturer, er det 1
dag svert at finde overbevisende empiriske argumenter for et globalisering-
spres. Endelig synes der heller ikke at vaere faste empiriske eller logiske hol-
depunkter for, at globaliseringen skulle fremtvinge andringer i formerne
for veltaerdsstatens finansiering.

Har globaliseringen betydning, er det maske mere diskursen om globalise-
ringen, der har betydning. Forestillinger om globaliseringen kan pavirke
politiske aktorers opfattelser og preferencer, si de traeffer andre beslutnin-
ger, end de ellers ville have gjort. Det er bl.a. tolkningen af de europaiske
lettelser af selskabsskatterne hos Garrett og Mitchell (2001), idet de end ikke
finder nogen sammenhang der, hvor man allermest skulle forvente den,

nemlig mellem selskabsbeskatning og direkte investeringer.

GLOBALISERING, MAGT OG DEMOKRATI

Spoergsmailet om, hvordan globaliseringen @ndrer magtforholdene i samfun-
det og borgernes demokratiske pavirkningsmuligheder, er vigtigt — men
ikke enkelt at besvare.

Man kan maske starte med at preecisere et vigtigt udgangspunket: Politik er
ikke blevet en bunden opgave — globaliseringen synes ikke afgorende at
begrense handlefriheden pad det mest nerliggende omrade, nemlig vel-
feerdspolitikken. Til gengzld er der ikke tvivl om, at globaliseringen andrer
magtressourcerne for forskellige aktorer. Skal man opstille alt-andet-lige-
betragtninger, kan man vel i overensstemmelse med hovedstremmen 1 litte-
raturen sige, at den ekonomiske globalisering begunstiger arbejdsgiverne
over for lenmodtagernes organisationer, erhvervslivet over for regeringen,
og markedet over for staten. Det sidste betyder, at riderummet for politisk
magt i det hele taget indskraenkes i et vist omfang, mens anonyme markeds-
kraefter tager over. Sporgsmalet er bare, hvor meget.Vi har ovenfor givet en
rekke eksempler, herunder at der populart sagt er giet kasino i planerne for
afvikling af udlandsgelden.

Nir det gaelder forholdet mellem aktorer, kan man betragte den eskono-

miske globalisering som en institutionel @ndring, der pavirker aktorers
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handlemuligheder — skaber begraensninger sivel som nye muligheder. Der
er ovenfor argumenteret for, at netop den danske velferdsmodel synes leve-
dygtig i en global kontekst. Men der kan vaere reformmuligheder, der van-
skeligere lader sig realisere end tidligere — f.cks. vil fagbevaegelsen nok 1 he-
jere grad veere tvunget til at koncentrere sig om reformkrav, der er forenelige
med hensynet til et fleksibelt arbejdsmarked.

I sidste instans har erhvervslivet fiet egede ressourcer, ogsi over for politi-
ske myndigheder, i form af egede exit-muligheder. Desuden bliver nogle
koncerner si sterke, at de kan agere som en slags selvstendige interesseorga-
nisationer. Men hvor meget er disse exit-muligheder oget, sammenlignet med
tidligere, hvor meget mere er erhvervslivet tilbojelig til at gore brug at'sidan-
ne ressourcer, og hvor meget mere er regeringer tilbojelige til pa forhand at
tage hojde for erhvervslivets preeferencer? Det ville kraeve omfattende ana-
lyser blot at forsege et klar svar. Men der er ikke mange eksempler, der
springer 1 gjnene.

Omvendt har globalisering og videnssamfund bidraget til en global svaek-
kelse af de faglige organisationer.I Danmark, Sverige og Finland er organisa-
tionsprocenten forblevet h@ men aktiviteten er steerkt svaekket,ogiDanmark
er ogsa medlemstallet vigende. T1l gengzeld synes den enkelte lonmodtager at
vinde indflydelse pd arbejdspladser, der er mindre hierarkisk styrede og mere
og mere athengige af medarbejdernes motivation — og dermed af legitimitet
(jf-kapitel 5). Denne indflydelse 1 detaljen kan nappe erstatte fagforeningers
indflydelse, der setter rammerne for lon- og arbejdsvilkirene — men der er i
det mindste empirisk beleg for,at lenmodtagerne 1 hverdagen gor indsigelse
mod ting, de er utilfredse med pa arbejdspladsen — det billede, der her tegner
sig, ligger meget langt fra ,,globaliseringspessimisternes® beskrivelser af mar-
ginalisering og athengighed (Mishra, 1999).Vi ser som papeget i kapitel 5
heller ikke tegn pa polarisering af arbejdsstyrken i sa henseende.

Spergsmilet om magt og demokrati mi desuden vurderes i forhold til de
nye handlemuligheder, som globaliseringen medvirker til at dbne. Uden at det
skal tillegges overdreven betydning, er det generelt med til at styrke borger-
nes pavirkningsmuligheder, at der via internettet er en hidtil uset adgang til
hurtigt at skafte sig information. Denne er ikke ligelig fordelt blandt borgere
—men der er heller ikke tegn pa nogen yderligere polarisering. Endvidere
ibner der sig nye, omkostningsbesparende muligheder for politisk aktivitet
sasom underskriftsindsamlinger via internettet (som maske ikke har samme

betydning som ,,traditionelle* underskriftsindsamlinger, men alligevel kan
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paberibe sig en vis legitimitet). Mulighederne for at mobilisere og skabe
netverk pad tvers af landegranser er ogsd vasentligt forsterkede —selv om
man ikke skal glemme, at telefonen var opfundet for internettet.

En interessant (delvis) nydannelse er politisk forbrug, der er blevet en ikke
helt uvasentlig aktionsmulighed. Politisk forbrug i form af til- og fravalg
(boykot) af produkter kan merkes. At blive ramt af en verdensomspaendende
boykot-aktion er en risiko, transnationale selskaber ma kalkulere med.
Sandsynligheden for, at det sker, er ikke si stor, men sker det, har det ofte
betydelige konsekvenser — som firmaer som Shell, Nike og Nestlé har erfa-
ret (Goul Andersen & Tobiasen, 2001). Blot en mindre nedgang i omsat-
ningen pi grund af boykotaktioner kan vare det, der gor forskellen mellem
de sorte og rode tal pa bundlinjen. Man kan siledes antage, at politisk for-
brug er med til at udfylde /lidt at det ,,reguleringstomrum®, som transnatio-
nale virksomheder kan skabeld

Endelig betyder globaliseringen ikke kun indskraenkning af de demokra-
tiske muligheder pa nationalt plan — den politiske globalisering abner ogsa
nye arenaer for folkelig politisk deltagelse, nemlig nye arenaer pa globalt
plan, hvor borgere virker sammen pd tvers af grenser i NGO’er omkring
globale beslutningsnetvaerk. Nogle gir s langt som til at tale om et begyn-
dende globalt medborgerskab (Tobiasen, 2002) —1 hvert fald i den forstand,
at der er et rum for politisk deltagelse og identitetsdannelse og i en vis
udstreekning endda (menneske)rettigheder.

Der er neppe tvivl om, at man i den offentlige debat haefter sig mest ved
globaliseringens begrensning af politiske handlemuligheder. Og der er ingen
tvivl om, at disse begraeensninger typisk overdrives — ofte ret voldsomt.Videre
er der en tendens til at betone de store selskabers forsteerkede magt. I den
forstand, at beslutninger 1 et direktionslokale 1 New York kan fi enorme
konsekvenser for tusinder af lonmodtagere kloden over, er dette ubestride-
ligt. Nir det gelder den politiske indflydelse eller evnen til at unddrage sig
regulering, som har stdet mere i centrum, er 2ndringen maiske noget mere
behersket. Endelig har opmarksomheden stiet i den demokratiske pessi-
mismes tegn. Det er der nok ogsd grund til, men det burde nok afbalanceres
af en lidt sterre opmarksomhed pa de folkelige handlemuligheder, som den
teknologiske og kulturelle globalisering ogsd forer med sig.
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NOTER

1 Detsamlede kurstab pd danske portefoljeaktier i udlandet 2000-2002 kan opgores
til ca. 248 mia. kroner. I samme periode er udlandets samlede tab pa danske porte-
foljeaktier kun ca. 57 mia. kroner. Disse belob indgir direkte i opgorelsen af den
danske udlandsgzld. Nir nettobelobet er mindre end det af Nationalbanken navnte
skon pd 232 mia. kroner, ma det formentlig henge sammen med, at sidstnaevnte
belob medtager opkoeb af virksomheder mv. Hertil kommer, at opgerelsen her med-
tager 4. kvartal 2002.

2 T ovrigt skal man ogsa i andre lande vare varsom med at betragte afvigelser fra fast
fultidsbeskaftigelse som jobforringelser — en stor del er tilpasninger til mindre stan-
dardiserede livsforleb og mere individuelle jobensker (Barkholdt m.fl., 2002; Goul
Andersen, 2002b).

3 Forskellen skal ikke overvurderes. Lovgivningen giver i mange lande fagforeninger-
ne stor indflydelse uanset organisationsprocent, og sakaldte ergo omnes -bestem-
melser i mange andre lande betyder, at aftalte overenskomster automatisk udstrak-
kes til de virksomheder, der ikke selv aftaler — s overenskomstdaekningen er ikke
entydigt storre 1 Danmark end i det ovrige Europa (European Foundation, 2002).

4 Reguleringstomrummet skal ikke overdrives. For eksempel kunne den meget
omtalte dumpning af Shells Brent Spar boreplatform i 1995 have veret forhindret af
de regeringer, der var interessenter i sagen (Jordan, 2001). Tilsvarende ser det som
omtalt ovenfor heller ikke ud til, at det er voldsomt store belob, transnationale selska-
ber flytter rundt pi via urealistiske transferpriser — trods nogle meget omtalte gode

sager® 1 dagspressen i 2002-03.
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KAPITEL 17

EU — SUVERZENITETENS GLIDEBANE?

Siden Danmarks tilslutning til EF i 1973 har det europeiske samarbejde spredt
sig til at omfatte en lang rekke politikomrader. Kun _fa omrader unddrager sig i
dag EU-regulering. Trods en komparativt set steerk parlamentarisk kontrol med
regeringens EU-politik er regering og centraladministration blevet styrket pd
Folketingets bekostning. Kernen i EU’s demokratiske underskud er manglende
folkelig deltagelse i de europeiske beslutninger. Mange drs dansk EU-skepsis er
gradvist blevet erstattet af en storre europeeisk bevidsthed blandt veelgerne. De
finder dog fortsat EU’s beslutninger sveert gennemskuelige og pavirkelige. EU-
samarbejdet presser den nationale suverenitet — men et sadant pres havde ogsa
eksisteret uden EU-medlemskabet.

Blandt godt 400 internationale samarbejder, som Danmark er en del af (jf.
Shanks, Jacobson & Kaplan, 1996), overgir ét — EU — de andre 1 henseende
til bredden og dybden af de spergsmal, som er omfattet af samarbejdet. Det-
te kapitel beskeeftiger sig med europaiseringens konsekvenser for Danmark.
I hvilket omfang er det med den stigende europaiske integration muligt at
opretholde forestillingen om national suverenitet? Hvilke konsekvenser har
det europziske samarbejde for nationale politiske aktorer, herunder for Fol-
ketingets lovgivningsaktivitet? Og hvad er de demokratiske konsekvenser?

DANMARKS SUVERZNITET:

EU-SAMARBEJDETS BREDDE OG DYBDE

Der er lang vej fra den Kul- og Stdlunion, som blev dannet i 1951 at Tysk-
land, Frankrig, Italien, Belgien, Holland og Luxembourg, over det EF som
Danmark tilsluttede sig efter mange ars diskussion i 1973, og til den Europae-
iske Union, som 1 slutningen af 2002 besluttede at ga i gang med udvidelsen
til de 24 stater, som forventes at vaere medlemmer fra 2004. Medlemskredsen

er udvidet, og det samme er samarbejdets bredde og dybde.
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I de forste dr af det danske medlemskab skete der ikke sd meget andet, end
at Danmark tilpassede sig samarbejdet inden for de omrider, hvor der var
afgivet suverenitet til EE Indtrykket var, at EF-medlemskabet handlede om
landbrugspolitikken og felles toldgrenser og ikke si forfeerdeligt meget
mere. | hvert fald spillede det ikke nogen sarlig rolle i den danske debat, at
Det europziske Rid i 1971 havde vedtaget en resolution om gennemfo-
relsen af Den Okonomiske og Monetare Union, som blev bekraftet af
stats- og regeringscheferne i oktober 1972 (Hansen, 1998:293). Disse planer
syntes sd hengemte, at den danske statsminister, Poul Schliiter,1 1986 — i for-
bindelse med debatten om Den europiske felles Akt — kunne erklere uni-
onen stendod.

Selv om statsministerens kommentar egentlig gik pa en federation, blev
den efterfolgende opfattet som rettet mod den union, som viste sig kun at
vere skinded. For med Den felles Akt igangsattes en udvikling, der skulle
@ndre det europziske samarbejde fra det politisk og institutionelt fastliste
faelles marked til en politisk union med betydelig dynamik og en raekkevid-
de, som har haft betydelige nationale og internationale konsekvenser
(Esmark, 2003). Det felles marked skulle nu gennemfores under overskrif-
ten det indre marked, og det skulle veere muligt at treeffe beslutninger med
kvalificeret flertal i Radet. Det indre marked var med til at flytte greenserne
for EF-samarbejdet. For at sikre, at ingen kunne omga bestemmelserne for
et velfungerende indre marked, blev en raekke politikomrider trukket ind 1
feellesskabets regi. Frygten for, at nogle lande kunne finde pi at bruge lave
miljostandarder som led 1 konkurrencen mellem EF-landene, forte til felles
regulering pd miljoomridet, og frygten for dirlige sociale standarder forte til
regulering af arbejdsmarkedsforhold (Friis, 1999: 284).

Med Maastricht-traktaten fra 1992 — hvis ikrafttreeden blev udskudt med
Edinburgh-aftalen fra 1993 pa grund af det danske nej — tonede konturerne
af et sterkt udvidet europaisk samarbejde for alvor frem. Union var ikke
leengere blot et begreb, som kunne bruges 1 den politiske debat. Tiaktaten om
Den Europeeiske Union var nu det officielle navn pd den traktat, der bandt de
tidligere faellesmarkedslande sammen. Unionen var ikke blot et ekonomisk
samarbejde; de politiske og sociale dimensioner af det europaeiske samarbej-
de blev traktatfaestet.

Maastricht indebar en europeisk traktatstruktur opdelt pa tre sojler. Sajle
1 omfatter det oprindelige ekonomiske samarbejde fordelt pa det Europaei-
ske @konomiske Samarbejde, Euratom og Det Europaiske Kul- og Stilfzl-
lesskab. Sajle 2 omfatter den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik og sejle 3
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politisamarbejdet og det retlige samarbejde. Esmark (2003: 85t.) ser sojle 2
som et samarbejde, der 1 faellesskab sikrer medlemslandene en ydre suvere-
nitet, mens sojle 3 kan ses som en udvikling hen mod ,,en felles indre suve-
renitet”. Det var ogsd med vedtagelsen af Maastricht-traktaten, at der for
alvor kom skub 1 planerne om en mentunion, der med ikrafttraeden den 1.
januar 2002 viste sig ikke blot at vaere en fantasi fostret af supereuropzere.

Det danske nej i 1992 var nok et chok for det danske politiske establish-
ment. Men det var ikke kun de danske valgere, der var skeptiske over for
EF-samarbejdet. Det var ogsa befolkningerne 1 en raekke andre medlemssta-
ter. Det franske ,,ja* pa s1 pct.senere 1 1992 rystede for alvor det politiske
establishment 1 Bruxelles. Den folkelige skepsis fik konsekvenser, ikke blot i
form af accepten af de danske forbehold ved den sikaldte Edinburgh-afgo-
relse, men ogsa ved en rakke andre @ndringer at EU-samarbejdets institu-
tionelle opbygning og reekkevidde.

Allerede med Maastricht-traktaten blev der med traktatfaestelsen af subsi-
diaritetsprincippet taget skridt til at atklare, hvor greensen gar for EU’s kom-
petencer i forhold til medlemsstaterne. Parlamentets ogede kompetencer er
et forsog pa at skabe storre legitimitet og dbenhed 1 beslutningsprocesserne.
Amsterdam-traktaten fra 1997 inddrog omrader under fellesskabet, som
man fandt, bekymrede de europziske befolkninger, herunder grensekon-
trol, kriminalitet og beskeftigelse (Friis, 1999: 285). Den dbne koordina-
tionsmetode har siden 1997 varet anvendt som en selvsteendig beslutnings-
procedure pa en rekke omrader, hvor der er steerke nationale hensyn at tage
til den eksisterende nationale politik, eksempelvis pa beskaftigelsesomradet
og socialpolitikken. Metoden betjener sig af ,,blodere® instrumenter end
den traditionelle EU-regulering, dvs. dialog, henstillinger til landene og eva-
luering af den faelles strategi (Nedergaard, 2001: 207f.). Udviklingen af Uni-
onen har altsa ikke vaeret uden skelen til befolkningernes holdninger.

Med den fortsatte udvidelse af det europaiske samarbejde i bredden og
dybden — der gentagne gange har betydet, at det danske Folketing har over-
fort national kompetence til EU-samarbejdet — kan man sperge, hvad graen-
serne er for EU-samarbejdet. Kan EU som en anden nationalstat i princip-
pet brede sin lovgivningskompetence ud til de omrider, som der kan opnis
politisk enighed om? Det er ikke tilfeeldet. Der er i hvert fald to typer af for-
melle begreensninger pa EU-samarbejdets omfang og dybde.

Den ene er et legalitetsprincip, der bestar 1,at EU-samarbejdet er begrenset
til de omrader, som fremgar af traktatgrundlaget. Af artikel 7 1 EF-traktaten

fremgar det, at ,,hver institution handler inden for rammerne af de befojelser,
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som er tillagt den ved denne traktat™. Som udgangspunkt kan Kommissio-
nen derfor ikke foresld og Radet og Parlamentet ikke treefte beslutninger, der
ikke har hjemmel i en traktat. P4 sidanne omrader har medlemsstaterne
sakaldt enekompetence. Den begranses dog af, at Radet efter artikel 308
kan treffe beslutninger, som ,,viser sig pakrevet for at virkeliggore et af
Faellesskabets mal inden for fellesmarkedets rammer®, og som ikke har
hjemmel i traktaten. Rakkevidden af artiklens formulering har varet
omstridt, men den har veret anvendt godt 700 gange siden 1973. Blandt
andet er EU’s miljopolitik etableret pa dette retsgrundlag (Nedergaard,
2001: 113). Legalitetsprincippet har siledes i noget omfang karakter af en
gummiparagraf.

I det forslag til en ny EU-forfatning, som var resultatet af EU-Konventets
arbejde, og som blev offentliggjort i juni 2003, er begreensningen pa legali-
tetsprincippet strammet op, sd forslagets art. I-17 under overskriften ,,Fleksi-
bilitetsbestemmelse® udelukker, at samarbejdet kan udvides til omrider, der
ikke allerede er omfattet af det felles politiske arbejde. Man vil siledes ikke 1
fremtiden kunne opleve, at nye omrider bliver en del af EU’s kompetence,
som det er sket tidligere. Til gengzld er der efterhinden ret 3 omrader, der
ikke er traktatbelagte.

Den anden begrensning er subsidiaritetsprincippet, som kan ses som en
modvagt mod den undtagelse fra princippet om hjemmel i en traktat, som
udgores af artikel 308. Princippet gir kort fortalt ud p4, at beslutninger skal
treeftes s taet pa borgerne som muligt. EU skal ikke blande sig i forhold, som
lige s3 godt kan besluttes pa nationalt niveau — eller lokalt for den sags skyld.
Det er dog omdiskuteret, om subsidiaritetsprincippet alene er en politisk
hensigtserklering, som ikke binder EU’s myndigheder, eller om det faktisk
kan udgere et veern mod udvidelser af samarbejdet pd omrader, hvor natio-
nal regulering kan gore lige sa stor fyldest (Nedergaard, 2001: 107-121). Jens
Blom-Hansens (2003) undersogelse af EU’s strukturpolitik peger naermest i
retning af subsidiaritetsprincippet som en bled hensigtserklering.

EU-konventets forslag til en ny EU-forfatning (indeholdt i udkastets pro-
tokoltekster) indebaerer indferelse af en slags overvigningsmekanisme med
udgangspunkt i medlemsstaterne. Tidligere tolkede EU selv subsidiaritets-
princippet, men nu fir de nationale parlamenter en art indsigelsesret. Den
betyder, at hvis en fjerdedel af de nationale parlamenter mener, at et forslag
til en EU-lov eller EU-rammelov (tidligere forordninger og direktiver) fra
Kommissionen kraenker subsidiaritetsprincippet, skal Kommissionen tage

forslaget op til fornyet behandling. Ogsd Domstolen kan foretage en juri-
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disk provelse at subsidiaritetsprincippet. Der er siledes tale om bade en juri-
disk og en politisk provelse af subsidiaritetsprincippet.

Grznserne for EU’s kompetencer har til stadighed varet blandt de store
sporgsmal 1 den mangedrige diskussion om Danmarks forhold til EU. Er
EU-samarbejdet en ,,glidebane®, der forer til gradvis underminering af
dansk suveranitet, og som langsomt vil svaekke det danske folkestyre og
muligheden for at bevare dansk selvbestemmelse pd omrider, som vi finder
vasentlige, eksempelvis 1 spergsmailet om den danske velfzerdsstats indret-
ning? Eller er EU’s kompetencer omvendst sd afgrensede, at vi nogenlunde
kender de granser, inden for hvilke det europaiske samarbejde vil udvikle
sig? Disse sporgsmal skal ikke besvares fyldestgorende her.Vi nojes med kort
at se pa, hvordan dansk lovgivning hidtil er pavirket af den stigende europae-
isering.

Vi viste 1 kapitel 3,at en stadig stigende andel af Folketingets lovgivning er
en konsekvens af EU-regulering. I 2000/01 var 12 pct. af alle vedtagne love
direkte en konsekvens af EU-samarbejdet, mens yderligere 25 pct. var
udformet under hensyn til geldende regler i EU. Folketingets lovgiv-
ningsarbejde er altsd ret massivt pavirket af medlemskabet af EU. Hertil
kommer den EU-regulering, der omsattes til dansk ret via administrativt
fastsatte forskrifter. Tabel 17. illustrerer, at EU samarbejdet har haft konse-
kvenser 1 savel bredden som dybden for det danske lovgivningsarbejde. EU’s
pavirkning af Folketingets lovgivning fordeler sig meget forskelligt pa for-
skellige sektoromrider. Nogle omrider er sterkt pavirket. Det gaelder isaer
Erhvervsministeriet, Landbrugsministeriet og Miljeministeriet, hvis lovgiv-
ning i dag for storstedelens vedkommende er pavirket af EU. Her er de
nationale frihedsgrader i lovgivningsprocessen ret begransede. Landbrugs-
politikken har siden Danmarks indtreeden 1 EF 1 1973 varet integreret i den
fzelles landbrugspolitik, mens erhvervs- og miljepolitikken forst for alvor er
blevet integreret i EF-reguleringen efter vedtagelsen af Den europaiske fael-
les Akt 1 1986.V1 finder da ogsa 1 folketingsiret 2000/01 en meget massiv
pavirkning af lovgivningsprocessen pa disse omrider. Udenrigsministeriet
optreder 1 samme gruppe, men det er traditionelt et ministerium, der har et
meget begrenset lovgivningsarbejde. I de tre undersogte ar har udenrigsmi-
nisteren 1 alt fremsat og fiet vedtaget seks love.

Andre omrader er kun, hvad der her er kaldt moderat pavirkede af EU.
Det gezlder de politiske beslutninger, der udmonter sig i lovgivning inden
for Beskaftigelsesministeriet, Justitsministeriet, Finansministeriet, Skattemi-

nisteriet, Socialministeriet, Trafikministeriet samt Indenrigs- og Sundheds-
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TABEL 17.1.
Andel love, som er pavirket af EU,' fordelt pa ministerier’ 1980/81 — 2000/01. Pct.

1980/81 1991/92 2000/01
Meget pévirkede ministerier:’
Erhvervs-, Milje-, Fedevare- og Udenrigsministerierne 34 56 73
Moderat pévirkede ministerier:*
Beskaftigelses-, Justits-, Finans-, Skatte-, Social-,
Indenrigs- og Sundheds- samt Trafikministerierne 6 25 35
Ikke eller kun lidt pvirkede ministerier:®
Bolig-, Kultur-, Kirke-, Stats-, Forsvars- og Undervis-
ningsministerierne 0 9 6

1. Dakker love, som implementerer EU-direktiver, eller som skyldes tilpasninger af dansk
lovgivning med henvisning til forordninger mv., love, der tilpasser dansk lovgivning inden for
allerede implementerede direktiver mv., tilpasning til EU-regler, selv om der ikke er et de jure
krav herom, samt tilfeelde, hvor dansk lovgivning mé tage hensyn til gaeldende EU-regler, if.
tabel 7.1.

2. | hele perioden er falgende ministerier sldet sammen: Forsknings- og Undervisningsministe-
riet, Sundheds- og Indenrigsministeriet samt @konomi- og Erhvervsministeriet. Der er set bort
fra Kommunikationsministeriet, Grenlandsministeriet, Ministeriet for Nordisk Samarbejde samt
private lovforslag.

3. For hele perioden er 40 pct. eller flere af lovene péavirket af EU-lovgivning.

4. For hele perioden er mindst ti pct. og hejst 39 pct. af lovene pavirket af EU-lovgivning.

5. For hele perioden er mindre end ti pct. af lovene péavirket af EU-lovgivning.

ministeriet. Hvor lovgivningen pa disse omrader kun var perifert berort i
begyndelsen af 1980’erne, er det i dag omkring en tredjedel af lovene, som
direkte eller indirekte pavirkes at EU.

Den sidste gruppe af ministerier er omrader, hvor lovgivningen ikke eller
kun 1 begrenset omfang pavirkes af EU. De ministerier, hvor lovgivningen
slet ingen reference har til EU — Statsministeriet, Forsvarsministeriet og Kir-
keministeriet — er 1 ovrigt omrider, hvor der stort set ikke vedtages love.I de
tre ar er der i alt vedtaget i alt 11 love fremsat af de tre ministre. De ovrige
ministerier, hvis lovarbejde kun 1 begraenset omfang pavirkes af EU — Bolig-,
Kultur- og Undervisningsministeriet — har ganske meget lovarbejde, men
altsd uden serlige referencer til EU-lovgivningen.

Denne maling at EU’s pavirkning af lovarbejdet er ret grovkornet. Mange
EU-regler omsettes ved, at der udstedes administrative forskrifter — eksem-
pelvis pa arbejdsmarkedsomridet (Norgaard, 1997: 282ff.). Men opgorelsen
er pracis nok til at illustrere to forhold: For det forste sker pavirkningen af
den danske lovgivning primeart inden for de sagomrider, som udger kernen

1 EU-samarbejdet, mens en rekke omrider har veret og fortsat er relativt
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upavirkede. For det andet er der en raekke politiske sporgsmal, der i med-
lemskabets forste fase ikke var seerlig sterkt integreret i det europaeiske sam-
arbejde, men som er blevet det med tiden.

EU udgor ikke blot en meget vasentlig del af de danske politiske institu-
tioners omgivelser. EU samarbejdet er blevet en integreret del den made,
hvorpa de danske politiske institutioner fungerer.

Folketinget har gentagne gange overfort begransede dele af den nationale
suverznitet til EU. Det er sket inden for grundlovens granser, som det ogsd
er bekraeftet af Hojesterets dom fra 1998, der frikendte statsminister Poul
Nyrup Rasmussen for grundlovsbrud i forbindelse med Danmarks tiltree-
den til Maastricht-traktaten. Men EU-samarbejdet har ogsi en egendyna-
mik, som langsomt har @ndret grenserne mellem national suveranitet og

EU-anliggender.

EU OG DANMARKS ANDRE INTERNATIONALE
FORPLIGTELSER: DE INTERNATIONALE
HANDELSFORHANDLINGER SOM EKSEMPEL

Siden 19s0’erne har der fortsat veret bestraebelser pa liberaliseringen af
verdenshandelen. Frem til EF-medlemskabet forhandlede Danmark suve-
rent i GATT,som var den internationale aftale om handel og toldsatser, der 1
dag er aflost af WTO, verdenshandelsorganisationen. Danmark har traditio-
nelt stottet liberaliseringen af den internationale handel — nzeppe af ideali-
stiske grunde, men fordi eksporten har haft en sammensatning, sa liberalise-
ring ville gavne dansk erhvervsliv.

Efter EU-medlemskabet forhandler Danmark helt overvejende gennem
EU, der pa grund af toldunionen har felles regler for handel med omverde-
nen.Hans Mouritzen m.fl. (2003: 133{f.) har undersegt, om de fxlles forhand-
linger iWTO, hvor Kommissionen forhandler pa EU’s vegne, stiller Dan-
marks steerkere 1 forhandlingerne end eksempelvis Norge og Schweiz, der
ikke er medlemmer af EU. Selv om sporgsmalet er vanskeligt at besvare, kon-
kluderer de, at det ikke synes at vaere tilfeldet. EU er som udgangspunkt en
steerk forhandlingspartner,men da Kommissionen skal forhandle pa grundlag
af medlemsstaternes mandat,som formuleres af Ridet, har Danmark kun en
begranset indflydelse pd mandatet. P4 omrader, hvor de danske interesser er
parallelle med Unionens, stair Danmark staerkt. Det gzelder til gengeeld ikke pa
omrader, hvor danske interesser adskiller sig fra det evrige EU’s. I forbindelse

medWTO’s ministerkonferencer i Seattle i 1999 ogi Qatari 2001 forte de
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danske praeferencer for at fi udvidet WTO’s dagsorden med en rakke ,,blo-
de* omrider —miljo,sundhed, dyrevelfzerd og arbejdstagerrettigheder — ikke
langt, fordi EU’s vaegring mod reformer af landbrugspolitikken stodte pa
sterk modstand fra blandt andet USA og en lang reekke tredjeverdenslande.
Danmark horer til de lande, der stotter reformer af den felles landbrugspoli-
tik, men matte acceptere, at det felles udspil fra EU ikke var reformvenligt.
Det kostede pa de ,,blode” omrider. Medlemskabet af EU har altsa ogsa

svekket mangvremulighederne i de internationale handelsforhandlinger.

EU’S OG DANSKE NATIONALE AKTQORER

Medlemskabet af EU var — og er — en betydelig udfordring for de danske
beslutningstagere. Fra starten har samarbejdet i EU varet domineret af
ministre og embedsmand. Den lovgivningssuveranitet, som er overdraget
til EU, er overvejende tilfaldet Ridet. Og Radet er sammensat af ministre fra
de nationale regeringer, der betjenes af embedsmand. Som udgangspunkt er
Folketinget svagere stillet end ministre og embedsvark 1 EU’s lovgivnings-
proces. Et hovedspoergsmail er derfor, hvorledes Folketinget kan sikre sig ind-
flydelse pda EU-lovgivningen, og hvordan Folketinget kan sikre sig, at mini-
strene holdes ansvarlige for deres handlinger 1 EU.

Heller ikke for centraladministrationen er hindteringen af EU-sporgsmal
en enkel sag. Hvordan sikrer man sig pa den ene side, at man far inddraget
den del af den danske forvaltning, som har ekspertise pa et omrade, det vil
sige de enkelte sektorministerier, og som har hensyn at tage til de interesser,
der anses for vigtige, og pa den anden side, at der er sammenhang i formule-
ringen af de danske interesser i forhold til EU?

Folketingets inddragelse 1 formuleringen af den danske EU-politik er
allerede beskrevet 1 kapitel 7. Europaudvalget udstyrer regeringen — i praksis
de enkelte ministre — med et mandat til at forhandle i Bruxelles. Regeringen
kan ikke forhandle pa et grundlag, som Europaudvalget har tilkendegivet sin
modstand mod, og viser forhandlingerne i EU sig at forlebe, sa et resultat
ligger uden for udvalgets mandat, ma den pigaldende minister tilbage til
Koebenhavn for at skaffe sig et nyt mandat. Sammenlignet med de fleste
andre EU-medlemmer har det danske parlament derfor taet kontrol med
regeringens EU-politik. I alle vasentlige sporgsmal har den danske EU-
politik et demokratisk mandat. Blandt de ovrige EU-medlemmer gelder en
tilsvarende mandateringsproces kun i Finland og Sverige — i ovrigt efter

dansk forbillede — men alle de nationale parlamenter har et parlamentsud-
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valg, der forer kontrol med regeringernes EU-politik (Hegeland, 2002;jf.
ogsa Holzacker, 2002). EU-politikkens demokratiske legitimitet 2endrer dog
ikke ved, at det europxiske samarbejde indebarer en sa stor belastning af
Europaudvalgets medlemmer, at der har vaeret rejst tvivl om udvalgets evne
til at varetage opgaven pa betryggende vis. Og selv om mandateringsproces-
sen giver Folketinget en vasentlig position 1 formuleringen af EU-politik-
ken, har Folketinget svaert ved at vere en del af den proces, hvorigennem
EU-politikken formuleres (Mouritzen, 2003a: 264ff.). Det har ogsa betydet
en svakkelse af Folketingets position, at beslutninger kan treffes med kvali-
ficeret flertal i Radet (Friis, 1999:292).

Der er saledes neppe tvivl om, at den egede europaisering har forskubbet
magtbalancen mellem forvaltning og regering pa den ene side og Folketing-
et pd den anden side i forstnevntes faver (jf. Mouritzen m.fl., 2003: 195ft.).
Det hanger sammen med mangfoldigheden og kompleksiteten i formule-
ringen af den danske EU-politik, som helt overvejende er en sag for mini-
stre, embedsmand og organiserede interesser — og med Folketinget som et
sidste — ofte sent — vetopunkt.

Det danske EU-beslutningssystem er ganske kompliceret (Nedergaard,
2001). Ud over Folketingets Europaudvalg involveres et regeringsudvalg —
Udenrigspolitisk Udvalg — et centraliseret embedsmandsudvalg — EU-
Udvalget — under Udenrigsministeriet samt 1 alt 35 specialudvalg, der horer
under det ressortministerium, som udvalgets opgaver primart er knyttet til.
Den danske EU-beslutningsproces bygger pa en kombineret decentraliseret
sagsforberedelse og centraliseret koordination. De enkelte fagministerier er
ansvarlige for at forberede sagerne og for at koordinere med ministerier og
interesseorganisationer, som har en umiddelbar interesse i de pageldende
sager. EU-specialudvalgene dakker alle de omrader, hvor centraladministra-
tionen involveres 1 formuleringen og implementeringen af den danske EU-
politik. Formandskabet for hvert udvalg tilfalder det departement, under
hvis ressort udvalgets opgaver horer. Frem til 1993 deltog interesseorganisa-
tionerne hovedsagelig kun uformelt i udvalgsarbejdet, men i kolvandet pa
afstemningen om Maastricht-traktaten er organisationerne blevet medlem-
mer af specialudvalgene. Det skulle sikre storre dbenhed 1 den danske EU-
beslutningsproces (Christiansen & Norgaard, 2003a: 125ff.). Udenrigsmini-
steriets centrale koordinerende rolle kommer til udtryk ved, at ministeriet
har formandskabet for EU-udvalget, der koordinerer den danske EU-poli-
tik med regeringens udenrigspolitiske udvalg, og ministeriet er medlem af

alle EU-specialudvalg.
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Det samlede beslutningssystem tilpasses loebende —som det eksempelvis
har veret tilfeldet med den formaliserede inddragelse af interesseorganisa-
tionerne — og synes ganske effektivt at kunne varetage danske interesser i
EU. Men det er ogsi et svart gennemskueligt beslutningssystem, der ofte
lider under, at komplicerede beslutninger skal treffes hurtigt. I modsetning
til den nationale lovgivningsproces kan hverken minister eller Folketing
stoppe op for at undersoge en sag neermere. Det er rytmen 1 EU, der bestem-
mer hastigheden af den danske EU-beslutningsproces. Det gor den ellers
steerke parlamentariske kontrol med den danske EU-politik svagere, end til-
feldet er med den traditionelle lovgivningsproces. Og det styrker minister,
embedsmand og organisationer pa Folketingets bekostning.

Den europaiske integration har betydet, at det skarpe skel mellem inden-
rigs- og udenrigsanliggender er blevet nedbrudt (Nedergaard, 2001: s5ft.).
Traditionelt har udenrigspolitikken — i Danmark og de fleste andre demo-
kratiske stater — vaeret regeringens opgave. Udenrigspolitikken er regerin-
gens, hvad den danske grundlov da ogsa slir fast i § 19:,,Kongen handler pa
rigets vegne i mellemfolkelige anliggender selv om en regering nappe vil
tore en udenrigspolitik, der 1 vaesentlige spergsmal ikke har opbakning 1
Folketinget (Jensen, 2001: 144-145). Bag denne opfattelse af udenrigspolitik-
kens status ligger forestillingen om den nationale suveranitet. En stat hand-
ler som med én stemme udadtil.

Men forestillingen om den nationale suveranitet kan Danmark ikke
opretholde som medlem af EU. Forholdet til EU kan ikke betragtes som
torholdet til en anden stat eller til en overnational organisation. Dertil er
Danmark for dybt integreret i EU. Beslutninger, der tidligere blev truftet af
det danske Folketing, treeffes nu af Ministerradet eller af Radet i forening
med Europaparlamentet. EU’s beslutninger har konsekvenser for borgerne
pd en made, som traditionelle mellemstatslige relationer ikke har. Derfor er

det vaesentligt at vurdere de demokratiske aspekter ved EU-samarbejdet.

DEMOKRATISKE KONSEKVENSER

Det er blevet almindeligt at tale om et demokratisk underskud i forbindelse
med de beslutninger, der treffes i EU. Det er ved forste ojeblik paradoksalt.
Der findes nemlig ikke andre overnationale organisationer, der har si velud-
byggede demokratiske institutioner som EU (Friis, 1999: 280). Men pra-
missen er sd ogsd, at EU kan sammenlignes med en traditionel overnational

organisation, som en rakke suverene nationalstater er blevet enige om at
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overdrage losningen af felles opgaver. Og det er, som vi har vist ovenfor,
ikke en holdbar premis. I nogle henseender er Den europziske Union at
sammenligne med en nationalstat. Den kan traefte beslutninger, som er bin-
dende for unionens borgere. Med det omfang, det europaiske samarbejde
har fiet, og med den massive indflydelse pa sivel de nationale politiske insti-
tutioner som pa medlemslandenes borgere, er det naturligt at sporge til de
demokratiske aspekter af EU-samarbejdet.

Er det rigtigt, at der er tale om et demokratisk underskud i EU-samarbej-
det? Debatten har veret meget omfangsrig, og litteraturen herom er omfat-
tende. Thomas Pedersen (2002: 16ff.) har med udgangspunkt i David Easton
og David Held opstillet seks demokratiske krav, op imod hvilke han har
holdt Den europziske Union.

Han konkluderer, at det malt mod disse krav er rimeligt at tale om et
demokratisk underskud: (1) Politisk feellesskab: EU-borgerne foler sig ikke
som en del af et politisk fellesskab. (2) Deltagelse: Borgernes deltagelse
haemmes af det svert gennemskuelige beslutningssystem 1 EU. (3) Frie valg:
Der er ikke frie valg til den forsamling, Radet, der spiller den storste rolle i
EU’ lovgivningsproces. Uden demokratisk legitimitet er Rddet dog ikke,
fordi det er ssammensat af ministre, der har demokratisk legitimitet fra deres
nationale regering. Europaparlamentet,som med tiden er kommet til at spil-
le en vis rolle 1 lovgivningsprocessen, er derimod valgt ved demokratiske
valg, hvori ganske vist relativt fa af veelgerne deltager. (4) Mulighed for kon-
trol: Det uigennemsigtige EU-beslutningssystem vanskeliggor demokratisk
kontrol,idet der dog er sket visse forbedringer 1 muligheden for at gennem-
fore demokratisk kontrol, blandt andet oprettelsen af en ombudsmandsinsti-
tution. (s) Magtdeling: Magtdelingen er mangelfuld, idet Radet har sivel
lovgivende som udovende befojelser. (6) Beskyttelse af borgerne: Beskyt-
telsen af borgerne er vasentligt forbedret gennem de senere ir og pd niveau
med, hvad der gaelder i mange af medlemsstaterne.

Man kan sige, at kernen 1 det demokratiske underskud er, at der stort set
ikke findes folkelig politisk deltagelse, der retter sig mod EU-niveauet. Uan-
set de institutionelle reformer vil en demokratisering forudsatte en euro-
paisk identitet og europaisk deltagelse. Men faktisk har danskernes orien-
tering mod EU-samarbejdet @ndret sig ganske markant gennem arene. I
EU-medlemskabets forste ar var danskernes EU-orientering praget af en
god portion national selvtilstreekkelighed og kremmermentalitet — et ,,flaes-
keprissyndrom*, hvor flertallet gerne tog imod de skonomiske fordele, men

ellers helst var EU-samarbejdet foruden.
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Men danskerne er med arene blevet ret gode europaere. Flertallet bifalder
i dag ogsa de politiske perspektiver ved at forene Europa. I hvert fald princi-
pielt. P4 dette punkt er det meste af holdningsforskellen mellem danskerne
og borgerne i de gamle EU-lande i dag vek (Goul Andersen, 2003¢). Derfor
adskiller danskerne sig fra englenderne (der aldrig har lert at elske EU),
samt fra svenskerne, finnerne og ostrigerne, som er de nye skeptikere.

[ 1990’erne er der ogsi for alvor sket et opsving i europeisk identitet. I
1990 var kun 17 pct. enige 1, at ,,jeg foler mig lige si meget som europzer,
som jeg foler mig som dansker®. 75 pct. var uenige. I 2001 var tallene hen-
holdsvis 32 pct. enige og 55 pct. uenige. Det svarer til endringerne i synet pa
aktiv dansk udenrigspolitik, hvor synspunktet om, at Danmark skal blande
sig frem for at forholde sig tavs nasten er blevet eneridende 1 1990 erne
(Tobiasen, 2002).

Lige sd betegnende er undersogelserne af, hvad EU-borgerne frygtede
mest ved EU (Eurobarometer 51, forar 1999, B: 30-31). Her var bekymringen
for tab af national identitet og kultur samt bekymringen for sproget en smu-
le mindre i Danmark end gennemsnitligt i EU. Og danskerne var markant
mindre bekymrede end gennemsnittet for omkostningerne ved udvidelse af
EU, tab af subsidier, penge til landmandene og udsigterne til, at rige lande
ville komme til at betale for de andre. Kun p3 ét omride (ud over narko-tra-
fik) var danskerne mere bekymrede, nemlig nir det gjaldt tab af magt for de
mindre medlemslande. Det gir igen p4 alle sporgsmal om at overlade beslut-
ningskompetence til EU — her er danskerne mindst lige si skeptiske som
borgerne 1 de nytilkomne EU-skeptiske lande.

Alt 1 alt har den europziske og internationale orientering 1 Danmark dog
vokset sig ganske sterk. Til gengaeld er danskerne det folk 1 EU nzst efter
luxembourgerne, der foler, at de har storst mulighed for at pavirke beslut-
ninger i det nationale politiske system — og det folk nzst efter svenskerne,
der foler, at de har dirligst mulighed for at pavirke EU. Summen er, at afvi-
gelsen mellem oplevede indflydelsesmuligheder pd nationalt og EU-plan
topper hos danskerne efterfulgt af de nye EU-skeptikere samt hollenderne.
Hvorimod italienerne vurderer indflydelsesmulighederne pd EU som storre
end indflydelsen pd nationalt plan.

Egentlig ma danskernes bedommelse af situationen anses for realistisk.
Der er de direkte valg til Europaparlamentet, hvor en let vigende andel pa
ca. 50 pct.af velgerne deltager. Og si er der stort set ikke andet. Hvis folkelig
deltagelse er vigtig, sd har EU et grundleggende demokratisk problem. De

institutionelle demokratiske reformer 1 EU er giet langt. Europaparlamen-
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tariske kontrolfunktioner svarer naermest til de nordiske parlamenters. Men
EU’s problem er, at der ikke er demokratisk liv 1 de demokratiske institutio-
ner: Ingen folkelig deltagelse, naesten ingen europzisk oftentlighed.

Det er ikke, fordi borgerne har vanskeligt ved at forholde sig til problemer
pd overnationalt plan. De deltager ogsa i foreninger og andre aktiviteter
med overnationalt sigte. Men EU har et bypassproblem. Den deltagelse, der
ikke er national — og det er ikke si lidt endda — er gennemgaende global
(Tobiasen, 2002). Folkelige bevaegelser som partier og interessegrupper er
organiseret pa europaisk plan. Men det er pa et hojt niveau uden folkeligt
grundlag.

Der er imidlertid ikke lengere noget specielt ved danskernes forhold til
EU — ud over, at danskerne foler, de er forholdsvis godt vante med det dan-
ske politiske system og derfor har noget at miste. Hertil kommer, at naer-
hedsprincippet ogsa af den grund stir steerkt i danskernes bevidsthed, men
ikke sd meget pa grund af manglende europaisk horisont og orientering.
Den danske EU-skepsis er ikke lengere noget saerligt dansk.

Sammenligner man med de ideelle krav, som ligger til grund for vurde-
ringen af det europziske demokratis tilstand, er der betydelige demokratiske
problemer. Men maske er det mere rimeligt at sammenligne med de natio-
nale demokratier. S3 bliver konklusionen lidt mere moderat: Det er ikke alle
danske borgere, der foler sig tilknyttet et nationalt dansk politisk faellesskab.
Ogsa den nationale politiske beslutningsproces kan vare uigennemskuelig,
hvilket kan hemme borgernes deltagelse og muligheden for at holde
beslutningstagere ansvarlige. Ogsa om det nationale demokrati kan man
haevde et demokratisk underskud — om end det ikke er af samme storrel-
sesorden som det europziske.

Nar det er sagt, ma man ogsa sige, at det er mere rimeligt at tale om et
demokratisk underskud i forbindelse med EU end med de nationale danske
demokratiske institutioner. Og antagelig er de storste problemer en konse-
kvens af, at borgerne 1 EU finder, at EU er uigennemskuelig, og at de mang-
ler pavirkningsmuligheder (Goul Andersen, 2002¢: 62-63).

Uanset, hvor stort eller alvorligt man vurderer det demokratiske under-
skud 1 EU, bliver det 1 de kommende dr set fra en demokratisk synsvinkel en
alvorlig udfordring for savel nationale som EU-beslutningstagere at sikre, at
EU ikke udvikler sig hurtigere, end at befolkningerne kan folge med. Nar
debatten i de senere ar har veret intens — og ikke kun 1 Danmark — er det en
konsekvens af den hastighed, hvormed den Europaiske Union udviklede

sig fra midten af 1980’erne.
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EU har vist sig lydher over for kritikken af uigennemskuelighed, mang-
lende dbenhed og fraveret af kontrolmuligheder mv. Der er gennemfort en
raekke institutionelle eendringer, som har segt at imedekomme kritikken,
eksempelvis oprettelsen af en ombudsmandsinstitution, udvidelsen af Parla-
mentets befojelser, forsog med storre dbenhed 1 beslutningsprocesserne.
Alligevel har de europaiske befolkninger hatt svert ved at folge med. Den
demokratiske udfordring bliver ikke mindre med udsigten til ti nye med-

lemmer, hvoraf nogle har ret nyvundne demokratiske erfaringer.

SUVERZEZNITET OG GLOBALISERING

Forestillingen om en national suvernitet lader sig ikke leengere opretholde.
Ganske vist er der mange omrdder, hvor nationalstaterne er sd suverane,
som de altid har veret. Men udviklingen efter anden verdenskrig — og for
alvor med medlemskabet af EU — har hovlet stadig flere spaner af den natio-
nale selvbestemmelsesret. Arsagerne er mange: EU-samarbejdet er i sin
oprindelse en konsekvens af ensket om fred i et Europa,som inden for 30 ar
var arnestedet for to verdenskrige. Den stigende handel og det voldsomt
foregede pengeflow —som begge er konsekvenser af den politiske liberalise-
ring — har forstarket behovet for samarbejde mellem nationalstaterne. Mil-
joproblemer respekterer ikke nationalstatens graenser, hvorfor internationalt
samarbejde er nedvendigt, om man skal gore noget ved problemerne. Det
kraever ogsd internationalt samarbejde, hvis man vil forhindre eller atbode
konsekvenserne af humanitare katastrofer eller regionale krige.

Men EU er som politisk konstruktion selvfolgelig ikke bare et nodvendigt
svar pd behovet for at lose konkrete opgaver. Det er ogsa et villet politisk
samarbejde, hvor de institutionelle valg er et resultat af politiske kompro-
miser mellem mange forskellige nationale interesser. Og EU har haft en
betydelig egendynamik med politiske og bureaukratiske interesser, der har
presset 1 retning af et udvidet samarbejde. Samarbejdet er udvidet betydeligt
i bredden og dybden i den periode, Danmark har varet medlem.

Nationalstaternes suvernitet er folgelig kommet under pres. Det ville
den vaere kommet under alle omstendigheder. Man kan se EU som arsagen
til en reduceret national selvbestemmelse, men man kan ogsa se det europae-
iske samarbejde som et forseg pi at lose problemer, som de enkelte national-
stater ikke selv kan lese, det vil sige som et modtraek mod den stigende glo-
balisering. Den politiske internationalisering kan derfor ikke vurderes ud fra

en statisk betragtning, hvor nationalstaterne uden at have gjort noget ville
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have beholdt den suveranitet, som de har afgivet i og med det intensiverede
internationale samarbejde. Afgivelse af suveranitet kan vere en nodvendig-
hed for at bevare kontrol. Og afgivelse af suverenitet kan vere betingelsen
for at opna indflydelse pa forhold, som vi ikke tidligere havde indflydelse pa.

Lige si forkert det er at opretholde forestillingen om en absolut national
suverenitet, lige s forkert er det at demme nationalstaterne dede. National-
staterne er fortsat rammen om nationale politiske aktorer,som har mange
frihedsgrader, nar nationale beslutninger skal traffes. De europaiske vel-
feerdsstater er eksempelvis sa forskellige, som de altid har vaeret, og der er kun
fi tegn pa stigende konvergens. Nationalstaterne er ikke dede, men de eksi-

sterer pa nye betingelser.

NOTER

1 For en kortfattet henvisning til opgorelsens grundlag henvises til kapitel 7, slutnote 1.
2 Nir der stir ,,kongen®, skal man i den danske grundlov i de fleste tilfelde lese

,regeringen.
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KAPITEL 18
INTERNATIONALISERINGEN
AF DEN OFFENTLIGE SEKTOR

Internationaliseringen af den offentlige sektor er en updagtet proces, men den kan
fa vidtrekkende folger. Der dannes internationale administrative rum, som
opbloder nationalstatens grenser, og der er tegn pd, at den internationaliserede
del af forvaltningen udvikler sig anderledes end den , almindelige “ del. Det
behover ikke at medfore, at dansk forvaltning blot bliver en kopi af andre landes
forvaltning, for national statstradition og forvaltningskultur former impulserne
fra det internationale samfund. Men med internationaliseringen af forvaltningen
dbnes der op for en selvstendig dynamik, der kan gore det svcert for nationale

politikere at veere den formende og dagsordenssceettende kraft.

De fleste bliver ikke overraskede eller betenkelige, nir de kober vin, kole-
skab, ost, bil, fjernsyn og alt muligt andet, som er produceret i udlandet. Nar
det drejer sig om det private forbrug, er dette som det helt typiske uproble-
matisk. At noget er produceret i udlandet, kan endog nogle gange opfattes
som tegn pa serlig egenskaber, jf. udbredte stereotypier om eksempelvis
fransk smag, italiensk design eller tysk grundighed. Men nér det drejer sig
om oftentlige ydelser, hores ofte det modsatte synspunkt. Oftentlige ydelser
bor vare danske. Man foler sig mest tryg ved det danske sundhedssystem, og
den danske velfaerdsstats institutioner har kvaliteter, der gor, at vi ikke bare
kan udlicitere dem til udenlandske virksomheder.

Ikke desto mindre er internationalisering et af de mere bemaerkelsesvaer-
dige udviklingstreek 1 den offentlige sektor. Med udtrykket ,,internationa-
lisering af den offentlige sektor* menes her, at den offentlige sektor prages
af udviklingen uden for landets graenser, eksempelvis 1 andre lande, 1 det
internationale samfund og af internationale organisationer. En vigtig del af
internationaliseringen er, at der udvikles relationer mellem den danske
offentlige sektor, andre landes forvaltninger, private organisationer og inter-

nationale organisationer. Der tenkes altsa ikke kun pa relationer mellem sta-
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ter. Internationaliseringen kan have storre eller mindre geografisk omfang
(f. udtrykkene europaisering og globalisering).

Sammenlignet med den politiske europaisering er forvaltningsinterna-
tionaliseringen pa mange mader en stille internationalisering. I et studie af
kontakten mellem centraladministrationen og EU-bureaukratiet er netop
brugt udtrykket ,,hverdagsintegration® (O.K. Pedersen, 2002: 145). Dette
hverdagspraeg finder man ogsi, niar man studerer internationalisering af den
offentlige sektor mere generelt. Det handler som oftest ikke om de store
begivenheder, men mere om, hvordan arbejdet i den offentlige sektor udra-
matisk preeges af en udvikling uden for landets grenser.

Internationaliseringen starter for det meste med en politisk beslutning.
Men ofte sxttes herefter en egendynamik 1 gang, som er pragmatisk og upi-
agtet. Pd kort sigt af begreenset reekkevidde, pa langt sigt maske af stor betyd-
ning, bide for offentlig politik pd konkrete omrider, for brugerne og for
nationalstaten.

I dette kapitel vil vi for det forste belyse forvaltningsinternationaliserin-
gen som faenomen, dens historie, udbredelse i dag og de former, den kan
antage. Dernast vil vi for det andet se nermere pa egendynamikken. Det
interessante er nemlig den dynamik, der sattes 1 gang, efter at de politiske
beslutninger er truffet, og de videre konsekvenser heraf. Finder vi institutio-
nel konvergens, dvs. begynder offentlige organisationer i forskellige lande at
ligne hinanden, eller er staten mere sej end som sa? Udvikles der internatio-
nale administrative rum, som overskrider og lober fra nationale politiske

rum?

FRA ROMERKIRKENS EUROPA TIL
NATIONALSTATERNES EUROPA

DE INTERNATIONALISEREDE EMBEDSMAZND
I FYRSTERNES EUROPA

Fra begyndelsen var dansk forvaltning ikke dansk, kunne man med en vis ret
legge ud med BDe forste kongelige embedsmznd i den tidlige middelalder
var gejstlige. De kunne — som stort set de eneste 1 Danmark — skrive og lese,
de var kyndige 1 romerret, kirkeret og regnskabsvaesen, og si kunne de latin,
det felleseuropaiske lerde sprog. Med de ferdigheder var de uundverlige 1
opbygningen af det tidlige kongelige kancelli. Dansk forvaltning blev pa den

made fra begyndelsen praeget af en felleseuropaisk kultur.
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Meget @ndres ved reformationen. Romerkirken falder bort som en falles
organisatorisk ramme, og man kunne tro, at en sterk lokal orientering
erstatter den europaziske. Men man kan nappe sige, at embedsmanden bliver
mindre international. Adelen er pa vej frem, og det bliver de unge adelige,
der efter den store dannelsesrejse rundt i Europa gir i kongens tjeneste. Den
vigtige baggrund for dannelsesrejsen er udviklingen af de store europaiske
universiteter. De afloser kirken som lerdomscentre. Turen kunne efter studi-
er ved Kebenhavns Universitet gi til de nzermest beliggende nordtyske uni-
versiteter eller videre til Frankrig og Italien — alt efter slegtens skonomiske
formden. Dannelsesrejsen giver — foruden den akademiske uddannelse —
sprogkundskaber, kendskab til andre landes kultur og historie, livserfaring
og kontakter, der kunne vare nyttige 1 den fremtidige karriere.

Om man burde rekruttere embedsmaend blandt undersitterne eller ga ud
pa det internationale stillingsmarked var omdiskuteret. Men ligesom uddan-
nelsen og socialiseringen var ogsd diskussionen om den ideele embedsmand
europwisk af karakter. Man skulle forst og fremmest vare loyal over for den
fyrste, 1 hvis tjeneste man var tradt, og herudover besidde en rakke ret gene-
relle ferdigheder som sprog, skriftlig og mundtlig formuleringsevne og
sociale ferdigheder som heflighed, gode manerer, at kunne ride og danse
etc. Bestemte nationale , tilbojeligheder var ikke steerkt efterspurgt.

Det er derfor ikke si overraskende, at en optelling af 1700-tallets embeds-
mend i det dansk-norske monarki viser, at en lille tredjedel af disse stamme-
de fra Slesvig, Holsten eller Norge og en god tiendedel fra forskellige tyske
stater. Bade tysk og dansk var forvaltningssprog. En af Danmarks mest
beromte statsmand, Andreas Peter Bernstorff, der i lange perioder gennem
den florissante tid var udenrigsminister, havde som valgsprog: ,,Mit faedre-
land er overalt®. Han kom fra et gods 1 Nordtyskland og var et godt eksem-
pel pd et medlem af den internationalt orienterede administrative elite. Hans
son Christian Bernstorff prasterede endda efter 21 ir som dansk udenrigs-

minister og gesandt at ga 1 preussisk tjeneste som udenrigsminister.

DEN TVESINDEDE NATIONALSTAT

Flere forhold indhentede imidlertid denne administrative (og adelige) inter-
nationalisme. Den westfalske Fred indvarslede den langsomme omdannelse
af det noget rodede europaiske landkort til et system af mere overskuelige —
og indbyrdes konkurrerende — suverane stater. Med den suverzne stat kom

ogsd absolutismen og med den en udbygning og udvikling af klassiske stats-
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funktioner: stiende militeermagt, en steerk centraladministration, et eftekti-
viseret skattesystem, udbygget diplomati og politikker til fremme af ,,indus-
trier” og handel.

Det pegede 1 retning af mere selvtilstrekkelige stater og en mere udtalt
national identitet hen mod slutningen af 1700-tallet. Herhjemme er kritik-
ken af de mange tyskere 1 kongens tjeneste — specielt efter Struensee-tiden —
karakteristisk. Det gik ogsa ud over A.P. Bernstorft. Den sikaldte indfedsret
fra 1776 instituerede, at man skulle vaere fodt inden for rigets granser for at
kunne fi et embede. Maske for at satte trumf pa og for at symbolisere den
ny politik blev det forste linieskib, der blev sosat efter indfedsrettens indfo-
relse, simpelthen navngivet ,, Indfedsretten®.

Den stigende produktion og rekruttering af borgerlige med en dansk
juridisk embedseksamen til forvaltningen fra omkring midten af 1700-tallet
blev endvidere et alvorligt alternativ til de adelige internationalister, og
fremvaksten af det nationalstatslige ideal betod, at det internationalt orien-
terede embedsmandsideal blev mindre indlysende.

Perioden op gennem 1800-tallet er pd en mide praeget af tvesind. P4 den
ene side formes Danmark langsomt til en nationalstat, dels ufrivilligt ved
territoriale afstielser, dels frivilligt ved indre dyrkelse af danskhed, guldalder
og fortid. Den borgerlige danske jurauddannelse pd Kobenhavns Universi-
tet bliver 1 stigende grad den vigtigste vej til embede, og dansk er efter 1864
det eneste forvaltningssprog. Inden for nationalstatens rammer opbygges
iseer 1 anden halvdel af 1800-tallet en reekke institutioner — nogle forst priva-
te, derefter offentlige — inden for kunst, videnskab og uddannelse, infrastruk-
tur og erhverv.

Det paradoksale er, at mens det nationalstatslige ideal tilnzermes mere og
mere, sker der en hidtil uset internationalisering af handel og samarbejde pa
ganske konkrete omrider, som eksempelvis post, telegraf, jernbaner, byplan-
legning mv. Dette ogede samarbejde udmentes i en eksplosiv vakst 1 antal-
let af mange slags internationale specialiserede samarbejdsorganisationer
som eksempelvis Den Internationale Telegratunion (1865), Den Internatio-
nale Postunion (1874) og Organisationen for Jernbanesamarbejde (1884 og
1890) og mere generelle samarbejdsorganisationer som International Insti-
tute of Administrative Science (1910) og Nordisk Administrativt Forbund
(1919).Antallet af internationale kongresser, udstillinger mv. er ligeledes i
steerk stigning.

Denne organisatoriske internationalisering skaber mulighed for lering og

imitation over landegranserne. Mens Tyskland i en lang periode synes at
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veare det foretrukne modelland, dbnes der efter anden verdenskrig op for en
betydelig angloamerikansk og i nogen grad ogsa nordisk (iser svensk) inspi-

ration (Knudsen, 2003b; Mouritzen & Petterson, 2003).

NUTIDENS DIFFERENTIEREDE
INTERNATIONALISERING

Udviklingen efter anden verdenskrig synes iser at vere preget af to for-
hold. For det forste bliver Danmark pd en reekke omrader part i et tettere og
mere forpligtende internationalt samarbejde. Det anslds, at Danmark er
medlem af knap 400 internationale organisationer (Shanks, Jacobson &
Kaplan, 1996: 611). Det politiske og forvaltningsmaessige samarbejde gen-
nem sidanne organisationer har aldrig veeret sa omfattende og haft si bety-
dende konsekvenser, som tilfeldet er i dag. Formalene spender vidt. Der er
mere snavre, mere tekniske og ukendte organisationer som Det Europaiske
Meteorologiske Regnecenter (ECMWE), Den Baltiske Fiskerikommission
(IBSFC) og Organisationen for Forbud mod Kemiske Viben (OPCW).
Andre har et lidt bredere sigte og er mere kendte som f.eks. World Trade
Organization (WTO) og Den Internationale Atomenergiorganisation
(IAEA).

For det andet betyder udviklingen af det overstatslige EU en sarlig retlig
forpligtethed og en internationalisering af beslutninger (se kapitel 18). Her-
ved pavirkes mange offentlige organisationer dybere, end det sker ved blot at
deltage 1 samarbejdsorganisationer. Internationalisering bliver mere end det
at oprette et specielt internationalt kontor til at tage sig af ,,det derude™, og
det internationale skifter fra at vaere et specielt politikomrade til at blive et
aspekt ved offentlig politik i mere almindelighed (Thaarup m.fl., 1996).
Herved glider det internationale ogsa stille og roligt fra Udenrigsministeriet

til de @vrige ministerier.

VERTIKAL OG HORISONTAL DIFFERENTIERING

Nar det er sagt, skal det understreges, at internationaliseringen berorer den
offentlige sektor selektivt lFor det forste kan det konstateres, at internatio-
nalisering i vaesentlig grad er et topfeenomen. Det skal forstds pa tre mader:a)
internationalisering berorer 1 hojere grad staten end amter og kommuner, b)
internationalisering sker mest udpraget pa forvaltningsniveauet frem for pa

institutionsniveauet — uanset om vi befinder os 1 staten, 1 en amtskommune
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eller en kommune, ¢) internationalisering sker mest udpraeget i toppen af en
organisation.

Nar vi beder offentlige ledere om at vurdere betydningen af forskellige
eksterne parter for organisationens muligheder for at na sine mal, fir vi nog-
le ganske klare treek frem. Brugerne, nermeste overordnede myndighed,
politikerne og faglige/professionelle organisationer er af storst betydning
nasten helt pd tveers af politiske-administrative niveauer. Der er naturligvis
mindre svingninger, men de er af behersket omfang. Derimod svinger
betydningen af internationale organer ret voldsomt fra det kommunale
niveau til det centralstatslige niveau. Fra at have nasten ingen betydning
overhovedet ,,avancerer* internationale organer til at vere en af de aller-
mest betydningsfulde eksterne parter for statslige departementer.

Det er ogsa karakteristisk, at internationale organer spiller en storre rolle
pa forvaltningsniveauet (eksempelvis amtsgirde og raidhusforvaltninger) i
forhold til institutionsniveauet (eksempelvis skoler, museer og sygehuse),
uanset om vi befinder os pa statsligt, amtskommunalt eller kommunalt
niveau.

Sporger vi offentlige ledere, hvilke faktorer der har spillet en rolle for for-
andringer i deres egen organisation, far vi helt samme billede: Politiske sig-
naler, krav fra overordnede myndigheder og brugeronsker er i top — og som
for nzesten helt pa tvers af politiske-administrative niveauer. Pivirkninger
fra det internationale samfund ligger derimod i bunden som forandringsim-
puls — men ikke i statens centraladministration. I departementerne er inter-
nationale impulser faktisk den naestvigtigste forandringsfaktor, kun overgiet
af politiske signaler.

Om internationalisering betyder mere i toppen af en organisation end i
bunden, ved vi ikke generelt. Men for centraladministrationens vedkom-
mende er der tal fra bide overste chefer (departementschefer og styrelsesdi-
rektorer) og afdelingschefer og kontorchefer, og tendensen er her, at det
internationale vurderes bade mere positivt og som mere betydningsfuldt af
departementschefer og styrelsesdirektorer end af afdelingschefer og kontor-
chefer.

Generelt ser der derfor ud til at vaere et hierarkisk monster i internationa-
liseringen. Dette modificeres dog af internationaliseringens form, jf. naste
afsnit.

For det andet er der en horisontal difterentiering. Ikke alle politikomrader
pavirkes lige meget. Det kunne man fristes til at konkludere pa forhand.Vis-

se opgaver ma i sin natur vare ,,nare” (eksempelvis sociale opgaver), andre
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ma i sin natur vare nationale (eksempelvis kultur, forsvar), og ingen af disse
er dbne for internationalisering. Men det er ikke sikkert, at tingene nedven-
digvis behover at henge sammen pd den méide. Plejehjemsdriften kunne
udliciteres til et multinationalt selskab, visitation af vanskelige born kunne
ske efter internationalt fastsatte regler, og i det omfang Danmark deltager
med styrker 1 internationale brigader, mister forsvaret sin ,,naturlige® natio-
nale karakter.

Vi finder meget store variationer mellem sektorer. Internationalisering
torekommer 1 forste raekke inden for politikomrader som erhverv og forsvar/
beredskab. Erhvervsomridet — og herunder ikke mindst landbrug og fiskeri —
er den absolutte topscorer. En markant internationalisering opleves ogsd i
milje- og energisektoren efterfulgt af infrastruktur, retsvasen og sundhed. Og
endelig er politikomrader som kultur, arbejdsmarked og det sociale omride
mindst berort. Her har vi endvidere en delvis forklaring p4, at den statslige
administration er steerkest berort af internationaliseringen, fordi erhvervsfor-

valtningen og forsvaret stort set udelukkende er statsligt organiseret.

INTERNATIONALISERINGENS FORMER

Internationalisering er et multidimensionelt fenomen. Internationalise-
ringen kan eksempelvis vedroere forvaltningens opgaver (de besluttes inter-
nationalt), de problemer forvaltningen skal tage sig af (de krydser granser),
koordinering (sker mellem flere staters forvaltninger), vidensudviklingen
(finder sted 1 internationale faglige organisationer og tidsskrifter), teknolo-
gien (udvikles 1 andre lande, 1 multinationale virksomheder), medarbejderne
(rekrutteres fra andre lande, uddannes internationalt), brugerne (andre lan-
des statsborgere eller virksomheder) og leverandorer (fra andre lande).

Oftentlige organisationer behover ikke at vare internationaliserede pa
alle dimensioner pa én gang. Det typiske er snarere, at kun nogle fa dimen-
sioner er berorte. I nogle tilfzlde vedrerer internationaliseringen iser for-
valtningens problematik, dvs. opgaverne eller problemerne. Det gelder
eksempelvis traditionelle myndigheder, som har fiet udskiftet nationale
regelset med internationale regelset, men som 1 ovrigt fungerer videre pa
almindelig bureaukratisk vis. Et eksempel er Datatilsynet, der i stigende
omfang arbejder ud fra internationale regelsaet, eksempelvis i forbindelse
med Schengen-aftalen.

I andre tilfeelde arbejder man efter dansk fastsatte opgaver og for danske

brugere, mens den faglige kerne — teknologi, vidensudvikling, personaleud-
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dannelse — er steerkt internationalt praget. Eksempler er sygehuse og specia-
liserede institutioner for fysisk handicappede.

Det bedste eksempel pd den fuldt udfoldede multidimensionelle interna-
tionalisering er erhvervsomradet. Problemerne opleves som internationale.
Overfiskning kan eksempelvis ikke loses nationalt. Opgaverne er 1 hoj grad
internationalt besluttede, vidensudviklingen finder sted i internationale
sammenhange, og der er en hoj grad af koordinering mellem de enkelte
landes forvaltninger. Man kunne kalde dette omride for modent eller fuldt
udviklet med en slags balance mellem de enkelte dimensioner.

Internationaliseringsformen er vigtig af flere grunde. For det forste er
koblingen mellem det danske og det udenlandske af meget forskellig natur.
Den spender fra bindende beslutninger i1 overnationale organer til ,,pleje*
af netveerk for udveksling af viden. For det andet kan vi forstille os, at de for-
skellige former er praeget af forskellig dynamik, og det rejser for det tredje
sporgsmalet om, hvem der kan styre forandringsprocesserne, herunder

hvorledes mulighederne for politisk kontrol pavirkes.

INTERNATIONALISERINGSDYNAMIK

Internationaliseringens dynamik er et af de mest interessante flenomener,
men det er samtidig et omride, hvor vi savner gode analytiske redskaber
(Olsen, 2003).Vi skal derfor skelne mellem offentlige organisationer, der stir
for henholdsvis klassisk myndighedsudevelse og for serviceproduktion, og
mellem organisationer, der arbejder pa omrider, der grundleeggende er prae-
get af modsatningsforhold (enten konflikt eller konkurrenceforhold), og
organisationer der arbejder pd omrader, hvor der er samarbejdsrelationer.
Nar vi krydser disse to dimensioner, kan vi lidt skarpere identificere fire
slags internationaliseringsformer, som er vist i figur 18.1.

Type 1: Marked finder vi, hvor gamle statslige monopoler som post, tele
og jernbaner og andre sterkt offentligt regulerede omrader som el deregu-
leres, typisk som folge af EU’s dereguleringspolitik (Greve, 2000). Det for-
udsztter ofte vasentlige omorganiseringer. I DSB blev den tekniske infra-
struktur skilt ud 1 en nyoprettet banestyrelse. ,,Rest-DSB* star herefter for
korsel, og her kan der etableres konkurrence med andre operaterer som
Deutsche Bundesbahn eller Arriva, ligesom DSB kan byde pa operationer i
andre lande. En anden form for omorganisering bestar i udskillelse og
oprettelse af nye tilsynsorganer som Telestyrelsen (Greve, 2002). Det korte

af det lange er, at gamle enhedsorganisationer spaltes op, og resultatet er, at
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FIGUR 18.1.

Internationaliseringsprofiler

KONFLIKT/KONKURRENCE SAMARBEJDE
1. Konfiguration: Marked, deregule- 3. Konfiguration: Transnationale net-
s ring af national styring, regulering af  vaerk, standardisering af regler og
= rammer/marked produkter
©
g_ Logisk udvikling: Center/periferi- Logisk udvikling: indenlandsk profile-
8 dannelse ring, dominans
>
‘;'_; Eksempler: Telekommunikation, Eksempler: Universiteter, sygehuse,
kollektiv transport skoler
g 2. Konfiguration: Hierarkisk styring 4. Konfiguration: Territorial sammen-
o fletning ved lateral informationsudveks-
3 ling og gensidigt udlan af kompetence
2
kS Logisk udvikling: Regionalisering Logisk udvikling: Regionalisering,
i) specialisering
©
S Eksempler: Fiskeri- og landbrugs- Eksempler: Told-skat, politi, milje
= ordninger

disse ofte traditionelle nationale etater kommer ud i en konkurrencesitua-
tion.

Type 2: Hierarkisk styring finder vi, hvor der er sterke nationale interesser
og derfor konflikter mellem de enkelte lande og dermed i udgangspunktet
ogsa konflikter mellem nationale myndigheder. Det klassiske eksempel er
landbruget, hvor alle EU-landes landmand gerne vil producere si meget, de
kan, og til hojest mulig mindstepris. Her bliver de nationale myndigheder pa
den ene side mobiliserede for at sikre erhvervets interesser, pa den anden
side er en vis tveernational regulering nedvendig for at undga en uaccepta-
bel overskudsproduktion. Principielt samme situation har vi pa fiskeriomra-
det, hvor det er i alle fiskeres interesse at fi en sd stor kvote som muligt pa
bekostning af de andre — med overfiskning som et sandsynligt resultat. Bide
for landbrug og fiskeri bliver resultatet konfliktregulering ved bureaukratisk
kontrol fra EU, og de enkelte landes myndigheder bliver til lokale omrade-
kontorer.

Type 3: Transnationale netverk handler om udvikling af samarbejdsrelatio-
ner mellem offentlige organisationer, der producerer samme slags ydelser,
hvor der ikke er direkte konkurrence, og hvor samarbejde kan vare 1 alles
interesse. Det kan veere for de ansatte eller for brugerne. Det klare eksempel

er her universitetsomridet. For at lette kommunikationen udvikles direkte
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kontakter mellem de involverede organisationer, dvs. transnationale net-
verk med beskeden hierarkisk styring (eksempelvis forskernetvark og
udvekslingsnetverk for studerende). For at lette livet for de studerende
standardiseres ydelserne (eksempelvis harmonisering af studiestruktur), sa
det bliver nemmere at valge uddannelsessted og at fi overfort eksamensre-
sultater.

Type 4: Territorial sammenfletning ligner type 3, men her drejer det sig om
samarbejde mellem traditionelle statslige myndigheder, der som det helt
typiske har en knivskarp territorial jurisdiktion. Denne type internationali-
sering har sin baggrund i problemer, der krydser landegranser, som skatte-
unddragelse, anden skonomisk kriminalitet, terrorisme, forurening o.l.
Derfor handler det ikke alene om at udveksle information om eksempelvis
mistenkelige personers farden og varsling af forurening, men ogsa om at
gore hinandens arbejde eller — ultimativt — at tillade operationer inden for
hinandens territorier — udlin af kompetence sa at sige. Et aktuelt eksempel
er loven om en fxlles europeisk arrestordre, som betyder, at EU-landene
under bestemte betingelser kan og skal udlevere egne borgere til retsfortol-
gelse pa tvers af landegranserne.

Som man ser, optrader internationalisering i vidt forskellige former, og
alene af den grund er det ikke sandsynligt, at internationaliseringen skulle
virke homogeniserende pa den offentlige sektor. Maske snarere tvaertimod.
Det henger videre sammen med, at internationaliseringen synes at sette
dynamiske processer i gang. Man kunne kalde dem for ,,andengenerations-
dynamik*.

Dynamiske krefter i type 1: Markedsinternationalisering kan pa sigt fore
til store @endringer. Ligesom vi har set store virksomhedssammenlagninger i
den private sektor (eksempelvis inden for den finansielle sektor og mejeri-
branchen), fulgt af argumenter om at skabe steerke spillere pd det europaiske
marked, er det muligt eller endog sandsynligt, at danske offentlige organisa-
tioner slutter sig sammen, indgar i strategiske alliancer med udenlandske
partnere, konkurrerer andre ud eller selv konkurreres ud. Der vil sandsynlig-
vis ske en oligopolisering, og nogle omrader fir en centerstatus, mens andre
bliver til periferi.Vi ser iseer disse kraefter inden for infrastruktur og kommu-
nikation.

Type 2: Hierarkisk internationalisering kan udspringe af det nationale
dilemma: Loyalitetskonflikten mellem pd den ene side at vare et lokalt
omradekontor for EU, og pa den anden side at varetage danske erhvervsin-

teresser. Dette dilemma kan fore til beskyldninger om, at den danske fiskeri-
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inspektion pa den ene side varetager danske fiskeres interesser, og at den
danske inspektion pa den anden side netop ikke er dansk nok. Dette dilem-
ma kan fore til en regionaliseret forvaltning for at heeve myndighedsud-
ovelsen over det konfliktramte nationale niveau.

I type 3:Transnationale netverk vil vi sandsynligvis se en indenlandsk
profilering. De offentlige organisationer, der fir placeret sig steerkt 1 interna-
tionale netvark, kan fi tilfort fornyet grokraft, og udbyggede samarbejdsre-
lationer internationalt kan fore til indenlandsk konkurrence. Universiteter-
ne kan vare et eksempel. Men de er nok ogsa et eksempel pi et omride, der
er ved at bevage sig fra transnationale netverk til markedsinternationalise-
ring, fordi frie studentervandringer over grenserne skaber konkurrence
mellem universiteterne i forskellige lande.

Type 4:Territorial sammenfletning er is@r interessant derved, at problem-
internationaliseringen, som er essensen i denne type, klart taler for regiona-
lisering og specialisering af kontrolarbejdet. R egionaliseringen kan eksem-
pelvis vaere en Ostersemiljokontrol, og specialisering gores netop mulig ved
at lofte arbejdet et niveau op. Det, der treekker i modsat retning, er, at vi til
dels har at gore med myndigheder, der i udpraget grad kan opleves som
nationalstatens egne: iser skattevasen og politi.

Er der nu tale om en uafvendelig udvikling, hvor Danmark presses ind i et
givet monster? Svaret athanger af, hvilket niveau vi betragter. Ser vi pa den
generelle tilpasning til EU, er svaret et relativt klart nej. J.G. Christensen
(2003a) kan ud fra flere landestudier konkludere, at de tilpasninger, som de
enkelte lande har foretaget ved optagelse 1 EU, varierer fra land til land. Der
er ganske enkelt ikke noget bestemt meonster, der folges, og det gzlder alle
optagelsesbolgerne indtil nu. De senere tilpasninger, der lobende er behov
for, folger stort set samme monster: Der er plads til det enkelte lands strate-
giske tenkning, der er ingen institutionel konvergens, derimod sker tilpas-
ningerne inden for rammer, der ligger i forleengelse af de institutionelle valg,
der blev truffet ved indtraedelsen i EU.

Ove K. Pedersen (2002) konkluderer pd samme made, at europziserin-
gen ikke har borteroderet de nordiske landes respektive serprag pa central-
forvaltningsniveau. Der sker @ndringer og tilpasninger af betragtelig reek-
kevidde, men det sker inden for det enkelte lands forvaltningsmassige
hovedarkitektur.

Marcussen og Ronit (2003) konkluderer, at hverken det fatalistiske syn (alt
bestemmes udefra) eller det idealistiske (vi kan selv bestemme) bekraftes af

virkeligheden. Den nationale forvaltning er bade robust og fleksibel. Balan-
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cen varierer med faktorer som eksempelvis det enkelte politikomrides alder
og interessekonfiguration.

Ser vi pd de internationaliseringstyper, der er skildret 1 det foregiende, ma
svaret blive lidt mere nuanceret. P3 den ene side kan man havde, at de fire
internationaliseringstyper kan skabe eller skeerpe en indenlands difterentie-
ring. P4 den anden side kan der ske en vis standardisering inden for hver
internationaliseringstype. Det, at danske oftentlige organisationer begynder
at agere inden for en bestemt internationaliseringstype, kan betyde, at de
begynder at ligne alle deres udenlandske sosterorganisationer mere, end de
ligner andre danske forvaltningsorganisationer.

Dette er muligt, men det er nok rigtigere at se det pd den made, at danske
offentlige organisationer bliver placeret ind i udviklingsforleb, som varierer
fra den ene type organisation til den anden. Her kan ligge et deterministisk
indslag i internationaliseringen. Men ndr det er sagt, skal med det samme til-
fojes, at internationaliseringen kan dbne op for dynamiske forlob med
ukendte afledte effekter.

Som et eksempel kan vi tage de nationale vejrtjenester (Antonsen & Beck
Jorgensen, 2000:63). De er kendetegnede ved en lang tradition for interna-
tionalt samarbejde, ikke mindst omkring et veludviklet og absolut nedven-
digt samarbejde om udveksling af vejrdata. Det er i alles interesse, for ellers
kan ingen lave fornuftige vejrprognoser. Dette internationale samarbejde
har veret sa steerkt, at det fungerede pa tvaers af jernteppet 1 koldkrigsperio-
den. Hermed placerer vi Meteorologisk Instituts internationaliseringsform i
type 3:Transnationale netvark. I de senere r er de nationale vejrtjenester
begyndt at konkurrere. Der er flere drsager. Forst og fremmest har den
teknologiske udvikling gjort det muligt ikke bare at udveksle ufattelige
mangder af vejrdata pi ingen tid, men ogsa at bearbejde disse data 1 avance-
rede computermodeller.

Konsekvensen er, at en hvilken som helst habil vejrstation kan producere
vejrprognoser for ethvert omrade pi kloden. Kombineret med besparelser
pa de statslige budgetter og en tidsind af New Public Management og nyli-
beralisme er det narliggende at gi efter indtaegtsgivende opgaver pa et gry-
ende internationalt marked. Hermed har internationaliseringstormen skif-
tet karakter fra type 3:transnationale netverk til type 1: marked.

Den videre udvikling — andengenerationsdynamikken — kan bestd af to
dele. For det forste vil ikke alle nationale vejrtjenester overleve, og nogle sta-
ter mister sdledes et lille, men karakteristisk nationalstatsligt traek: Staten er

ikke si selvbarende mere. For det andet kommer de internationale samar-
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bejdsrelationer under pres, for vejrdata kan nu blive transformeret fra et frit
gode, som man udveksler, til et kommercielt gode. Det er ogsd muligt, at de
nationale vejrtjenester spaltes op 1 en vejrdata-del, som kommer til at udgere
en national brik (med monopol pa vejrobservationer inden for landets
greenser) i en international datainfrastruktur, og en operatordel, som udar-
bejder prognoser, udferer forskning mv. Hvilken form for marked, der
udvikles, kan man kun gisne om.Vil nogle specialisere sig? Forer konkur-
rencen til ensartethed?

Konklusionen er derfor ikke, at vi pa dette niveau finder institutionel
konvergens. Konklusionen er snarere, at forskellige dynamiske kreefter er
wsluppet los®, og at vante institutionelle menstre inden for nationalstaten
derfor brydes op. Dette opbrud sker pa forskellig mide athengig af interna-
tionaliseringstype, og den enkelte stat kan reagere individuelt pd disse
opbrud.

Men reagerer stater ikke alligevel relativt ens, nar det kommer til stykket,
fordi en ny internationaliseringsform — idéernes internationalisering — har
vundet indpas? Idéernes internationalisering betyder, at forestillinger om
den rigtige made at lose problemer pa spredes hurtigt fra den ene ende af
verden til den anden. En kendt international organisation som OECD har
narmest specialiseret sig i idéproduktion og idéspredning (Marcussen,
2002). Der er eksempelvis ingen tvivl om, at styringsteenkningen inden for
den offentlige sektor er sterkt praeget af New Public Management, som er
en ledelsesmodebolge af nermest global karakter og i en periode kraftigt
bakket op af OECD. Men graver man lidt dybere, viser det sig, at der bag de
samme begreber og slagord ofte gemmer sig en meget varierende praksis 1
forskellige lande (Pollitt, 2001), og at hvert land har sin egne statstraditioner
og forvaltningskultur, som farver, atbeder eller omformer de impulser, der
kommer udefra (Bevir, Rhodes & Weller, 2003). Forestillingerne om institu-

tionel konvergens er sandsynligvis staerkt overdrevne.

INTERNATIONALISERINGEN OG STATEN

I den forste preenationalstatslige periode kunne man tale om et europaisk
administrativt uddannelsesrum, som fungerede som ,,reservoir* for fyrster
og konger. I den nationalstatslige periode er der tale om, at embedsmand
uddannes 1 nationale rum, men vikles ind 1 internationalt samarbejde gen-
nem internationale organisationer. I efterkrigstiden gor nye tendenser sig

geldende.
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Forvaltningsorganisationer indgar i stigende omfang i internationalt sam-
arbejde, ikke blot i forbindelse med internationale organisationer men
direkte fra land til land. De gor det ikke bare for at lose helt konkrete ad hoc
problemer, men fordi problemer, viden og beslutninger internationaliseres,
hvorved (nogle) forvaltningsomrader i stigende grad fir en international
karakter. Internationaliseringen udvikles selektivt. Nogle forvaltningsomra-
der bliver mere internationale i karakter, mens andre forbliver nationale.
Forskellige politikomrider udvikler forskellige internationaliseringsformer:
marked, hierarki, transnationalt samarbejde, territorial sammenfletning, som
udleser forskellige dynamiske krafter. Internationaliseringen virker i sum
ikke homogeniserende pd forvaltningen, men inden for hver internationali-
seringstype er der en bestemt dynamisk logik, som kan virke standardiseren-
de inden for typen men som ogsd kan dbne op for uforudsigelige udvik-
lingsforleb ved at bryde eksisterende institutionelle monstre op.

Man kan dernast sperge, om internationaliseringen spiller en rolle — ud
over dette, at forhold uden for landet pavirker forvaltningen? Hvad er de
videre konsekvenser? Brydes nationalstaten op?

Det skal slas fast, at der ikke er noget, der tyder pa, at europaiseringen har
»tyndet ud* i de nationale centralforvaltninger. Miske snarere tvertimod
(J.G. Christensen, 2003a). I den forstand er nationalstaten ikke brudt op.

Det interessante er derimod, at der dannes staerke forskelle mellem de
internationaliserede omrader og de nationale. Ove K. Pedersen (2002) taler
om udskilningen af et serligt EU-segment i centraladministrationen og
argumenterer for, at europziseringen har vitaliseret denne del af centralad-
ministrationen. Der er ogsd tegn pd, at der er selvforsterkende krafter i
internationaliseringen — at internationalisering avler internationalisering
(Beck Jorgensen, 2003a). Den internationaliserede del af forvaltningen er
ogsd praeget af, at man orienterer sig mod udenlandske offentlige organisa-
tioner og internationale organer, at det er dér, man henter ny viden og idéer,
at det er i internationale sammenhange, der settes nye dagsordner, at man
arbejder mere uformelt, med hejere puls, og at man ser sig selv som del af et
internationalt forvaltet omride (Beck Jorgensen, 2003a).

Setter man sagen pa spidsen, kan man godt fi en fornemmelse af en inter-
nationaliseret forvaltning, der som en stor isflage er braekket af isbjerget og
nu sejler helt sin egen vej — pd premisser, der konkret athaenger af interna-
tionaliseringstypen, men som under alle omstendigheder i svindende grad
er nationale. Hvad vi derfor ser, er nationale administrative rum, der integre-

res og udbygges til eksempelvis et europeisk administrativt rum. Nok sd
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afgerende for udviklingshastigheden er, om den pranationale uddannelses-
og personaleinternationalisering vender tilbage. Specielt EU har medfort en
steerkt stigende kontakt mellem forskellige landes embedsmend. I jo hojere
grad der udvikles overnationale karriereveje, og 1 jo hejere grad internatio-
nal erfaring virker fremmende pd en national karriere, jo hurtigere og mere
sammenhaengende kan et europaisk administrativt rum blive.

Den administrative integration er for det meste staerkere end den politiske
(Tronddal, 200r1). Politikernes problem er derfor, at de ligger i slipstrommen
fra en international udvikling. I EU er de oppe mod et internationalt admi-
nistrativt rum, men selv er de vant til og nedt til at fungere i nationalt for-

ankrede politiske rum.

NOTER

1 Dette afsnit og det efterfolgende bygger pd Knudsen (2003a).
2 Det folgende bygger pa en landsdekkende sporgeskemaundersogelse af den offent-
lige sektor. Se Vrangbak (2003) for en beskrivelse af selve undersogelsen og Beck

Jorgensen (2003a) for en afrapportering af internationaliseringen.
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KAPITEL 19

INDVANDRINGENS UDFORDRINGER

Indvandrersporgsmalet har i de senere dr veeret et af de hojst placerede emner pa
den politiske dagsorden. I mange henseende udgor indvandringen da ogsd en
udfordring til det danske demokrati. Uanset, at den politiske integration synes at
veere lykkedes bedre end andre former for integration, inddrages de etniske mino-
riteter ikke pd lige fod i de politiske beslutningsprocesser. Der er ogsd forskellige
tegn pd, at skellet mellem ,,dem “ og ,,0s “ ages i disse dr, og at det bliver vanske-
ligere for indvandrerne at blive en del af det danske samfund. Endelig gor ind-
vandringen det vanskeligt at opretholde den traditionelle hoje grad af okonomisk
lighed i Danmark, ligesom der er fare for, at okonomiske skel kommer til at falde

sammen med de etniske.

Hvis man ser bort fra de atlantiske ger, har Danmark siden 1920 veret et af
de lande, hvor der var den bedste overensstemmelse mellem stat og nation.
Stort set alle danskere boede i Danmark, og stort set alle mennesker, der
boede i Danmark, var danskere (Nielsson, 1985). Siden midten af 1980’erne
er der sket en betydelig indvandring af personer med anden etnisk bag-
grund end dansk, men Danmark herer formentlig stadigveek til de etnisk set
mest homogene lande 1 verden.

Der har altid varet storre eller mindre grupper af indvandrere 1 Danmark:
svenske og tyske hindverkere, jodiske flygtninge og polske roearbejdere.
Men antallet har som oftest varet begraenset. En ny indvandringsbelge star-
tede imidlertid med arbejdskraftindvandringen i slutningen af 1960’erne og
fortsatte fra midten af 1980 erne med store grupper af flygtninge. I begge til-
felde drejede det sig om personer fra de sikaldte tredjelande, dvs. lande
uden for Norden, EU og Nordamerika. Fra omkring 10.000 personer i slut-
ningen af 1960’erne er antallet af indvandrere eller efterkommere fra tredje-
landddvokset til over 300.000 personer 1 2001 (figur 19.1) eller til ca. seks

pct.at den samlede befolkning.
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FIGUR 19.1.

Antal indvandrere og efterkommere fra tredjelande i tusinder, pr. 1. januar
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Kilde: Arbog om indvandrere 2002.

Da de forste fremmedarbejdere, tyrkere, jugoslavere og pakistanere, kom
til Danmark i slutningen af 1960’erne, troede man, at opholdet var midlerti-
digt, og at de snart ville rejse hjem igen. Det viste sig ikke at blive tilfeldet.
Fremmedarbejderne blev til indvandrere, der gik 1 gang med at skabe sig en
varig tilveerelse i Danmark. Uanset indvandrerstoppet fortsatte antallet med
at vokse. Gradvist voksede ogsa antallet af flygtninge; forst polakker og viet-
namesere og siden tamiler, palastinensere, irakere, iranere, jugoslavere og
somaliere — for kun at navne de storste grupper. Disse indvandrere og flygt-
ninge er ikke jeevnt fordelt ud over landet, men er samlet i enkelte kommu-
ner, forst og fremmest 1 Kebenhavnsomridet, hvor der bor forholdsvis
mange. Det drejer sig siledes om 23 pct. af indbyggerne i Ishej, 19 pct. i
Brondby, 18 pct. i Albertslund og 14 pet.i Kobenhavn. I Arhus og Odense er
der omkring otte pct. Omvendt er det i flere mindre landkommuner mindre
end en pct. af indbyggerne, der kommer fra tredjelande.

Antallet af indvandrere og efterkommere er efterhinden vokset til et
sadant antal, at det har vaesentlig betydning for biade lokalsamfundene og
landet som helhed. Dette kapitel rejser sporgsmalet om de konsekvenser for
magt og demokrati, indvandringen har haft for Danmark, og om de udfor-
dringer, den vil stille os over for 1 fremtiden. Det drejer sig om udfordringer
til nationalstaten, til faellesskabet, til demokratiet og til ligheden.
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DEN VOLDSOMME OPMAZRKSOMHED

Lige sd vigtig som det faktiske antal af personer med minoritetsbaggrund er
den store opmarksomhed pd indvandring og integration, der har praeget det
danske samfund i de senere ar.

Den store opmarksomhed genfindes pd alle planer, i befolkningen, i
medierne og blandt politikerne pd Christiansborg. Sdledes har i de senere ar
taet pa ti pet. af de sporgsmal, der stilles 1 Folketinget, handlet om flygtninge
og indvandrere. Mere interessant er dog den fortsat meget store opmark-
somhed 1 befolkningen.

I mange dr har man bl.a. 1 forbindelse med de tilbagevendende valgunder-
sogelser spurgt velgerne, hvilke problemer der er de vigtigste, som ,,politi-
kerne skal tage sig af™, og derefter har det vaeret op til vaelgerne selv at nevne
forskellige problemer. Forste gang, sporgsmilet om flygtninge og indvan-
drere optraeder pa listen over vigtige problemer, er i den undersogelse, der
blev foretaget forud for folkeafstemningen om EF-pakken i februar 1986.
Bortset fra en kort periode 1 efterdret 1986, var det dog lenge kun en
begrenset del af valgerne, der naevnte flygtninge og indvandrere (Tons-
gaard, 1989). Men andelen er gradvis steget og naede et forelobigt hojde-
punkt ijanuar 2000, hvor 62 pct. af de interviewede valgere nevnte indvan-
drerproblemerne som et af de tre vigtigste problemer, og hvor 27 pct. afalle
afgivne svar handlede herom. Spergsmalet har i de senere ar konstant ligget
meget hojt pa veelgernes dagsorden. Kun hvis vi adderer alle sporgsmal, der
har med velfeerdsstaten at gore, dvs. sygehusene, uddannelsessystemet, eldre-
forsorgen m.m., fir vi et emne, der fylder mere 1 velgernes opmarksomhed
end indvandrere og flygtninge (2003,2004).

Den store opmarksomhed pa indvandrere og flygtninge har naturligvis
sammenhaeng med vaeksten i antallet af indvandrere og efterkommere og
med de faktiske problemer, som indvandringen skaber pad arbejdsmarkedet
og i boligomriderne. Men den meget voldsomme opmaerksomhed bliver i
sig selv en del af problemet og ma inddrages, ndr man skal forstd de konse-

kvenser, indvandringen har fiet i det danske samfund.

UDFORDRINGER TIL NATIONALSTATEN

Nationalstaten har leenge veret den selvfolgelige ramme for demokratiet.
Det var nationalstatens borgere, der fik valgret i takt med samfundets demo-
kratisering. P4 samme made var de borgerlige frihedsrettigheder som oftest

forbeholdt nationalstatens egne borgere. I mange lande blev der endda
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opstillet forholdsvis snaevre granser for indvandreres og flygtninges politiske
aktivitet (Hammar, 1990a; 1990b; Layton-Henry, 1990). P4 denne mide kom
statsborgerskabet 1 de fleste europaiske lande til at udgoere en skarp graense
med hensyn til demokratiske rettigheder.

Den voksende indvandring til Vesteuropa indebar, at en stigende andel af
indbyggerne var uden demokratiske rettigheder, ogsa selvom de miske end-
da var fodt i det land, som de boede i. Dette blev i det lange lob opfattet som
demokratisk stedende og som skadelig for integrationen. Man har derfor
kunnet iagttage to samtidige udviklingstendenser, der begge har medvirket
til at slore statsborgerskabets granser. For det forste har mange lande gjort
det lettere at erhverve statsborgerskab, og for det andet har mange lande til-
delt udenlandske statsborgere nogle af de rettigheder, der traditionelt kun
havde tilhort landets egne borgere.

I Danmark har udenlandske statsborgere altid i princippet veret omfattet
af grundlovens borgerlige frihedsrettigheder. Ogsa indvandrere og flygt-
ninge kan siledes paberabe sig grundlovens regler om ytrings- og forsam-
lingsfrihed, de kan vere medlemmer af fagforeninger og politiske partier, og
de kan danne deres egne foreninger, som kan gore krav gzeldende over for
de danske myndigheder. Derimod havde udenlandske statsborgere ikke
valgret — hverken ifelge Grundloven af 1849 eller efter at valgretten i 1915
blev udvidet til kvinder og tyende. Sidan forholder det sig imidlertid ikke
lengere med den kommunale valgret. I 1977 fik statsborgere fra de andre
nordiske lande mulighed for at stemme ved danske kommunalvalg, nir de
havde haft fast bopzal i landet 1 mindst tre ar.I 1981 udvidedes denne mulig-
hed til at omfatte indvandrere og flygtninge, der havde haft opholdstilladelse
1 tre dr. Og 1 1995 fik alle nordiske statsborgere og alle borgere fra EU-lande
ret til at stemme ved danske kommunalvalg allerede fra den forste dag, de
havde fast bopeel i Danmark.Valgret til folketingsvalget er dog fortsat 1 hen-
hold til grundloven forbeholdt danske statsborgere.

Endvidere har udenlandske statsborgere som hovedregel de samme sociale
rettigheder som danske statsborgere. De kan siledes modtage arbejdslos-
hedsunderstottelse, kontanthjalp, fortidspension, folkepension, boligstotte
og bornefamilieydelse. Indferelsen af den szrlige starthjaelp, som erstatter
kontanthjzlpen under de forste syv drs ophold i Danmark, har imidlertid
udhulet dette overordnede lighedsprincip.

Dansk statsborgerskab tildeles som hovedregel ved fodslen born fodt af
danske foraldre. Derudover er det ogsd muligt at {3 dansk statsborgerskab

ved naturalisation, dvs. ved en lov om indfodsrets meddelelse, men kun hvis
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man ved samme lejlighed opgiver sit udenlandske statsborgerskab. Ogsa i
Danmark er det under indtryk af indvandringen gjort lettere at fi dansk
statsborgerskab. Siledes blev der i 1978 givet mulighed for, at unge, der var
opvokset 1 Danmark, kunne fa dansk statsborgerskab ved erklering. Man
accepterer ogsd i visse tilfelde dobbelt statsborgerskab, hvis det er umuligt at
blive lost fra et andet lands. Reeglerne for naturalisation er senest blevet 2en-
dretisommeren 2002. P4 dette tidspunkt skete der dog en stramning, ikke en
lempelse af kravene for opndelse af dansk statsborgerskab, idet tidspunktet
for den tidligste ansogning herom forleengedes fra syv til ni ar. Da behand-
lingen af ansegningen normalt varer to-tre ir, kan man altsd i dag tidligst fi
dansk statsborgerskab efter 11-12 drs ophold 1 Danmark.Ved samme lejlig-
hed strammede man ogsd kravene til danskkundskaberne. De danske regler
horer i dag til de mest restriktive 1 Europa (SOU 1999:34; NOU 2000:32).

Stramningerne skete blandt andet pa baggrund af, at antallet af naturalise-
ringer havde varet staerkt stigende 1 lobet af 1990’erne. Siledes blev der 1 de
sidste ar inden regelendringerne naturaliseret 18.-19.000 personer om dret.

[ Danmark er man siledes primert giet den vej, at man har tildelt uden-
landske statsborgere en rakke af de rettigheder, som tidligere var knyttet til
statsborgerskabet. Derimod er det alt 1 alt ikke blevet lettere at erhverve
dansk statsborgerskab.

Hidtil har borgernes politiske aktiviteter 1 alt overvejende grad foregiet
inden for nationalstatens rammer. Sporgsmalet er imidlertid, om det stigen-
de antal indvandrere har betydet, at den politiske aktivitet i stigende grad gir
pa tveers af grenser, bliver transnational eller supranational. I det omfang,
dette er tilfeldet, vil det medfere en yderligere sloring af nationalstatens
granser og ogsa mindske statsborgerskabets betydning.

Som det er neermere beskrevet i kapitel 13, tyder komparative analyser af
forholdene i en rekke Vesteuropaiske lande imidlertid pa, at omfanget af de
transnationale politiske aktiviteter varierer fra land til land. Hvor modtager-
landets institutioner er abne over for politisk aktivitet fra indvandrernes side,
er aktiviteten primart rettet mod modtagerlandet, mens aktiviteten bliver
transnational, dvs. rettet mod hjemlandet, hvor modtagerlandets institutio-
ner er lukkede (Koopmans & Statham, 1999; Koopmans m.fl., 2003).

Analyser fra Danmark bekraefter disse iagttagelser. Uanset de seneste
stramninger i reglerne for at opnd dansk statsborgerskab mi de danske insti-
tutioner karakteriseres som relativt dbne. De politiske krav, der fremsattes af
de etniske minoriteter i Danmark, vedrorer forst og fremmest integrations-

problemer i det danske samfund, og nasten alle de fremforte krav er rettet
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mod de lokale og nationale myndigheder 1 Danmark. Krav, der er rettet til
myndighederne i hjemlandet eller til overnationale myndigheder, spiller en
forsvindende rolle (Togeby, 2003: kap. 7). Analyser af de tyrkiske og kurdiske
grupper 1 Danmark tyder ogsa pa, at den integrationspolitiske dagsorden er
kommet til at fylde stadig mere pd den hjemlandspolitiske dagsordens
bekostning. Der er heller ingen tegn p4, at tyrkerne bringer hjemlandets
politiske og kulturelle konflikter med sig til dansk lokalpolitik. Sammenlig-
net med f.eks. tyrkerne i Tyskland har tyrkerne i Danmark kun svage relatio-
ner til hjemlandet (Eva Ostergaard-Nielsen, 2002).

Samtidig viser det sig, at valgdeltagelsen blandt de etniske minoriteter 1
Danmark er hej sammenlignet med andre lande (Togeby, 2003: kap. 6), og at
der er en overraskende god reprasentation af de etniske minoriteter 1 dan-
ske kommunalbestyrelser — alle valgt pa de ordinaere danske partiers lister, jf.
nedenfor (Togeby, 2003: kap. 8).

Konklusionen er, at indvandringens udfordringer til nationalstaten har
veret langt mindre, end man kunne forvente. De ogede rettigheder, man har
tildelt udenlandske statsborgere, er modsvaret af en bedre integration i de
danske politiske institutioner. Statsborgerskabets grenser er blevet sloret
som et resultat af indvandringen, fordi man i stigende grad har tildelt uden-
landske statsborgere rettigheder, som tidligere var forbeholdt landets egne
borgere. Men de danske institutioner ser ud til fortsat at sette rammerne for
den politiske aktivitet.

UDFORDRINGER TIL FAEALLESSKABET

De ogede krav til opnielse af dansk statsborgerskab vidner om, at der i Dan-
mark eksisterer en betydelig bekymring for, at indvandringen udger en
trussel for det nationale feellesskab. I samme retning peger en rekke af de
andre storre eller mindre politiske indgreb fra de seneste ar: Stramning af
reglerne for at opnd opholdstilladelse, afskaffelsen af den obligatoriske
modersmalsundervisning og regeringens afvisning af at yde skonomisk
stotte til en muslimsk begravelsesplads. Ledende politikeres bekymring for
danskheden synes at vere stigende.

Pa denne baggrund er det interessant, at befolkningens holdninger gen-
nem i hvert fald de seneste ti dr har veret nogenlunde stabile (tabel 19.1).
Det betyder ikke, at der ikke er en betydelig bekymring i befolkningen over
indvandringens storrelse og dens mulige trussel for det danske samfund,

men denne bekymring er blot ikke stigende — selv ikke under de seneste ars
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TABEL 19.1.
Andel af befolkningen med restriktive og negative holdninger over for indvandringen (18-69

ar). Pct.

1970 1972 1985 1993 1997 2000 2002

“Man ber indfere begraensnin-
ger i flygtninges adgang til
Danmark i forhold til nu”

(andel enige) - - 63 67 65 50 58

Indvandrere har i dag stemmeret

til kommunalvalget efter tre ars

ophold i landet (andel “det er

for tidligt”) - - - 52 50 49 47

“Udleendinge skal kun kunne fa

dansk statsborgerskab, nér de

har leert at opfere sig som

danske” (andel enige) 56 57 - 44 58 48 47

“Indvandringen udger en alvor-
lig trussel mod vores nationale
egenart” (andel enige) - - 23 38 41 40 41

“Indvandrerne har med deres
skikke og vaner gjort vores

kultur rigere” (andel uenige) - - 43 42 38 34 34

N 1157 844 1325 1479 1138 832 863

Kilde: Gaasholt & Togeby (1995); Togeby (2004).

ogede opmerksomhed omkring spergsmalet. Gr vi mere end ti dr tilbage,
er det ogs stabiliteten, der er det mest iojnefaldende, selvom der ogsi er sket
a@ndringer i opfattelsen af indvandringens konsekvenser. Der er flere, der
frygter, at indvandringen er en trussel mod danskheden, mens der er ferre,
der mener at indvandringen er en trussel mod beskaftigelsen (se Gaasholt &
Togeby, 1995).

Men det er ogsd karakteristisk, at vi pd dette omrade finder meget klare
alderstorskelle, hvor det er de ®ldste borgere, der er de mest bekymrede.
Siledes erklerede 1 2002 60 pct. af de 60-69-drige sig enige 1 pastanden, ,,at
indvandringen udger en trussel mod vores nationale egenart®, mens det kun
gjaldt for 29 pct.at de unge under 30 ar. Og hvor 61 pct. af de aldste afviste at
give indvandrere valgret til de kommunale rid efter tre irs ophold, gjaldt det
kun for 36 pct. af de yngste.

Ikke desto mindre er der, hvis man folger den enkelte generation gennem

de seneste ti ar, pd enkelte omrider opstiet en storre bekymring for dansk-
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heden, hvilket man maske ogsa skulle forvente. Men denne @ndring er
modvirket af, at mindre bekymrede generationer har aflest mere bekymre-
de. Det synes 1 hoj grad at vaere et sporgsmal om erfaringer. De unge, der er
vokset op i et Danmark, hvor der allerede levede en del indvandrere, er min-
dre forskraekkede over de mulige trusler mod det danske, end de xldre, der
er vokset op 1 et etnisk mere homogent Danmark. Det ogede uddannelses-
niveau spiller dog nok ogsa en rolle (Togeby, 2004).

Samtidig synes der imidlertid at veaere skabt en oget opmarksomhed om
det nationale, eller vores nationalfelelse er blevet mere selvhaevdende. Utte
Ostergaard (1992) har skildret den danske nationalfelelse som diskret og
underspillet. Vi er stolte af vores egen beskedenhed. Det gelder ikke len-
gere. | forbindelse med de danske vaerdiundersogelser har man flere gange
spurgt folk, om de var stolte over at vaere danske. I 1981 udtalte ca. 30 pct.,
at de var meget stolte, mens det i 1999 var steget til ca. 50 pct. Hermed lig-
ger vi 1 dag klart over det europziske gennemsnit (Gundelach, 2002a), men
nogenlunde pd niveau med USA (Togeby, 1998).Vi er ogsd blevet mere
overbeviste om, at vi har en rolle at spille 1 den store verden. Da man i
begyndelsen af 1970’erne spurgte den danske befolkning, om Danmark
skulle blande sig i vaebnede konflikter ude i1 verdenen, var der kun
omkring 40 pct., der stottede tanken, mens omkring 75 pct. gjorde det 1
1990’erne. (Togeby, 2004). Det er neppe alene indvandringen, der har
skabt denne egede nationale selvbevidsthed, men den er nok en medvir-
kende drsag.

Mens der, nar vi neermer os det nationale sporgsmal, er en udpraget ten-
dens til at tenke 1 en modsetning mellem ,,0s og ,,dem*®, viser der sig at
vare storre forstielse for, at de etniske minoriteter, som lever i Danmark,
skal have lige del 1 de sociale og ekonomiske rettigheder og ogsa ret til at
bevare deres sprog og kultur. Pa nogle omrider er der endda en svag tendens
til oget dbenhed. Siledes er der stadig flere, der tager afstand fra diskrimina-
tion pd arbejdsmarkedet (Togeby, 2004).

Nir man diskuterer indvandringens udfordringer til feellesskabet og soli-
dariteten, drejer det sig imidlertid ikke blot om den danske befolknings
holdninger til indvandrerne og til det nationale fellesskab, men ogsd om
indvandrernes holdninger til Danmark. Her er forst og fremmest holdnin-
gerne blandt de unge, som er vokset op i Danmark af betydning. I hvilket
omfang oplever de sig som en del af det danske samfund, og 1 hvilket
omfang foler de sig hjemme 1 det kulturmenster, der praeger Danmark?

Det er et tilbagevendende resultat af de interviews, der er gennemfort
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med unge mznd og kvinder, der har haft sterre eller mindre dele af deres
opvakst 1 Danmark, at de har blandingsidentiteter. De oplever sig dels som
danskere og dels som pakistanere, tyrkere eller iranere. Ofte skifter de ube-
svaeret og meget bevidst frem og tilbage mellem de forskellige identiteter
(Morck, 1998; Schmidt & Jacobsen, 2000; Siim, 2003). Mange unge bestrae-
ber sig for at kombinere det bedste fra den medbragte kultur med det bedste
fra dansk kultur: Respekten og omsorgen for den aldre generation soges
kombineret med danske ligestillingsidealer (Togeby, 2003: kap. 10). Det viser
sig ogsd, at mange medlemmer af de etniske minoriteter formar at kombine-
re en folelsesmassig tilknytning til hjemlandet med en folelsesmaessig til-
knytning til Danmark. Der er ikke tale om et enten-eller (Moller & Togeby,
1999). Men det er ikke for alle, at dette skift imellem kulturer er problemfrit.
Sdledes finder man en forholdsvis stor kriminalitetshyppighed blandt de
unge, der er opvokset i Danmark (Kyvsgaard, 2000).

Undersogelser af de nu voksne bern af den forste generation af fremmed-
arbejdere, viser endvidere, at relationerne til Danmark pa en raekke omrader
er blevet styrket, jo lengere tid de har boet 1 landet. Socialforsknings-
instituttet har med 12 ars mellemrum undersogt den samme gruppe af unge
indvandrere, der var kommet til Danmark, mens de endnu var bern.Ved den
anden undersogelse 1 1999 havde mange flere fiet dansk statsborgerskab, fle-
re havde et positivt syn pa danske kulturelle normer, og der var ferre, der
primert folte sig som jugoslaver, pakistaner eller tyrker. Det indebar dog
ikke, at de folte sig som danskere, men snarere som noget midt i mellem.
Samtidig spillede religionen efter de ti ars forlob en storre rolle i deres dagli-
ge liv (Togeby, 2003: kap. 10). Efter flere ar i Danmark er der siledes pa sam-
me tid skabt en oplevelse af fellesskab med andre danske borgere og en
oplevelse af forskellighed. De er en del af det danske samfund, men oplever
sig samtidig som en etnisk og religios minoritet.

Mange beretter ogsd om diskrimination og fjendtlighed fra danskernes
side. Dette varierer dog meget mellem de etniske grupper. I en undersogelse
af oplevet diskrimination 1 fire etniske grupper fra 1998 var det somalierne,
der oftest berettede om diskrimination og fjendtlighed, men ogsi mange
tyrkere og libanesere gjorde det, mens bosnierne sjeldnere havde haft
sadanne oplevelser. Derudover var det oftere meend end kvinder og oftere
de yngre end de xldre (Moller & Togeby, 1999;Togeby, 2003: kap. 10). Uanset
hvilke faktiske haendelser der ligger bag disse beretninger, vidner de ofte
gentagne beklagelser over diskrimination om, at mange indvandrere og

flygtninge ikke oplever, at de er blevet lukket ind i feellesskabet.
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Der er flere tegn pa, at der 1 takt med, at relationerne til hjemlandet tynder
ud, sker en styrkelse af den religiose identitet. Dette fremgir ogsd af de etni-
ske minoriteters politiske aktivitet og af deres organisationsdannelser 1 Dan-
mark. Der stilles 1 stigende grad krav pa vegne af muslimske grupper og ikke
pa vegne af pakistanske eller tyrkiske (Togeby, 2003:kap. 7).

Der er ingen tvivl om, at den ogede indvandring udger en alvorlig udfor-
dring til fellesskabet og solidariteten. Der er blandt bade danskere og ind-
vandrere skabt oget opmarksomhed om den nationale og religiose identitet
og om graenserne for det nationale fellesskab. Fra den danske stats side er der
sket en opstramning af de formelle krav for at blive en del af samfundet, og
samtidig er der i de ®ldre generationer opstiet eget bekymring for beva-
relsen af det danske. Dette er sket samtidig med en foregelse af den nationale
selvfolelse og af stoltheden over at vare dansk. I indvandrergrupperne synes
der parallelt hermed at vaere skabt oget bevidsthed om det serligt muslimske
og om at tilhere en minoritet, der stir over for en dominerende majoritet.
Begge udviklingstrak belaster fellesskabstolelsen.

Nir der alligevel ikke er grund til at forvente en yderligere svakkelse af
fellesskabsfolelsen, skyldes det de generationsforskelle, som findes bade
inden for majoriteten og inden for minoriteterne. Bekymringen for dansk-
heden og afvisningen af at inddrage de etniske minoriteter i fellesskabet er i
den danske befolkning langt staerkere 1 de «ldre generationer end 1 de yngre.
Ogi den unge generation af etniske minoriteter finder man en betydelig
storre fortrolighed med og tilslutning til det danske samfund og dets kultu-
relle normer end i de @ldre generationer. Man finder mindre mistroiskhed
og bekymring blandt de unge, der er vokset op sammen og har giet i skole

sammen, end man gor i foreldregenerationerne.

UDFORDRINGER TIL DEMOKRATIET

Vi har i kapitel 1 defineret et demokratisk samfund ved lige politiske rettig-
heder, fri meningsdannelse, en omfattende og lige deltagelse og effektiv sty-
ring. Spergsmilet er imidlertid, hvem der er omfattet heraf. Eller sagt pa en
anden mide, hvem udger egentlig folket 1 et folkestyre? Er ogsi indvandrere
og flygtninge indbefattet?

Den amerikanske politolog Robert A. Dahl horer til dem, der klarest har
formuleret sig vedrorende dette sporgsmal. Ifelge Dahl bor alle, der er bun-
det af et samfunds beslutninger, ogsa inddrages i udformningen af dem.

Undtaget herfra er kun born, besogende og mentalt syge. I modsztning til
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tilfzeldige turister er indvandrerne lige sd bundet af statens beslutninger som
statens egne borgere. Det ma derfor ogsa galde, at indvandrere, der varigt er
flyttet til et andet land, skal have del i demokratiske rettigheder som f.eks.
valgret (Dahl, 1979; 1989: 119-130; Togeby, 1999). Hvor grensen mellem det
midlertidige ophold og den varige bosattelse gir, kan naturligvis diskuteres,
ligesom man kan diskutere, om valgretsalderen skal vare 16, 18 eller 21 ir.
Men for Dahl star det ikke til diskussion, at de demokratiske rettigheder i
princippet bor omfatte alle, der er bundne af de vedtagne beslutninger. P4
denne baggrund stiller vi spergsmalet, 1 hvilket omfang de ovenfor nevnte
demokratiske krav er opfyldt for indvandrernes vedkommende.

I Danmark opnir man valgret til de kommunale valg tre ar efter, at man har
faet opholdstilladelse, mens kun danske statsborgere ifolge Grundloven har
valgret til folketingsvalgene. Disse regler kan opfattes som udtryk for et
acceptabelt kompromis mellem de demokratiske principper og beskyttelsen
af nationalstaten, sd lenge der ikke er uoverstigelige vanskeligheder forbundet
med at erhverve sig dansk statsborgerskab. Som tidligere naevnt vil man efter
de seneste regeleendringer som hovedregel skulle have opholdt sig omkring
12 ar 1 Danmark, for man kan fa dansk statsborgerskab. 12 dr er lang tid.

Det naeste sporgsmal er sd, 1 hvilket omfang indvandrerne bruger de ret-
tigheder, de har fiet tildelt. Analyser af kommunalvalgene i 1997 og 2001
viser, at valgdeltagelsen er overraskende hoj, men stadigvaek betydeligt lavere
end i den indfedte befolkning. Hvor valgdeltagelsen blandt danske statsbor-
gere af dansk oprindelse i 2001 var 87 pct., var den blandt danske statsborge-
re med oprindelse 1 et tredjeland 71 pct. og blandt udenlandske statsborgere
fra tredjelande 47 pct. Disse gennemsnitstal dekker dog over ganske betyde-
lige variationer mellem forskellige etniske grupper, med tyrkerne som den
politisk mest aktive gruppe. Nar valgdeltagelsen ma betegnes som overras-
kende hejt, skyldes det, at den i Danmark er hojere end i de andre lande, som
har givet udenlandske statsborgere valgret (Togeby, 2003: kap. 6).

Pd samme made moder vi ogsi en overraskende stor reprasentation af
etniske minoriteter i landets kommunalbestyrelser. Tager man hensyn til
indvandrernes bopalsmenstre, som indebarer en koncentration af de etni-
ske minoriteter 1 bestemte kommuner — forst og fremmest 1 Kebenhavns-
omradet — viser det sig, at de etniske minoriteter har en reprasentation, der
nogenlunde svarer til deres andel af velgerne i den enkelte kommune
(Togeby, 2003: kap. 8). Forklaring pa bide den heje valgdeltagelse og den
hoje reprasentation er den danske valglov med dens kombination af for-

holdstalsvalg og personvalg (se kapitel 13).
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Uanset, at antallet af indvandrere og flygtninge 1 Danmark er voksende,
udgor de fortsat kun en lille del af alle valgberettigede og valgte til kommu-
nalbestyrelser og Folketing, nemligi 2001 3,5 pct. til kommunalvalget og 1,5
pct. til folketingsvalget. Derfor er de etniske minoriteter trods den gode
repraesentation kun reprasenteret i 32 kommuner efter valget i 2001. Ind-
vandrere og flygtninge kan imidlertid have meget steerke interesser involve-
ret i den konkrete udformning af kommunernes integrationspolitik. Det er
saledes en af de situationer, hvor korporative organer med reprasentation af
berorte mindretal kan have en berettigelse og kan medvirke til at styrke
demokratiet (Lewin, 1992).

I forbindelse med integrationsloven blev der i 1999 indfert regler om
oprettelsen af kommunale integrationsrdid med reprasentation af bl.a. de
etniske minoriteter.Ved udgangen af 2002 var der oprettet integrationsrad i
62 kommuner, herunder i de fleste af de kommuner, hvor der bor et storre
antal indvandrere. Integrationsradene har ikke varet den samme abenlyse
succes som den kommunale valgret, og man kan diskutere, om de har veret
en demokratisk gevinst. Hovedarsagen er, at ridene ikke har fiet tildelt
nogen egentlig kompetence, heller ikke en formel heringskompetence,
hvorfor arbejdet i ridene ofte opleves som meningslest. Men forklaringen er
ogsd, at radets medlemmer ofte mangler demokratisk legitimitet, fordi det er
uklart, hvem medlemmerne egentlig reprasenterer. Ifolge loven er det
kommunalbestyrelsen, der udpeger ridets medlemmer, men alligevel har
mange kommuner organiseret en eller anden form for valg.Valgdeltagelsen
har dog sjeldent veret serlig hoj, sd selv om der har varet atholdt valg, er
medlemmernes demokratiske legitimitet forholdsvis begrenset. Det samme
md siges om integrationsridenes bidrag til en styrkelse af demokratiet. Og
integrationsradenes indflydelse er helt athengig af, om kommunalbesty-
relserne vaelger at lytte til ridet (Togeby, 2003: kap. 9).

Vi kan endelig stille sporgsmalet om, i hvilket omfang indvandrere og
flygtninge inddrages 1 den politiske kommunikation og den offentlige sam-
tale 1 Danmark. Her er konklusionen forholdsvis nedsliende. Sammenlig-
nende analyser af mediedaekningen i forskellige europaiske lande tyder pa,
at indvandrerorganisationernes reprasentanter optraeder sjeldnere 1 de
nationale danske medier, end de gor i tilsvarende medier i1 andre europaiske
lande. De synes dog i de seneste ir at vare blevet mere synlige. Overhovedet
er de landsdekkende indvandrerorganisationer 1 Danmark organisatorisk
meget svage og med meget svage relationer til de offentlige myndigheder
(Togeby, 2003:kap. 7).
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De lokale organisationer er mange steder bedre integrerede 1 lokalsam-
fundet, og oprettelsen af integrationsridene har tilsyneladende oget de
etniske minoriteters muligheder for at komme til orde 1 den lokale presse,
fordi der nu er officielle reprasentanter, som man kan henvende sig til. Men
ogsd mange integrationsrdd klager over, at der er ringe opmarksomhed
omkring deres virksomhed (Togeby, 2003: kap. 7).

Deltagelsen i den offentlige samtale vanskeliggores desuden af sprogproble-
mer og mangel pa kontakter til det danske samfund. Her viser der sig at vaere
meget store forskelle pa forste generation, der er kommet til Danmark som
voksne, og de generationer, der har haft hele eller dele af deres opvackst 1 Dan-
mark. Mens en stor del af forste generation taler darligt dansk, ikke laeser dan-
ske aviser og ikke har danske venner og derfor har vanskeligt ved at deltage 1
den offentlige debat, er situationen helt anderledes for deres born. Er de fodt i
Danmark, eller er de kommet hertil i en tidlig alder, adskiller deres politiske
ressourcer sig ikke meget fra de jevnaldrende danskeres. De fleste taler
udmerket dansk, de laeser danske aviser, de har danske venner, og de oplever
detsom nogenlunde lige si let eller svaert at folge med i politik som andre dan-
ske unge. Dertil kommer, at en stor del af disse unge har fiet dansk statsborger-
skab og dermed ogsa det fulde repertoire af rettigheder (Togeby, 2003:kap. 5).

[ mange henseender er den politiske integration en succeshistorie. Man
finder en forholdsvis hej valgdeltagelse blandt de etniske minoriteter og en
pen reprasentation 1 kommunalbestyrelserne. Deltagelsen er ikke pa niveau
med den danske befolknings, men den er overraskende god. Og specielt om
den unge generation, der er vokset op 1 Danmark, gelder, at deres politiske
aktiviteter og ressourcer stort set er pa niveau med jevnaldrende danske
unges. Det svage punkt er deltagelsen i den offentlige samtale i Danmark.
Mange fra forstegenerationen mangler de ressourcer, som er nodvendige for
at vaere tilstreekkeligt orienterede om forholdene 1 Danmark. Indvandrernes
reprasentanter er heller ikke saerligt synlige i den offentlige debat, og de har
vanskeligt ved at pavirke den politiske dagsorden i indvandrersporgsmal. Sa
uanset de forholdsvis positive konklusioner udger indvandringen fortsat en

udfordring til det danske demokrati.

UDFORDRINGER TIL LIGHEDEN OG
VELFEARDSSTATEN

De svage ressourcer, som vanskeliggor deltagelse 1 de demokratiske institu-

tioner, er ogsd en barriere for deltagelse pa det danske arbejdsmarked. Blandt
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andet af denne grund har de etniske minoriteter gennemgiende en lavere
erhvervsfrekvens og en hejere arbejdsleshed end personer af dansk oprin-
delse. Derfor er tilsvarende mange indvandrere athaengige af overforselsind-
komster.

Der er dog store variationer mellem de etniske minoriteter. De hojeste
beskaeftigelsesfrekvenseﬁnder man blandt vietnamesere og tamiler, og
ogsd beskeftigelsesgraden blandt folk fra de oprindelige indvandrerlande er
forholdsvis hej. De laveste beskaftigelsesfrekvenser finder man blandt soma-
liere, irakere, afghanere og libanesere. Derudover er kvindernes beskaefti-
gelse lavere end mendenes. Eksempelvis var beskaftigelsesfrekvensen
blandt vietnamesiske mand i 2000 62 pct. og blandt vietnamesiske kvinder
45 pct., mens den blandt libanesiske mand var 36 pct. og blandt libanesiske
kvinder 11 pct. Til ssammenligning var beskaeftigelsestrekvensen 1 den dansk-
fodte befolkning 80 pct. for mendenes vedkommende og 72 pct. for
kvindernes (Arbog om udlendinge i Danmark 2001, 2001).

Arbejdsmarkedsekonomer peger pa hovedsagelig tre forklaringer pd ind-
vandrernes darlige beskaftigelse. For det forste har mange indvandrere dir-
lige danskkundskaber og svage uddannelsesmaessige ressourcer. De voksen-
de kvalifikationskrav og den almindelige udvikling fra industrisamfund til
informationssamfund gor, at det 1 dag er langt vanskeligere at fa fodfaeste pa
det danske arbejdsmarked, end det var i slutningen af 1960’erne, da de forste
fremmedarbejdere kom til Danmark. Dette forsterkes af de forholdsvis hoje
mindstelonninger i Danmark (Rosholm, Scott & Husted, 2000; Schultz-
Nielsen, 2000b; Smith, 2001). For det andet finder skonomerne tydelige
tegn pd, at der pa det danske arbejdsmarked foregir en diskrimination af den
indvandrede arbejdskraft (Schultz-Nielsen, 2000a; Husted m.fl., 2000). Og
endelig for det tredje peger de pa, at de incitamentsproblemer, som de gene-
relt mener, praeger det danske arbejdsmarked, er serligt udpraegede i forhold
til indvandrerne. De hoje mindsteydelser 1 Danmark og 1 de andre nordiske
lande skulle betyde, at tilskyndelsen til at vaere 1 arbejde 1 stedet for pa passive
ydelser er meget lille (Schultz-Nielsen, 2000a; Pedersen & Smith, 2001; PJ.
Pedersen, 2002). Dette synspunkt har varet et af regeringens argumenter for
at indfere starthjelpen 1 2002. Af betydning for den lave beskaeftigelsesgrad
er det formodentlig ogsd, at det er de ferreste indvandrergrupper, der har
tradition for, at kvinder har en steerk tilknytning til arbejdsmarkedet.

Uanset om den nye starthjaelp har virket efter hensigten og givet storre
incitamenter til at komme 1 beskaftigelse, vil der fortsat veere mange nytil-

komne flygtninge, der har vanskeligt ved at komme i arbejde. Den lave start-
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hjelp medvirker derfor til at skabe nye ekonomiske skel 1 Danmark. Samti-
dig betyder indvandrernes i ovrigt svage tilknytning til arbejdsmarkedet, at
de eksisterende skonomiske skel i stigende grad bliver ssmmenfaldende
med de etniske skel. Danmark er ssmmenligningsvis karakteriseret ved en
meget hoj grad af ekonomisk lighed. Og i modsxtning til de fleste andre
lande synes denne lighed ikke 1 noget storre omfang at vare blevet svaekket
gennem de senere ar. Ligheden er et resultat af, at arbejdsmarkedets og vel-
feerdsstatens indretning i Danmark har meget store omfordelende effekter
(f- kapitel 5). Indvandrernes store beskaftigelses- og forsergelsesproblemer
setter imidlertid denne lighed under pres. Der er en fare for, at vi fir et fat-
tigdomsproblem, der har en sterk etnisk slagside.

Derudover skaber indvandringen problemer for den danske velferdsstat.
Ydelserne i det danske bistandssystem er sammenlignet med de fleste
andre lande hoje. Dette system kommer under pres, nir store grupper af
mennesker, der ikke har tilstrekkeligt med ressourcer til at opna beskafti-
gelse pa det danske arbejdsmarked, kommer til Danmark som flygtninge
eller gennem familiesammenforing. Ikke blot er der tale om en ekonomisk
belastning af det danske velfeerdssystem, men der er ogsd en fare for en per-
manent klientgorelse af store grupper af indvandrere pa et alligevel for-
holdsvis lavt indkomstniveau. Hermed trues i anden omgang ogsi den
hoje grad af ekonomisk lighed, det indtil nu har veret muligt at opretholde
1 Danmark.

De danske velferdsordninger bygger pa en hej grad af solidaritet mellem
samfundets medlemmer. Alan Wolfe og Jytte Klausen (2000) har 1 en diskus-
sion af multikulturalismen rejst spergsmalet, om den ogede forskellighed,
der folger med indvandringen, er forenelig med den heje grad af solidaritet,
som er forudsetningen for den skandinaviske velferdsmodel. Er det muligt
at opretholde en si omfattende solidaritet med fremmed udseende menne-
sker, som lever forholdsvis afsondret fra den evrige befolkning, som ikke
taler dansk, og hvis adferd 1 ovrigt i mange henseende adskiller sig fra dan-
skernes? Ogsd den kulturelle forskellighed medvirker siledes til at sette vel-
feerdsstaten under pres.

Nogle har pd denne baggrund foresliet en radikal omlaegning af de
grundleggende principper for velfeerdsstatens opbygning i Danmark, sale-
des at ,,det fintmaskede sociale sikkerhedsnet gores mindre universelt og i
hojere grad bygges pa forsikringsprincipper eller optjeningsbaserede ord-
ninger, og hvor der miske ogsi vil blive en @ndret londannelse med storre

lonspredning og storre ulighed pd kort sigt* (Smith, 2001: 11).
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Spoergsmalet er imidlertid, om man herved leser de ovenfor skildrede pro-
blemer. Som beskrevet 1 kapitel 5 bidrager universelle ydelser til at sikre, at
alle borgere fir del i det fulde medborgerskab, og de forhindrer stigmatise-
ring af samfundets svageste medlemmer. Universelle velferdssystemer
mindsker sdledes uligheden. Dertil kommer, at sidanne @ndringer ikke blot
vil komme til at omfatte indvandrerne, men hele den danske befolkning, og
de vil dermed gore en ende pa den form for velferdssystem og den hoje
grad af lighed, som opfattes som en serlig skandinavisk kvalitet. Det er sile-
des heller ikke en losning, som den danske befolkning uden videre vil kunne
acceptere.

Der er derfor ogsd brug for en debat om, hvilke andre losningsmulighe-
der, der eksister, herunder hvordan vi kan tilpasse de velferdsstatslige ord-
ninger, sa vi bade kan rumme de nye indvandrere og opretholde de grund-
leggende principper, som vores velfardsstat bygger pa. Skal denne ovelse
lykkes, kraever det imidlertid ogsa en koncentreret indsats mod de barrierer,
der i dag findes pa arbejdsmarkedet, herunder mod den diskrimination af de

etniske minoriteter, der er den anden side af problemet.

MAJORITET OG MINORITET

Danmark har siden slutningen af 1960’erne gradvist eendret sig fra at vaere et
etnisk set nesten homogent land til at vare et land bestiende af en stor
dominerende majoritet og en hel rekke smd minoriteter. Sammenlignet
med andre lande udger indvandrerne stadigvaek kun en mindre del af den
samlede befolknindZ] men de samfundsmassige konsekvenser af indvan-
dringen skal ikke undervurderes. Under alle omstendigheder fylder ind-
vandrersporgsmalet meget 1 den danske oftentlighed.

Uanset, at den politiske integration er lykkedes bedre end andre former
for integration i det danske samfund, er det stigende antal udenlandske stats-
borgere en fortsat udfordring for vores demokratiske system. Der sker ikke
en lige inddragelse 1 de politiske beslutningsprocesser. Det er i denne forbin-
delse ogsd foruroligende, at der er forskellige tegn pi, at skellet mellem
»dem® og ,,0s“ oges 1 disse ar, og at det bliver vanskeligere for indvandrerne
at blive en del af det danske samfund.Vidnesbyrd herom er starthjelpen og
de skaerpede regler for opndelse af dansk statsborgerskab. Endelig gor ind-
vandringen det vanskeligere at opretholde den traditionelle store okono-
miske lighed 1 Danmark, ligesom der er en fare for, at de fremtidige okono-

miske skel bliver ssmmenfaldende med det etniske.
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Det mest positive ved situationen er de meget klare generationsforskelle.
Afstandene mellem minoritet og majoritet synes mindre i de unge genera-
tioner end 1 de @ldre. Erfaringerne fra et liv sammen ser sdledes ud til at have

gjort modsatningerne mindre.

NOTER

1 Indvandrerne er defineret som personer, der er fodt i udlandet af foraldre, der beg-
ge har udenlandsk statsborgerskab eller er fodt 1 udlandet. Efterkommere er define-
ret som personer, der er fodt 1 Danmark af forzldre, hvoraf'ingen er dansk statsbor-
ger fodt i Danmark.

2 Erhvervsfrekvensen angiver, hvor stor andel af hele gruppen der er tilknyttet
arbejdsmarkedet, og beskeftigelsesfrekvensen angiver, hvor stor en andel af hele
gruppen der er i beskeftigelse. Beskaftigelsesfrekvensen er derfor altid lavere end
erhvervsfrekvensen.

3 Ser man pa antallet af udenlandske statsborgere, placerer Danmark sig nogenlunde
midt i feltet af Europaridets medlemmer. Dette er imidlertid ikke en dakkende
sammenligning, idet der er meget store variationer mellem landene, hvad angir ind-
vandrernes statsborgerskab. I de gamle kolonimagter har siledes mange indvandrere
modtagerlandets statsborgerskab. Nogle lande har ogsd betydeligt lempeligere natu-
raliseringsregler end Danmark, og dermed ogsa langt flere indvandrere, der har fiet

modtagerlandets statsborgerskab. Det gzlder f.eks. Sverige (Udl@ndinge 2000,2000).
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KAPITEL 20

., DANSKE VEARDIER *

I den offentlige debat indgar forestillingen om ,,det danske “ som noget helt scer-
ligt. At noget kan kaldes for dansk eller udansk, bruges som et selvsteendigt argu-
ment for eller imod et forslag. Danskhed eller danske veerdier tilleegges imidlertid
forskelligt indhold, alt efter hvem der taler, og ofte anvendes det uden, at man far
at vide, hvad det stdr for. Argumentet er med til at udelukke eller markere afstand

til dem, som ikke kan heevdes at veere danske.

Mange danskere, ikke mindst politikere, giver udtryk for den opfattelse, at
Danmark og danskerne er noget sarligt, ikke nedvendigvis altid bedre end
andre lande og folk, men anderledes. ,,Det nationale selvvard er knyttet til
at danskeren er bedre end andre pa deres egen made® (Gundelach, 2002a:
109). Interessen for at definere, hvad der er dansk, har efter alt at demme fiet
et opsving 1 de senere dr. Der laves radio og tv om emnet, holdes universi-
tetskonferencer, skrives beger og artikler. Ogsi forskere er optaget af at
,»finde ud af hvad det danske bestir i (Gundelach, 2002a: 85; se 0gsa Oster-
gaard, 1992; Bjorn, 1998; Lundgreen-Nielsen, 1992; Feldbxk, 1991-92).
Frem for alt har det danske fiet en stor plads i den politiske diskussion. Elsa
Gress hevdede 1 sin tid, at ,,det er typisk dansk at sperge, hvad der er typisk
dansk®. Om det er rigtig, kan diskuteres. Interessen er under alle omsten-
digheder udtalt, og den er tilsyneladende storre end eksempelvis svenskeres
interesse 1 at definere svenskhed. Maske er det netop brugen af danskhed

som argument, der er det saerligt danske.

DANSKHED SOM ARGUMENT

I den politiske debat anvendes ofte som argument, at noget er dansk, at det
er foreneligt med danske vardier eller med dansk mentalitet. Hvis det
standpunkt, man ensker fremmet, haevdes at veere dansk, er det pr. defini-

tion stottevaerdigt. Denne forestilling er ikke ny.
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Der var dben uenighed om, hvad danskhed var i det 19. arhundredes sidste
artier dvs. under forfatningskampen. For de konservative var den militere
forsvarsvilje en prove pa fedrelandskerlighed og danskhed, mens det for
Venstre og Socialdemokratiet var forsvaret for grundloven og dermed
demokratiet og friheden (Warring, 2003; Christiansen, 1992: 164ff.).1 1924
fremhaevede landstingsmedlem Jul. Schovelin pd et grundlovsmede, at
grundloven hvilede pd 1840 ernes ,,store nationale og liberale Traditioner*,
udtrykt i vaernepligten, ejendomsrettens ukrankelighed og den frie og lige
adgang til erhverv. Han havdede, at hans politiske modstander, Socialdemo-
kratiet, var i opposition til disse veerdier og derfor var udansk, frihedsfjendsk
og tyskinspireret. Dette var naeppe overraskende ikke socialdemokraternes
selvbillede (Warring, 2003).1 juni 1940, to maneder efter den tyske besxt-
telse, tog den socialdemokratiske statsminister Th. Stauning 1 anledning af
191s5-grundlovens 25-drsdag initiativ til en deputation til kongen, som gav
udtryk for ,,Folkets Troskab overfor det demokratiske, parlamentariske Sy-
stem, der stemmer med dansk Aand og Opfattelse® (Warring, 2003). Altsd en
markering mod besttelsesmagten med henvisning til en danskhed, som for
ham, men ogsd for andre og 1 mindre tilspidsede situationer, var forbundet
med demokrati. Forestillingen blev underbygget med henvisning til en lang
dansk tradition for denne styreform.Til forestillingen horer billedet af, at
overgangen fra enevealde til folkestyre 1 1848 havde varet usedvanlig frede-
lig og aldeles ublodig (selv om den skete i forbindelse med en borgerkrig),
og at dette var udtryk for en serlig dansk made at lgse problemer eller kon-
flikter pa, der rakte endnu laengere tilbage 1 historien. I mellemkrigstiden og
under besattelsen udviklede der sig siledes en forestilling om en serlig kon-
sensusbaseret demokratisk danskhed med historiske rodder i et urgermansk
demokrati (Warring, 2003).

Ovenstiende billede af den lange og ubrudte demokratiske tradition i
Danmark blev taget op af EF-modstanderne fra begyndelsen af 1970’erne.
Modstanden gjaldt ikke kun faren for landets suveranitet, den handlede iser
om, at EF blev set som en trussel mod den nationale og kulturelle identitet,
hvor en serlig demokratisk danskhed var et centralt element (Warring,
2003). Forestillingen om demokratiet og iser grasrodsdemokratiet som et
sertreek ved danskhed kom bl.a. til udtryk hos forfatteren Ebbe Klovedal
Reich. Han sammenlignede i modstandernes blad Notat i 1991 Danmark og
de sammenbrudte diktaturer 1 Osteuropa. Han forestillede sig, at disse ville
have haft en anden historie, hvis Lenin havde taget ved laere af det, han hav-

de lzest under sit besog pd Det Kongelige Bibliotek 1 Kebenhavn

354



om de danske folkebevagelser. Forst bondernes, si arbejdernes. Hojsko-
lerne, brugsforeningerne, forsamlingshusene, feellesbagerierne, mejerier-
ne, kolonihaverne — og forst og sidst — andelsbevagelsen. Hvordan gik det
til, at netop danskerne kunne den kunst, der ellers altid mislykkedes —
kunne slutte sig sammen som frie ligemand pa tvars af geld, profit og
ejendom —1i tillid? (...) Lad os tenke efter, dansker! Lad os tenke over,
hvor meget bedre verdenshistorien var faldet ud, hvis Lenin var blevet
siddende et drs tid eller to og havde lost den danske gide. Hvis bolsjevis-
men havde bygget pa ligevardig folkelighed og kolonihaver og ikke pi
KGB og Gulag (Notat, nr. 594, 7.6.1991, se Warring, 2003).

Ikke kun den demokratiske styreform betegnes som dansk. En anden hyp-
pigt brugt figur er, at danskerne er antiautoritere og frihedselskende.
Eksempelvis mitte man, som Berre Johansson, en dansk laege ansat 1 Sund-
hedsstyrelsen, skrev i 1943, bruge oplysning for at fi danskerne til at handle
anderledes: ,,Det har aldrig i dette Land vaeret Skik kun at folge et Diktat, og
en andensVilje har aldrig vaeret nogen Mand Grund nok. Kun Forstaaelsen
af hver enkelt Bestemmelses Hensigt og Hensigtsmassighed anses for til-
strekkelig Grund til at felge den, og det er Aarsagen til, at kun en stigende
Oplysning af Befolkningen har muliggjort de Fremskridt som i Dag er
naaet, og kun yderligere Oplysning vil muliggere yderligere Fremskridt*
(Johansson, 1942:263-264). Danskernes ,,frihedsonsker” betod altsd, at myn-
dighederne maitte forlade sig pa folks ansvarlighed. Som det hed i en hus-
standsomdelt pjece fra 1946, var tuberkuloseundersogelse ,,en frivillig Sag i
et frit Land. I Danmark er vi ikke Tilhaengere af Tvang — tvertimod har det
altid veret Skik her i Landet, at enhver handler under personligt Ansvar*
(Bekemp Titberkulosen, 1946). Lege Soren Hansen delte denne forestilling
om tvang som fremmed for dansk tankegang og udtrykte 1 1933 hib om, at
den videre udvikling inden for sterilisationslovgivningen ville kunne forega
mere i overensstemmelse med ,,dansk Teenkemaade® (Koch, 1996: 89).

Ogsa afvisning af at bruge forbud som styringsmiddel kunne ske med
henvisning til det danske. Den borgerlige regering gjorde deti 1989: ,,efter
dansk tradition bearbejdes livsstil imidlertid kun sjeldent via forbud og for-
mynderi® (Regeringen, 1989: 21). Og Forebyggelsesradet: ,,Forbuddet som
metode siges 1 almindelighed at ligge langt fra dansk mentalitet og er da ogsd
kun i ringe omfang anvendt i relation til eksempelvis pavirkning af den per-
sonlige livsstil* (Forebyggelsesridet, 1986: 30). Poul Dam talte 1 1983 om
,»-den specielt danske uvilje mod forbud og forskrifter” (Gundelach, 2002a:

137).
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Ogsi omsorg for de svage er blevet begrundet med, at den var en sarlig
dansk adferd. Berre Johansson fremhavede 1 1942 det vigtige ved: ,,at finde
de svagelige Individer i tide, og ved at pleje Madre og Spadbern ...
bekampe Lidelserne 1 deres allerforste Stadier, inden Sygdom er frembrudt.

. [D]enne Omsorg for det enkelte Individ er i serlig Grad 1 Pagt med
dansk Mentalitet™ (Johansson, 1942: 19). Tilsvarende vendinger blev brugt i
den sundhedspolitiske debat so ar senere. Den borgerlige regering skrev i
1989:,,Et dansk forebyggelsesprogram ma betjene sig af midler, der er reali-
stiske 1 et samfund med dybe traditioner for solidaritet med de svage, men
samtidig med respekt for det enkelte menneskes individuelle valg af livs-
form™ (Regeringen, 1989: 15). En opfattelse Poul Nyrup Rasmussen delte.
Han sagde 1 2002, at ,,i Danmark behandler vi hinanden ordentligt og ret-
feerdigt og anstendigt™.

For Det konservative Folkeparti var de danske vaerdier i 1993 derimod det
samme som de konservative idealer. Under overskriften ,,Den danske men-
talitet™ gjorde partiet det klart, at ,,vi skal vide, hvilket Danmark vi vil give
videre.Vi skal gore os klart, hvad danskhed er.Vi skal vere stolte af de ge-
nerationer, der har sat deres preg pa den danske mentalitet. Konservative
grundholdninger skal omszattes i praktiske resultater. Ideerne om frihed,
ansvar og feellesskab® (Frihed i feellesskab, 1993).

Somme tider bliver det danske brugt uden nermere uddybning af, hvad
det er:,,Jeg mener at danskhed er et positivt begreb. Det er en vigtig del af
vores identitet ..., udtalte Karen Jespersen, socialdemokratisk folketings-
medlem, til Berlingske Tidende 9. februar 2003. Eller som da forslaget om, at
politiet skulle have lov til at bruge peberspray, blev afvist med henvisning til,
at det var udansk. Begrebet danskhed har her betydninger, som gir langt ud
over at sige, at et fenomen har sin oprindelse 1 Danmark.

Nir danskhed defineres, sker det med forskelligt indhold. Begrebet er
ibent for kolonisation fra mange sider. Danskhed kobles med mange for-
skellige tilleegsord, bade positive og negative, som frihedselskende, antiauto-
riteer, lighedsstrebende, humanistisk, homogen, antieliter, jantelovspraget,
tolerant, demokratisk, provinsiel, bondsk mv.Visse karakteristikker gir imid-
lertid igen 1 flere sammenhange. Det er forestillingen om, at tolerance, kon-
sensus, lighed og demokrati er kendemarker ved det danske samfund.

Ebbe Klovedal Reichs onske om, at danskheden skulle eksporteres, om,
at andre burde tage ved lere af, hvad danskerne har gjort, har ikke altid

veret det almindelige. Snarere har det handlet om at definere det serligt
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danske som godt for danskere og i Danmark; hvordan andre indretter sig,
er op til dem. Danske politikere har dog ikke varet fremmede for, at andre
kan lere af Danmark. Talen om Danmark som et foregangsland finder
man 1920’erne og igen i 1990 erne lanceret af Nyrup-regeringen. Der
lader i ovrigt til at vaere sket en 2endring i den danske befolknings selvfor-
staelse 1 de senere ar, den nationale selvtillid er voksende. Flere giver
udtryk for at vaere stolte over at vare danskere (1981 var det 30 pct. og
1993 var det §3 pct.) og for at dansk kultur kan male sig med andre landes
(1970 69 pct. og 1993 83 pct.). Der er markant flere, som mener, at Dan-
mark boer blande sig 1, hvad der sker 1 verden (41 pct.i 1970 og 71 pct. i
januar 2000) (Togeby, 1998: 191; 2003). Det danske er altsd ikke mere kun
godt for danskere.

ER DE SA DANSKE?

De ovenfor nevnte verdier, der hyppigt optraeder, nir det danske skal ind-
kredses, blev eksempelvis opregnet af den teenketank, der i 2000 var blevet
nedsat at daverende indenrigsminister Karen Jespersen for at evaluere inte-
grationsindsatsen 1 Danmark. Ifelge teenketanken matte man kraeve af alle
indbyggere i Danmark, at de skulle respektere de verdier og normer, der
kommer til udtryk 1 Grundlovens bestemmelser om folkestyre og friheds-
rettigheder, at de skulle overholde lovene, anerkende ligestilling mellem
konnene og mellem forskellige religioner og vare tolerante over for andres
vardier og normer (Indenrigsministeriet, 2001). Holger K. Nielsen pree-
senterede 1 2001 en lignende fortolkning: ,,Danske vardier: frisind, tole-
rance og retfeerdighed* (Elektronisk nyhedsbrev, 25.10.2001). Men er disse
vardier si specielt danske? De er ikke mere eksklusivt danske end, at den
britiske premierminister Tony Blair kalder de tilsvarende verdier ,,core
British values®. Den tidligere franske premierminister definerer europziske
vardier som respekt for menneskeliv, beskyttelse af svage og undertrykte,
lighed og forsvar for retssikkerheden (Rocard, 2003), dvs. at verdier, som 1
Danmark opfattes som sarligt danske, fremhaeves helt parallelt i bl.a. Eng-
land og Frankrig. Der er siledes ikke blot uenighed om, hvad indholdet af
de danske verdier er, det ser ogsd ud til, at de danske verdier ikke er sd saer-

ligt danske.
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VERDIERNE FOR OG NU

Nair man henviser til historien som baggrund for de nationale vardier, hvil-
ket ofte sker, bygger det pd en forestilling om, at verdierne er forholdsvis
uforanderlige, og at de har veret geeldende 1 drhundreder. Opfattelsen af,
hvad der er dansk, er imidlertid skiftet gennem historien og har heller ikke
altid veret positiv (Jensen, 1993: 341ff.). Holberg skrev 1 1729, at danskhed
var det samme som ,,lydighed mod evrigheden og med middelmidigheden
som dyd“.I det felgende drhundrede udtalte Grundtvig, at danskhed var det
samme som ,,enheden af kongehind og folkestemme, fdreland og moders-
mal* (Damsholt, 1996). Kirstine Damsholt skriver, at de nationalliberale
kraefter 1 den politiske diskussion op til Grundlovens indferelse i 1849 argu-
menterede for, at en fri forfatning var den oprindelige og dermed den egte
danske styreform. Demokratisk sindelag blev i denne periode gjort til et
centralt treek ved danskheden, med henvisning til, at det var en del af den
danske historiske tradition. Ogsa for Grundtvig spillede den danske historie
en central rolle i forklaringen pa danskheden.

Mange af de verdier, som i dag karakteriseres som serligt danske — lige-
stilling mellem konnene, tolerance, demokrati — har ikke lange historiske
rodder. De var ikke dominerende, hvis man gir blot fi drtier eller et drhun-
drede tilbage i tiden, athangigt af, hvilke verdier der er tale om. Ligestilling
mellem konnene var eksempelvis ikke en central veerdii 1950’ erne. Demo-
krati var kun for maend for 1915. Tolerance i form af religionsfrihed var
meget begraenset for Grundlovens indforelse 1 1849. Dodsstraf, tortur og
lemlastende straffe var centrale dele af det kristent-teologisk begrundede
retssystem 1 det 18. drhundrede, ogsd 1 Danmark. Dengang blev det teologi-
ske fakultet i Kobenhavn ridspurgt i vanskelige straffesager (Krogh, 2000).
Adskillelsen mellem religion, straffesystem og politik er siledes relativt ny 1
Danmark.Vaerdierne er med andre ord foranderlige, og de, der nu kaldes

danske vardier, har ofte en kort historie i landet.

HVORFOR DENNE OPTAGETHED AF NATIONALE
VEZRDIER? FORSKELLE MELLEM DANMARK OG
SVERIGE

Den made, som danskhed bruges pd i Danmark, har ikke noget sidestykke i
Sverige. Svenske verdier og svenskhed optrader stort set ikke som politiske
argumenter hos andre end det yderste hgjre. Det kan vare vard at overveje,

hvad baggrunden for denne forskel er. Nar det kan vare oplysende at
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sammenligne med Sverige, skyldes det bade, at de to lande almindeligvis
opfattes som forholdsvis ens, men adskiller sig pd dette omride, og at Sverige
ofte bruges som sammenligningsgrundlag, nir det danske skal defineres.
Interessen for det danske forer bl.a. til, at ,,danskerne er mere optaget af Sve-
rige end omvendt* (Gundelach 2002a: 41). Dette kan dog bide skyldes, at
danskerne er mere optaget af deres sarart end svenskerne, og at svenskerne
ser andre steder hen end til Danmark, nir de skal definere deres identitet.

Oplevelsen af udsathed og lidenhed har antagelig medvirket til at ege
interessen for det danske. Den voksede sandsynligvis i takt med, at kongeri-
get blev mindre i lobet af det 19. drhundrede, og da nationalfelelsen i Dan-
mark, som i andre lande, samtidig blev sterkere, blev behovet for at fremsta
som noget serligt forsteerket. Behovet for at definere dette sarligt danske
kan ogsa vaere foreget af, at en stor befolkningsgruppe, som opfattede sig
som danske, og som talte dansk, levede uden for landets graenser syd for
Kongeden i drene 1864-1920.Talen om danskhed har, ikke overraskende,
varet fremherskende i perioder, hvor man har vaeret konfronteret med
nederlag som i 1864 mod Preussen eller den tyske besattelse af Danmark
1940-45, eller hvor man har oplevet noget som en trussel udefra som 1 for-
bindelse med EF/EU fra 1970’erne og den voksende indvandring 1i
1990’erne.

Talen om danskheden kan ogsd haenge sammen med, at politikere fra hele
det politiske spektrum bruger henvisninger til danmarkshistorien, nir den
nationale identitet skal bestemmes og forklares (Warring, 2003). Det gor
mange forskere ogsa (se f.eks. Ostergaard, 1984; Bjorn, 1998; Gundelach,
2002a). Efter at de har defineret de veerdier eller karaktertraek, som de finder
serligt danske, gir de til historien for at finde disse vaerdiers rodder. Det er sd
de forhold, som forer frem til det, som 1 dag betragtes som dansk, der bliver
beskrevet, mens andre trak ved tidligere danske samfund bliver forbigiet.
Onsket om at fa historien til at passe medforer siledes en vis selektivitet.
Historiens magt over nutiden siges at vere endda meget stor. De danske
karakteristika er ifolge Uffe Ostergaard, ,,noget den historiske proces har
patvunget os* (1984:97).

De forhold, forskerne henviser til, er iseer bondekulturen, dvs. girdmaen-
dene, landsbyfellesskabet og senere andelsbevagelsen og dertil Grundtvig.
Grundtvigs digtning og skrifter ses enten som forklaringen p4, at visse trak
er blevet dominerende (Gundelach, 2002a; Bjorn, 1998), eller Grundtvig ses
som eksponent eller taleror for stemninger og synspunkter, der fandtes 1 for-

vejen (Dstergaard, 1992). Den folkelighed, som siges at udmaerke danskerne,
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ses som et resultat af forholdet mellem den eneveldige konge og folket og
af, at adelen var svag (Qstergaard, 1984). Claus Bjorn finder forklaringen pa
den danske model i de reformer, der blev gennemfort i slutningen af det 18.
arhundrede, bl.a.landboreformerne. Derimod ser forfatterne ikke klasse-
skellene, den religiose intolerance og de begransede frihedsrettigheder, som
til tider har veret fremherskende i Danmark, som en del af den danske hi-
storie, nir de danske vardiers rodder skal identificeres.

En nation kan, ifelge tre svenske etnologer (Ehn, Frykman & Lofgren,
1993) defineres pa to forskellige mider: Enten ved et tilbageskuende
nationsbyggeri eller gennem fremstilling af nationen som 1 bestandig vor-
den. Den danske vej har 1 hoj grad veret den tilbageskuende, hvor redderne
til det danske er blevet fulgt tilbage i 1000 dr eller mere. Som den dansk-
svenske forsker Anders Linde-Laursen skriver:,,Den svenske vej til moder-
niteten var preget af fremadskuen i modsatning til danskerne, der lagde
vaegt pa kontinuiteten fra bondesamfundet® (citeret 1 Gundelach, 2002a: 41).

I 1931 udgav en gruppe svenske socialdemokratiske intellektuelle et
manifest, acceptera (Asplund, 1931), hvor budskabet var, at man skulle tage
afstand fra det gamle agrare samfund og vaere med til at skabe det nye, ratio-
nelle, videnskabeligt funderede industrisamfund. Fremskridt, modernitet,
videnskabelighed, rationalitet og internationalisme blev en del af den sven-
ske selvforstielse (som dog ikke deltes af alle politikere). Nogle kombinere-
de bekendelsen til det moderne med en afstandtagen fra det gamle bonde-
samfund, som blev betragtet som praget af stilstand og uvidenhed. Det
moderne har, lige sd lidt som danskhed, en entydig definition, men rummer
ofte afstandstagen fra nationalismen. Det moderne har i princippet ikke en
nationalitet. Det forhindrer dog ikke, at ,,modernitetens internationella
retorik och praktik kan domesticeras och forvandlas till en central del av det
nationella kulturbygget och sararten® (Lofgren, 1991: 104). Det var det, der
skete i Sverige, ikke mindst fra 1930’erne, hvor ,,det moderne® i Danmark
snarere var et skeldsord (Linde-Laursen, 1991). For forste verdenskrig var de
danske socialdemokrater mere orienteret mod det moderne og det interna-
tionale, om end nationale symboler og nationalisme spillede en rolle ogsa
den gang (Warring, 2003; Christiansen, 1992: 176). I mellemkrigstiden
@ndredes billedet, og det nationale og historien kom til at spille en storre
rolle i forstielsen af det danske — ogsi for socialdemokraterne. I svensk poli-
tik er 1 en lang periode velfeerdsstaten, med et retorisk staerkt begreb kaldet
,,Folkhemmet®, det centrale 1 den nationale selvforstaelse.Velfeerdsstaten fyl-

der meget mere i den svenske end i den danske politiske retorik. I Sverige
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taler man ikke om svenskhed, men nok om den svenske velfeerdsmodel. Den
bliver dog ikke prasenteret som noget sarlig svensk, men som noget serlig
fremragende (Vallgirda, 2003b).

Kort sagt synes mange danske politikere at se det danske som et resultat af
en kontinuerlig historie, mens mange svenske politikere ser Sverige som
moderne, og fremhaver bruddet med fortiden snarere end kontinuiteten.
Det er neppe en tilfeeldighed, at Peter Gundelach, Anders Linde-Laursen og
andre danskere er optaget af at ssammenligne Danmark med Sverige, mens
de ovennavnte tre svenske etnologer bruger USA som reference, nar de
analyserer Sveriges forhold til det nationale. USA opfattes ofte som det land,
der er leengst fremme i udviklingen, som det mest moderne land. Alle velger
de at sammenligne med det land eller den tid, der kan understrege de poin-
ter, de gerne vil have frem.

Den hyppige brug af historien er konstituerende for den nationale selv-
forstielse og bidrager til, at den nationale sarart spiller en si stor rolle 1 dan-

skernes selvbillede.

ER DANSKHED ET PROBLEM FOR DEMOKRATIET?

Nir det kan veere veerd at beskaeftige sig med disse forestillinger om dansk-
heden i en analyse af demokratiets tilstand, skyldes det, at demokratiet for-
udsetter en dben og fri meningsdannelse. Forestillingen om de serligt dan-
ske verdier kan vere et problem for den offentlige samtale, fordi debatten
bliver ukvalificeret, hvis ikke argumenternes konkrete indhold klargeres.
Dette er eksempelvis tilfeldet, hvis man i stedet for at argumentere for sit
standpunkt karakteriserer noget som dansk eller udansk og derfor som godt
eller dirligt. Dermed kan diskussionen slutte. (Det samme gelder selvfolge-
lig brugen af andre tillegsord som moderne, saglig, rationelt etc., som bruges
uden, at deres indhold defineres klart.)

Ovenstiende gennemgang viser, at det, der 1 dag betragtes som danske
verdier, har mere til feelles med de veerdier, der hyldes i mange andre lande,
end med dem, der blev hyldet i Danmark for 50, 100 eller 200 dr siden. Det
giver derfor ikke meget mening at kalde dem danske. Nir de omtales som
danske, kan det medvirke til, at mange, som bor i landet, ikke oplever, at de
horer med i det samfundsmessige fxellesskab, fordi de 1 kraft af deres bag-
grund ikke opfatter sig som etnisk danske. Er man ikke dansk, forventes man
alene pd grund af'sin etnicitet ikke at dele de veerdier,som i en given situa-

tion af en given taler defineres som danske.Vardier, som er felles for mange
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mennesker i begyndelsen af det 21. drhundrede, og som man som ikke-
dansk muligvis deler, bliver betegnet som danske og derfor gjort eksklusive.

Ikke-danskere bliver hermed lukket ude af den politiske samtale.
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DEL V

KONKLUSION






KAPITEL 21

MAGT OG DEMOKRATI VED
OVERGANGEN TIL DET

2I. ARHUNDREDE

De sidste par dr har givet os mange billeder, der pa symbolsk vis har anskue-
liggjort, at vi lever i en globaliseret verden, og at Danmark har en rolle at
spille heri: Den danske statsminister, Anders Fogh Rasmussen, der pd EU-
topmoedet i Kebenhavn forhandler EU-udvidelsen pa plads. Den samme
statsminister, der et halvt ir efter bliver modtaget af den amerikanske preesi-
dent i det Hvide Hus for at blive takket for Danmarks aktive indsats som
USAs allierede i krigen imod Irak. De billeder, vi har i erindringen fra de
politiske sejre hundrede ir for, er meget anderledes: Det er arbejdere og
bender, der gor 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 forste bonde 1 kongens rid“. Og endelig er det den danske nationalstat,
der konsolideres 1 1920,da vi uden 1 evrigt at have veret krigsforende ved de
allieredes hjalp fir Senderjylland tilbage til Danmark. I lebet af de hundrede
r har vi bevaeget os fra at vare optaget af at grundfeste bide demokratiet og
nationalstaten i vores eget land til at vaere optaget af at spille en rolle i forbin-
delse med det overnationale samarbejde i Europa og verden.

I samme periode har Danmark bevaget 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 precis skil-
dring af den nye samfundstypes, informationssamfundets egenskaber, men
karakteristiske traek ser ud til at veere en stor udbredelse af I'T-teknologi,
mere flade organisationsstrukturer, hoje kvalifikationskrav til arbejdskraften,
mennesker praeget af individualisering og refleksivitet og et politisk liv, der
er blevet medialiseret og mindre forudsigeligt (kapitel 3). Forud for og side-
lobende med denne udvikling er der 1 Danmark sket en betydelig vakst i
den oftentlige sektor. En meget stor del af vores daglige liv er i dag struktu-
reret af offentlige institutioner (Kapitel 8 & 14).

Denne bog har stillet sporgsmalet, hvordan det i den beskrevne periode og

specielt i de seneste artier er giet med magtfordelingen og demokratiet i det
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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 hoje grad at bade politisk og ekonomisk lig-
hed, der pregede Danmark i sidste halvdel af det 20. drhundrede, kunnet
bevares ved overgangen til det 21. arhundrede? Og har vores bevidsthed

kunnet folge med til disse forholdsvis store omvealtninger?

HVILKE ZANDRINGER ER DER SKET I
MAGTFORDELINGEN?

Spergsmalet om magtens fordeling kan anskues fra flere forskellige sider.
det folgende ser vi forst pd @ndringerne 1 den enkelte borgers muligheder
for at ove indflydelse og pa relationen mellem folket og eliterne. Dernaest
beskriver vi de @endringer, der er sket i relationen mellem forskellige politi-
ske aktorer, og endelig identificerer vi endringerne 1 magtudoevelsens for-

mer.

INDIVIDUALISERET POLITIK

Nér man har sammenlignet forholdene i de skandinaviske lande med for-
holdene i andre lande i1 verden, har konklusionen altid veret, at de skandina-
viske lande er karakteriseret ved en meget hoj 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 1 ovrigt ressour-
cesvage grupper i samfundet. Der har altsd eksisteret kollektive, organisato-
riske ressourcer, der har kunnet konkurrere med individuelle ressourcer
som formue, uddannelse og status. Og der har veret steerke folkelige organi-
sationer, der har kunnet tage kampen op med kapital og standsprivilegier.
Den kollektive organisering er blevet svakket 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, Socialdemokra-
tiet,Venstre, de konservative og Det radikale Venstre, der samtidig har fiet
valgergrupper, hvis sociale ssammensatning er langt mere varieret end tidli-
gere.Venstre er ikke lengere et parti for bonder, og Socialdemokratiet er
ikke lzengere arbejdernes parti. Ganske vist er rygterne om partiernes snarli-
ge dod sterkt overdrevne — der synes at vere fundet en ny ligevaegt med
feerre medlemmer — men partiernes evne til kollektiv mobilisering er stort

set forsvundet. Mange foretrackker at tage stilling fra sag til sag (kapitel 5 &
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10). Det samme gelder fagbevaegelsen, der ganske vist ikke har mistet sd
mange medlemmer, men som til gengaeld ikke spiller den samfundsforan-
drende rolle, som karakteriserede opbygningen af industrisamfundet. Ogsa
de nye sociale bevaegelser, som blomstrede 1 1970’erne og 1980’erne, er
svakkede og er blevet aflgst af mindre ambitiose enkeltsagsorganiseringer
(kapitel 4).

Der er ogsa sket en udvikling fra mere kollektive aktionsformer til mere
individualiserede f.eks. til de aktivitetsformer, man med et paradoksalt
udtryk har kaldt ,,individualiseret kollektiv aktivitet™ (Micheletti, 2003),
hvortil regnes at skrive under pa en underskriftsindsamling, at give ekono-
misk bidrag til foreninger eller aktioner og politisk forbrug. Man deltager i
en felles kollektiv aktion, men der er ikke nogen personlig kontakt imellem
deltagerne. Man bestemmer selv, hvornar og hvor man er aktiv. Aktiviteten
er situationsbestemt og varierende, ikke langsigtet og stabil.

I nogle lande har man kunnet iagttage et fald i foreningsaktiviteten, hvor
aktivt medlemskab er blevet erstattet af stottemedlemskaber eller af ekono-
miske bidrag til organisationer, som man ikke engang er medlem af. En
sddan udvikling kan endnu ikke spores 1 Danmark, hvor foreningsaktivite-
ten, ndr bortses fra de politiske partier, er uforandret hoj. Dog har man ogsi i
Danmark kunnet iagttage en faldende deltagelse blandt de unge (kapitel 4).

Samtidig er der sket en @ndring, hvad angir malsetningerne for aktivite-
terne. Der er 1 nogen grad sket en udvikling fra sager med et kollektivt sigte
til sager, der vedrerer den enkelte og hans eller hendes familie. Kampen ved-
rorer ikke leengere arbejderklassen eller kvindesagen, men forholdene 1 bor-
nenes skole, et nybyggeri, der edelegger udsigten, eller nedleeggelsen af et
lokalt sygehus. Det handler mindre om politik og mere om brugerindfly-
delse og indflydelse pa arbejdspladsen, og det handler mindre om beslut-
ningernes 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 pd forholdene i 4A 1 ens eget barns skole. Det indebzrer
ikke, at aktiviteten er snavert egoistisk motiveret, men rakkevidden er
smallere, end den var tidligere (kapitel 4).

Alt 1 alt kan man konstatere, at de store folkelige bevagelsers tid er forbi.
Fagbevagelsen og andelsbevagelsen mobiliserer ikke lengere arbejdere og
bender, som de gjorde 1 begyndelsen af det 20. &rhundrede. Og de sociale
bevagelser mobiliserer ikke leengere de veluddannede og kvinderne, som de
gjorde 1 1970’erne og 1980’erne. Der er sket en udvikling fra kollektiv poli-

tisk aktivitet til mere individualiseret politisk aktivitet, og de individuelle
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ressourcer har fiet storre betydning end de kollektive. Der er to sider af den-
ne sag. Pd den ene side ser vi omridset af borgere, der i forhold til tidligere
tiders fellesskaber bevager sig friere. Dette kan pa den anden side have sin
pris, nemlig en forogelse af den politiske ulighed.

ZANDRINGER I RELATIONERNE MELLEM FOLK OG ELITE

Det er et gennemgiende tema i den politiske debat, at der er en stigende
afstand mellem folk og elite. Det var dette tema, Fogh Rasmussen spillede pa
1sin forste nytirstale som statsminister, hvor han talte om de smagsdommere
og eksperter, der uden legitimitet gjorde sig kloge pa folkets vegne. Forestil-
lingen om en modsatning mellem folk og elite findes 1 flere versioner: poli-
tikerne over for vaelgerne, det offentlige over for den private borger, eksper-
terne over for almindeligt dedelige og den veluddannede del af befolknin-
gen over for den mindre veluddannede del. At der findes sidanne skel 1
befolkningen, er der ingen tvivl om. Spergsmilet er, hvor omfattende de er,
og om de er oget gennem de seneste artier.

Hvis vi starter med at se pd de beskrivelser af borgerne eller vaelgerne,
som vi kender fra de store valger- og medborgerundersegelser, er konklu-
sionen meget klar. Danske velgere er generelt politisk interesserede, viden-
de og foler sig 1 stand til at overskue politiske sporgsmal, deres holdninger er
ret konsistente, og der er en hgj grad af sammenhang mellem deres hold-
ninger og deres partivalg. Samtidig legger de vaegt pa selv at kunne tage stil-
ling fra sag til sag. Alt dette gaelder 1 stigende grad. Dertil kommer, at deres
tillid til politikerne snarere er stigende end faldende. Man kan med nogen
ret sige, at vaelgerne har naermet sig de klassiske demokratiske idealer for
saglig stillingtagen. Til gengaeld forventer vaelgerne si ogsa dialog og lyd-
herhed — og reagerer negativt, hvis der handles hen over hovedet pi dem,
uanset om det er Folketinget, der gor det som 1 efterlonssagen, eller partile-
delsen, der gor det som ved valget af Mogens Lykketoft til ny partiformand
(kapitel 6).

Afstanden mellem valgerne og den politiske elite er nok ogsd pa de fleste
omrader blevet mindre. Politikernes sammensatning med hensyn til kon,
alder og uddannelse ligner befolkningens sammensatning mere end nogen-
sinde. Og holdningsmaessigt er afstanden mellem politikere og befolkning i
de fleste tilfelde ikke stor, med EU-samarbejdet som den mest prominente
undtagelse (kapitel 6). Men befolkningen oplever fra tid til anden, at der er

en stor afstand til politikerne. Tilsvarende giver politikerne ofte udtryk for, at
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de oplever en stor afstand til befolkningen, eller 1 hvert fald fornemmer de,
at befolkningen oplever en stor afstand til politikerne (Fadel, 2002).

At denne oplevelse af afstand er sd forholdsvis udbredt, skyldes formo-
dentlig svaekkelsen af de kanaler, der traditionelt har forbundet politikere og
befolkning. Risikoen for kommunikationssvigt er blevet storre. Massemedi-
erne har aflost de store medlemspartier som de vigtigste forbindelsesled
mellem borgere og politikere (kapitel 10). At vaere politiker er ikke lengere
en tillidspost, man kvalificerer sig til efter mange ars forberedelse i partiorga-
nisationens forskellige dele, men en profession nasten pa lige fod med andre
professioner (Christiansen, Moller & Togeby, 2001: kap. 3). Politikken er ble-
vet professionaliseret, ogsd gennem ansattelsen af flere partifunktionarer, og
det har bidraget til en staerkere oplevelse af afstand (kapitel 6).

Generelt md man nemlig konkludere, at magtdistancen i det danske sam-
fund er reduceret. Staten er ikke leengere fjern og ophejet, men er kommet i
ojenhejde med borgerne. Fra at veere en myndighedsstat er det blevet en
hverdagsstat. Den offentlige sektor er vokset og er kommet til at fylde mere 1
det enkelte menneskes dagligdag. Samtidig er det offentlige sogt gjort mere
brugerorienteret eller serviceorienteret. Borgerne skal eksempelvis mere
frit kunne valge mellem forskellige tilbud eller ydelser (kapitel 8). Pd denne
maide soger man at give mere rum for den enkelte borgers autonomi i sam-
spillet med myndighederne. Det gzlder dog iser for de velfungerende og
ansvarlige borgere. Over for de borgere, hvis adferd ikke vurderes som
ansvarlig, eller som ikke foretager de ,,rigtige” valg, tages der skrappere sty-
ringsmidler 1 brug (kapitel 14).

Den reducerede magtdistance galder ogsd borgernes forhold til eksper-
terne. Deres autoritet er blegnet. Ganske vist er der gennem de senere ir
kommet flere eksperter bade 1 medierne og 1 oftentlige rid og nzvn (Albxk,
Christiansen & Togeby, 2002; Christiansen & Norgaard, 2003a: 100).
Ekspertviden er vaesentlig, hvis man skal lose det nuvarende samfunds
komplicerede problemer, men den er aldrig neutral — og slet ikke den sam-
fundsvidenskabelige viden. Eksperternes viden kan desuden vare snever,
og den er altid produceret inden for givne faglige paradigmer. Men som
statsministerens udtalelse om smagsdommerne illustrerer, har eksperterne
ikke lengere den samme autoritet eller legitimitet som tidligere. Ogsa
eksperterne er kommet i gjenhojde.

Internettet rummer store muligheder for at nedbryde ekspertmonopoler
pé viden. Det gelder bide borgernes forhold til offentlige myndigheder og
brugernes forhold til det offentlige serviceapparat. Den store udbredelse af
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internetadgang giver borgerne flere ressourcer over for myndighederne, og
bidrager til at mindske magtdistancen (kapitel ).

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 fjer-
dedel har en HF- eller studentereksamen eller noget tilsvarende. Og i de
yngre generationer drejer det sig om tet pd halvdelen (Nyt fra Danmarks Sta-
tistisk, 2003: 21, 168). Hvis halvdelen af en drgang tilherer eliten, bliver
begrebet meningslost.

Derimod er det rigtigt, at der findes klare uddannelsesbaserede forskelle 1
den danske befolkning. De veluddannede er mere politisk aktive og foler sig
mere politisk kompetente end andre borgere, og deres holdninger adskiller
sig 0gsa pa en rekke punkter. Der er ikke stor forskel mellem hojtuddanne-
des og andres syn pa ekonomisk politik, men de veluddannede har en langt
mindre kritisk holdning til indvandringen, til ulandshjelpen og til et for-
pligtende samarbejde 1 EU end den ovrige befolkning. Og sd stemmer de
veluddannede sjeldnere pa Dansk Folkeparti (kapitel 6).

Uddannelsesforskellene har faet storre betydning i dansk politik,og de hojt-
uddannede kommer som folge af deres storre ressourcer og mere omfattende
deltagelse til at fd storre indflydelse, end deres antal skulle berettige dem til.
Det er demokratisk set uheldigt. Set ud fra en demokratisk synsvinkel er det
imidlertid et nok sa stort problem, at der findes grupper i bunden af systemet,
hvis deltagelse og indflydelse er vasentlig mindre end det store flertals.

Danmark herer til de lande, hvor der er mindst okonomisk ulighed og
feerrest fattige, og 1 modsatning til naesten alle andre vestlige lande ser ulig-
heden ikke ud til at vaere oget i de seneste artier. Indtil nu har samfundets
ogede uddannelseskrav siledes ikke skabt storre okonomiske forskelle. For-
klaringen herpa er blandt andet, at den universelle danske velfeerdsstat horer
til de mest omfordelende 1 Europa (kapitel s).

Heraf folger imidlertid ikke, at man har lost problemerne med marginali-
sering pa arbejdsmarkedet og med social udstedning. Det er vanskeligt at
foretage en pracis opgorelse over antallet af socialt udstedte. I snaver for-
stand drejer det sig ikke om mange. Men derudover er der en del, der
befinder sig pa greensen. Det geelder eksempelvis en hel del kontanthjelps-
modtagere med ,,andre problemer end ledighed*, yngre fortidspensionister

med misbrugsproblemer og evt. psykiske lidelser mv. Social udstedning rela-
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terer sig som oftest til en darlig opvaekst, tidlige misbrugsproblemer og svigt
i behandlingssystemerne. De nytilkomne flygtninge har tilsvarende tunge
problemer. Bide den langvarige arbejdsleshed og den sociale marginalise-
ring (som dog ikke skal forveksles) rejser det demokratiske problem, at de
berorte grupper er vasentligt mindre aktive og ressourcesterke end
befolkningen som helhed. De har et lavere politisk engagement, mindre
selvtillid og deltager mindre i politik end andre grupper 1 befolkningen.
Social marginalisering har en tendens til at fore til politisk marginalisering
(kapitel s).

Alt i alt er konklusionen, at der i Danmark pa en reekke omrider kan iagt-
tages modsatninger mellem elite og folk, men at disse modsatninger gen-
nem arene er blevet mindre, og at magtdistancen ogsa er blevet mindre. Det
er forst og fremmest en folge af, at befolkningen er blevet mere veluddannet,
har fiet flere politiske ressourcer og storre selvtillid og stiller flere krav. Sna-
rere end et skel mellem elite og folk er der tale om et skel mellem det store
flertal af befolkningen, som er blevet sterkere, og de svageste grupper i det
danske samfund, som er forblevet svage, og som har fi politiske ressourcer.
Samtidig er de svage grupper genstand for stadig sterkere krav om at ind-
ordne sig under fellesskabets krav.

Pa denne baggrund kan man undre sig over, at sporgsmailet om skellet
mellem folk og elite fylder s meget i1 den offentlige debat. Man kan ogsa
undre sig over, at politikerne uden videre accepterer denne beskrivelse af
forholdet til vaelgerne. Den ene forklaring er formodentlig, at bide borgere
og politikere oplever, at kommunikationskanalerne mellem folket og dets
ledere er sandet til. Massemedierne er en darlig erstatning for levende socia-
le bevagelser. En anden forklaring er den paradoksale, at de steerkere og
mere handledygtige borgere ogsa stiller storre krav og udtrykker storre util-
fredshed, nir de saettes uden for indflydelse. Sd uanset, at afstanden mellem
folk og elite maske er reduceret, er utilfredsheden med den stadigvack eksi-

sterende afstand blevet storre.

ANDRINGER I RELATIONERNE MELLEM MYNDIGHEDERNE

Sporgsmilet om de @ndrede relationer mellem de politiske aktorer kan
opdeles i tre problemstillinger: a) Hvordan har relationerne mellem de
egentlige statsorganer og mellem disse og kommunerne @ndret sig, b) hvor-
dan har relationerne mellem det offentlige og de ovrige danske aktorer som

organisationer, virksomheder og medier andret sig, og ¢) hvordan har rela-
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tionerne mellem den danske stat og de internationale omgivelser eendret
sig? Dette afsnit vil belyse sporgsmailet om relationerne mellem de tre tradi-
tionelle statsmagter, den lovgivende, den udovende og den demmende magt
og derudover sporgsmalet 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 1 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 1 praksis blevet modificeret af det parlamentariske princip, som
politisk slog igennem 1 1901, og som nu er formuleret i grundlovens § 15, 1
folge hvilket en regering kun kan fortsztte si leenge, et flertal i Folketinget
ikke har udtalt sin mistillid til regeringen. Folketinget er siledes det centrale
led i den demokratiske styringskaede. Man kunne forstille sig, at magtrelatio-
nerne mellem de forskellige statsorganer siden grundlovsfastelsen af det
parlamentariske princip 1 1953 havde vaeret nogenlunde uforandret. Det er
imidlertid ikke tilfzeldet. Tvartimod har vii de seneste ar oplevet en fornyet
diskussion om magtens tredeling.

En af begrundelserne for at iverksatte en magtudredning var Folketin-
gets bekymring for, om magten var ved at glide det at heende. Hvis man ser pa
forholdet mellem regering og Folketing, har udviklingen i dag snarere varet
den modsatte. Forst og fremmest har Folketinget styrket sin kontrol med
regeringen og hermed centraladministrationen, men ogsi indflydelsen pa
lovgivningen er eget. Det er regeringen og dens embedsvark, der forbere-
der lovgivningen, og den har dermed som udgangspunkt en sterk indfly-
delse herpd. Sidan er det fortsat. Folketingets muligheder for at ove indfly-
delse pd lovgivningen blev imidlertid oget ved indferelsen af de stiende
udvalg 1 1972. Som felge 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 fi en langt mere detaljeret indsigt 1 arbejdet 1 ministerierne, end
det tidligere havde. I samme periode ersekretariatsbetjeningen blevet for-
bedret, hvilket har oget Folketingets muligheder for bade at ove indflydelse
pé lovenes indhold og for en tattere kontrol med regering og administra-
tion. Den store stigning i antallet af foresporgsler og spergsmal viser, at fol-
ketingsmedlemmerne ogsa har vidst at udnytte disse bedre muligheder for
kontrol (kapitel 7). I modsat retning treekker imidlertid EU-samarbejdets
stigende betydning, jf. nedenfor.
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Ogsa pa regeringssiden er der sket 2endringer 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 sin ressort, og han eller hun ma3 fortsat sta til
ansvar for stort og smat over for Folketinget. I de fleste andre vestlige lande
ansetter regeringen et antal politisk udpegede embedsmand eller vicemi-
nistre, som dels kan yde ministeren ridgivning, dels aflaste ministeren. Det er
ikke tilfeeldet i Danmark. Eller det var det ikke. Den danske tradition har
veret, at embedsmand blev ansat og forfremmet efter kvalifikationer
(Christiansen, Moller & Togeby, 2001:73-83). Ministrenes overste embeds-
mand, departementschefen — indimellem suppleret med andre ledende
embedsmand — ydede ministeren den nedvendige ridgivning. Denne har
ogsd — og 1 stigende omfang — inkluderet politisk ridgivning. Grenserne for
den politiske ridgivning er, at embedsvarket ikke yder ridgivning, der stot-
ter ministeren under valgkampe, ligesom ridgivning i forhold til ministerens
parti ligger uden for, hvad der opfattes som legitimt (Betwnkning 1354, 1998).

Imidlertid har skiftende regeringer gennem de seneste 30 ar i stigende
omfang ansat ridgivere, som ikke var rekrutteret gennem de sedvanlige
kanaler. Spergsmalet om ministrenes brug af sidanne radgivere har til sta-
dighed vaeret emne for debat — iseer den til enhver tid siddende opposition
har neje vogtet pa regeringens brug heraf — ligesom sporgsmalet har veret
behandlet i serlige udvalg.

Med Betankning 1354 (1998) blev der skabt politisk opbakning til et seet af
spilleregler, hvorat de vigtigste er, at de serlige ridgivere kun ma ansattes i
stabsfunktioner, at de derfor ikke har instruktionsbefojelser over for
embedsverket, og at de kun ma ansattes 1 tidsbegraensede stillinger. VK-
regeringens mange medierddgivere — spindoktorer — blev ganske vist ansat
pé vilkdr, der holdt sig inden for disse rammer, men alligevel opstod der 1
regeringens forste dr flere episoder, der forte til, at Folketinget i fordret 2003
mente, at det igen var nedvendigt at {3 praeciseret de serlige ridgiveres rolle.
Derfor blev der nedsat endnu et udvalg (Udvalget om embedsmaends rad-
givning og bistand til regeringen og dens ministre). Fra 1 1970’erne at vere
et sporadisk og stort set ureguleret faenomen er ansettelsen af serlige ridgi-
vere for ministrene nu blevet underlagt regler, som nyder den storste politi-
ske bevigenhed. Skal Folketinget vere 1 stand til effektivt at kontrollere
ministrene, er det nemlig vigtigt, at det kender de pramisser, hvorunder
ministeren modtager ridgivning fra sine embedsmand. Spergsmalet om
medierddgivernes adfaerd vedrorer derfor ogsa kernesporgsmailet om magt-

relationerne mellem regering og Folketing.
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Man talte engang om, at Folketinget var reduceret til et gummistempel.
Det gor man ikke leengere, 1 hvert fald ikke, hvad angir de indenlandske
relationer. 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 eendringen 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.at 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 gengaeld ikke sket
siden regeringsskiftet i 1993.

Uanset regeringens parlamentariske basis synes Folketinget med drene 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 gore det politiske ansvar retligt preeget gennem dommerunderso-
gelser, kommissionsdomstole og Rigsret (kapitel 7). Alt i alt peger de seneste
30 ars udvikling derfor mest i retning af, at Folketinget har styrket sin posi-
tion 1 forhold til regeringen (kapitel 7).

Til gengeeld er domstolenes rolle blevet @ndret pd en mide, sd det har
svakket Folketinget. Danske domstole har traditionelt ikke spillet nogen
serligt fremtraedende politisk rolle, og Hojesteret har varet meget forsigtig
ved provelsen af loves overensstemmelse med grundloven. Gennem de
seneste ar har Hojesteret imidlertid vist sig mere dben over for en sidan pro-
velse, hvilket har forrykket balancen mellem de tre statsmagter. Den forelo-
bige kulmination var Hojesterets dom i 1999 1 den sikaldte Tvind-sag, hvor
Hojesteret for forste gang underkendte en lov som grundlovsstridig. Dom-
men var begrundet med, at Tvind-loven med sit meget konkrete indhold
var i strid med grundlovens § 3 om magtens tredeling.

Allerede fra Junigrundloven af 1849 har domstolene haft kompetence til
at efterprove forvaltningens overholdelse af lovgivningen. Udviklingen er
gdet 1 retning af en styrkelse af denne kontrollerende funktion. Siledes kon-
kluderer Jens Peter Christensen, at ,,[f][ra en position som statsmagt sideord-
net med forvaltningen indtager domstolene i dag en position som overord-
net og kontrollerende. Og ikke kun nir det gelder de egentlige juridiske
fortolkningssporgsmal, men langt pa vej ogsa nar det gaelder forvaltningens
skonsmassige afgorelser (2003: 44). Danske domstole er i stigende grad

blevet retsskabende. Hermed forrykkes den traditionelle balance mellem de

374



tre statsmagter (kapitel 7). Samtidig er det et af flere tegn p4, at der gradvist
er ved at ske en retliggorelse af samfundslivet 1 Danmark.

Gennem de seneste artier er ogsa balancen mellem stat og kommuner ble-
vet eendret. [ forlengelse af den kommunale inddelingsreform i 1970 har
man hed ad vejen flyttet opgaver fra staten til amter og kommuner. I samme
periode har man oplevet en voldsom vakst 1 den offentlige servicesektor,
primert i amter og kommuner. Ogsa en stor del af den offentlige regule-
rings tilsynsaktiviteter, eksempelvis pd miljoomradet, er blevet placeret 1
kommunerne. Forholdsvis konsekvent har man gennemfort det princip, at
en opgave skal placeres pa det laveste politisk-administrative niveau, som
kan drive opgaven forsvarligt. Staten har siledes frivilligt givet en rekke
opgaver fra sig. Man har til gengzld op gennem 1990’erne kunnet iagttage
en recentralisering i form af en staerkere statslig normering af kommunernes
aktiviteter. Endelig er der ogsa sket en overflytning af — indtil videre sma —
opgaver til staten. I forleengelse af den kommunale sektors storre vaegt har
Kommunernes Landsforening (KL), der er en sammenslutning af landets
primerkommuner, fiet 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 statsmagt (Blom-Hansen, 2002)
eller om KL som Rigsdagens andetkammer. Uanset at disse beskrivelser af
KL indflydelse er overdrevne, er der ingen tvivl om, at der med den konse-
kvente decentralisering gennem de seneste 30 ir er sket en overforsel af
magt fra staten til kommunerne (kapitel 7 & 9).

Der er saledes bade 1 kommunernes og i domstolenes styrkede position et
vist grundlag for Folketingets bekymring over sin egen svaekkede indfly-
delse. Derimod synes Folketingets position i forhold til regering og admi-

nistration at vare styrket.

STATSMAGTENS RELATIONER TIL ORGANISATIONER,
ERHVERVSLIV OG MEDIER

Folketingets bekymring over sin svakkede position drejer sig ikke kun — og
miske ikke forst 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 interesseorganisationer

i et forpligtende samarbejde bade i forbindelse med forberedelsen af lovgiv-
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ningen og i forbindelse med administrationen af den vedtagne lovgivning.
Korporatismen blev gradvist opbygget i Danmark i lobet af det 20. drhun-
drede for at kulminere i 1960’erne. Fra midten af 1970’erne er der foregiet
en gradvis svakkelse af det korporative system. Forst og fremmest inddrages
organisationerne ikke lengere pid den samme formelle og forpligtende
mide ilovforberedelsen. Der nedsattes faerre lovforberedende kommissio-
ner og ferre beslutningsforberedende udvalg. Det sker ogsa oftere, at selv de
store organisationer ikke bliver medlemmer af de udvalg, der nedsattes.
Eksempelvis forekommer det 1 dag oftere end tidligere, at vaesentlige
arbejdsmarkedspolitiske beslutninger traeftes uden tet inddragelse af LO og
DA.Til gengeld ser der ikke ud til at veere nogen reduktion i organisatio-
nernes deltagelse 1 administrationen af den geldende lovgivning.

Organisationerne har stadigvak tette relationer til myndighederne, og i
mange tilfelde har de betydelig indflydelse pa lovgivningen. Mens den for-
melle inddragelse 1 lovforberedelsen — bortset fra horing lige for fremsat-
telsen for Folketinget — er reduceret, ser de uformelle kontakter til sdvel
embedsmand som Folketinget ud til at vere blevet mere omfattende. En
konsekvens er samtidig blevet en favorisering af de store organisationer pa
de mindre organisationers bekostning. Uligheden 1 organisationsdeltagelsen
er blevet storre. Hvor korporatismen privilegerede de store og steerke orga-
nisationer, synes svakkelsen af korporatismen at have forsteerket denne for-
trinsstilling (kapitel 11).

Embedsmand og politikere har nok fiet storre frihedsgrader i forbindelse
med organisationernes inddragelse 1 lovforberedelsen, men organisationer-
ne har 1 mange tilfelde gode muligheder for at mobilisere til modstand mod
forslag, som forringer deres medlemmers vilkdr, og i en rackke tilfaelde har de
ogsd succes hermed. Nasten alle politikomrider skaber athengigheder
mellem myndighederne og berorte interessegrupper. Det kan gore det van-
skeligt for beslutningstagerne at gennemfore forandringer, som gir ud over
nogen (kapitel 11). Det kan vere en del af forklaringen p4, at beslutningsta-
gerne 1 nogle tilfeelde valger at vedtage reformer i store pakker, hvor man
soger at undga inddragelse af oftentligheden, jf. nedenfor.

Det er noget vanskeligere at give et klart svar pd, hvordan det private
erhvervslivs indflydelse har 2endret sig. Der er mange tegn p4, at dets styrke er
oget. Globaliseringen har givet de store virksomheder muligheder for friere
at velge lokalisering, hvilket ma antages at styrke deres position 1 forhold til
de politiske myndigheder (kapitel 16).1 samme retning trekker de virksom-

hedsfusioner, vi har oplevet i de senere dr bl.a. inden for fodevarefremstilling
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og detailhandel. Sammenlignet med andre lande har Danmark tidligere
veret karakteriseret ved fravaret af store virksomheder. Dette billede har
imidlertid @ndret sig, og vi har pd nogle omrader oplevet, at enkelte virk-
somheder har fiet en monopolagtig position (kapitel 11). Endelig har ogsa de
senere ars udliciteringer og privatiseringer af de store statslige virksomheder
som Kebenhavns Lufthavne, Scandlines AG ogTele Danmark medvirket til
at styrke det private erhvervsliv pa statens bekostning (Kapitel 8).

Men har det private erhvervsliv fiet mere indflydelse pd de politiske
beslutninger? I nogle henseende har det utvivlsomt. Nogle af de meget store
virksomheder har i dag nogenlunde samme omfang af relationer til de
offentlige myndigheder, som organisationerne har. Dertil kommer, at de
virksomheder, som har mange kontakter med myndighederne, ogsd er dem,
der er aktive i medierne, som koordinerer deres strategier med andre akto-
rer, og som betjener sig af egentlige lobbyister. I de brancher, hvor en enkelt
virksomhed er meget dominerende, kan det ogsa vere vanskeligt at sondre
mellem virksomheden og dens interesseorganisation. Organisationens poli-
tik bliver hermed udtryk for en enkelt virksomheds. Er der tegn pa stigende
politisk indflydelse i nogle brancher, synes relationerne pa tvers af elite-
grupper til gengeeld at veere blevet svakket siden midten af 1930’erne og
ogsd siden 1960’erne. Der er fi overlappende medlemskaber mellem er-
hvervslivet pd den ene side og den politiske og administrative elite pd den
anden. At der er grenser for de store virksomheders politiske indflydelse,
illustreres endvidere af de revisioner af konkurrencelovgivningen, der er
foretaget 1 lobet af 1990’erne. Trods betydelig modstand fra det store
erhvervsliv er konkurrencelovgivningen blevet skerpet (kapitel 11).

Til gengzld er der ikke tvivl om, at massemediernes politiske betydning
er oget, bl.a. fordi de politiske partier ikke lengere magter at fungere som
forbindelseskanal mellem befolkning og politikere. Medierne har indfly-
delse pa befolkningens dagsorden, befolkningens holdninger, den politiske
kommunikation og de politiske beslutninger. Det vigtigste er ikke journali-
sternes bevidste forsog pad at lancere enkeltsager, kampagnejournalistikken,
men mediernes pavirkning af den politiske kommunikations struktur og
form. Medierne udger den arena, hvor den politiske kamp udspilles. Det
afgerende synes at vare massemediernes nyhedskriterier og hurtige tidsryt-
me, der kan bidrage til at give et forvraenget billede af den politiske virkelig-
hed. Den gode nyhed vedrorer noget usedvanligt, og den indeholder en
konflikt, gerne mellem navngivne, kendte personer. De lidt mere komplice-

rede samfundsproblemer bliver derfor ofte ikke behandlet af medierne. Da
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det er vigtigt at komme i medierne, presses politikerne til at agere pa forst og
fremmest de elektroniske mediers premisser. Mediernes betydning er pa
denne made oget gennem de senere dr, men de har ikke taget magten. Poli-
tikerne kan heller ikke betragtes som sageslese ofre for mediernes magt-
overtagelse, tvertimod er de som oftest villige medspillere pad mediernes
arena (kapitel 12 & 15).

Vi har gennem de senere ir oplevet endringer i styrken af de aktorer, der
befinder sig i statens omgivelser. De klareste udviklingstraek har vaeret en
relativ svaekkelse af organisationerne og en relativ styrkelse af massemedier-
ne.Det er 1 ovrigt ogsa befolkningens vurdering. Derudover synes globalise-
ringen at have styrket markedet pa statens bekostning, mens det nok er mere
tvivlsomt, om der er sket en foregelse af det private erhvervslivs direkte poli-
tiske indflydelse. Udviklingen kan nzppe karakteriseres som en generel
svaekkelse af de politiske myndigheder, men vilkdrene for deres aktiviteter

har endret sig.

SUVERZENITET OG SELVSTANDIGHED

Ogsa globaliseringen har @ndret vilkirene for at fore politik i Danmark.
Man kan sondre mellem tre former for globalisering: den skonomiske, den
politiske og den kulturelle. Mens den ekonomiske og kulturelle globalise-
ring pavirker de rammer, hvorindenfor politikken skal fores, vedrerer den
politiske globalisering, herunder europwiseringen, direkte de politiske
beslutningsprocesser.

At sidste halvdel af det 20. drhundrede har veret praeget af en stigende
okonomisk globalisering, er der nappe nogen, der benzgter, men der er
delte meninger om, hvor omfattende og hvor nyt et fenomen vi star over
for. Specielt kan man pege p4, at et lille land som Danmark altid har haft en
iben ekonomi og varet athengig af international konkurrence. Den mest
gennemgribende @ndring er den voldsomme stigning 1 de internationale
kapitaltransaktioner pa de finansielle markeder. Iojnefaldende er ogsi stig-
ningen i de grenseoverskridende direkte investeringer og opkeb af virk-
somheder til samling 1 gigantiske internationale koncerner. Alt andet lige
svaekker dette nationalstaternes styringspotentiale, herunder muligheden for
at gennemtvinge regulering og eftektiv beskatning af de store virksomheder
(kapitel 16).

Den politiske globalisering omfatter Danmarks deltagelse i internationalt
samarbejde inden for EU, FIN, NATO osv. Sterst betydning for de politiske
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beslutningsprocesser har EU-medlemskabet, fordi Danmark ved flere lejlig-
heder formelt har afgivet suveranitet til EU, hvorefter beslutninger pa nar-
mere afgrensede omrider bliver truffet af EU’s kompetente organer og ikke
af det danske Folketing. Der findes to typer af begrensninger pi EU-samar-
bejdets omfang og dybde. Den ene er et legalitetsprincip, der bestir i, at
EU-samarbejdet er begraenset til de omrader, som fremgar af traktatgrund-
laget. Den anden begransning er subsidiaritetsprincippet, hvorefter beslut-
ninger skal traeffes sd tet pa borgerne som muligt. EU skal ikke blande sig 1
torhold, som lige sd godt kan besluttes pd nationalt niveau. Hvor sterke
begrensninger der ligger 1 disse to principper, kan dog diskuteres. Legali-
tetsprincippet er begrenset af, at Ministerradet kan trafte beslutninger, der
gar ud over det geldende traktatgrundlag, nar det ,,viser sig pakrevet™ (EF-
traktatens § 308). Legalitetsprincippet er derfor i nogen grad en gummipa-
ragraf. Noget tilsvarende kan man sige om subsidiaritetsprincippet, der kan
vare vanskeligt at anvende stringent (kapitel 17).

Dertil kommer, at Danmark som medlem at EU er underlagt Europa-
domstolens afgorelser. I det omfang nationalstaterne har afgivet suverznitet
til EU, ma de ogsa acceptere de afgorelser, som domstolen traeffer. PA noget
tilsvarende made kan Den Europ®iske Menneskerettighedsdomstol, der er
oprettet pd grundlag af Den Europaiske Menneskerettighedskonvention,
traefte afgorelser, som Danmark traktatmaessigt er forpligtet til at folge. Rent
statsretligt kan lovgivningsmagten ganske vist vedtage love i strid med men-
neskerettighedskonventionen, men i praksis har man til stadighed bestrabt
sig pa at tilpasse lovgivningen til konventionskravene. I 1992 blev Den Euro-
pxiske Menneskerettighedskonvention siledes ogsa inkorporeret i dansk ret
som lov. Det er endvidere karakteristisk, at de danske domstole ved deres
afgorelser af konkrete sager legger til grund, at lovgivningsmagten har
onsket, at retstilstanden ikke skal komme i modstrid med Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstols praksis. Domstolenes kontinuerlige retsska-
bende praksis indebzrer siledes, at politiske beslutninger af vasentlig betyd-
ning for det danske samfund kan blive taget af dommere ved internationale
domstole (Nielsen, 2001). Det er antagelig en udvikling, som vi ferst har set
begyndelsen pa (kapitel 7).

Man kan fi et indtryk af EU’s pavirkning af Folketingets lovgivning ved at
se pd, hvor ofte der i lovteksten direkte henvises til, at der er tale om en efter-
levelse at EU-regulering. Omfanget af sidanne henvisninger er steget
betragteligt gennem de seneste 20 ar. Hvor det 1 1981/82 var tre pct. af dan-
ske love, der var udtryk for en direkte efterlevelse af EU-direktiver, drejede
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det sigi2000/01 om 12 pct., og hvor der i1 1981/82 var 14 pct. af lovene, der
indebar en eller anden form for tilpasning til EU-reguleringen, drejede det
sig12000/01 om 37 pct. Selvom mange af disse love kun har en begrenset
rekkevidde, indeberer det, at Folketingets selvbestemmelse 1 betragtelig
grad er svaekket (kapitel 7 & 18).

Det har pa denne baggrund veret almindeligt at forestille sig, at globalise-
ringen og specielt samarbejdet inden for EU gradvist vil bortviske de natio-
nale institutionelle sertrak, og at der altsa vil ske en konvergens mellem lan-
dene 1 Europa. Meget tyder imidlertid p4, at dette ikke er tilteldet. Politiske
institutioner lever videre. Det er saledes konklusionen, at globaliseringen
ikke har og ikke i overskuelig fremtid vil fi storre betydning for den danske
velferdspolitik (kapitel 16). Det er ogsa en konklusion, at indvandrernes
politiske integration i Europa er helt athaengig af det medborgerskabsregi-
me, man traditionelt har etableret i de forskellige lande (kapitel 13). Og
endelig er det konklusionen, at de tilpasninger til EU-systemet, der har varet
nodvendige i medlemslandene, varierer fra land til land. Der er ikke tale om
nogen institutionel konvergens, men om en tilpasning inden for rammer, der
er bestemt af det enkelte lands forvaltningsmaessige hovedarkitektur (kapitel
18). Man skal dog ogsa leegge merke til den pragmatiske, internationalt ori-
enterede udvikling i den offentlige sektor,som i det stille folger efter de store
og mere synlige politiske beslutninger. Forskellige grene af iseer den statslige
forvaltning 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,
el mv.) (kapitel 18).

I betragtning at EU-reguleringens betydning er det et vigtigt sporgsmal,
hvilken indflydelse det danske Folketing har pa de beslutninger, der bliver
taget 1 EU. Allerede ved Danmarks tilslutning til EU blev der etableret den
losning at oprette et serligt udvalg — 1 dag Europaudvalget — som regeringen
skulle ridfere sig med 1 markedspolitiske spergsmal. I modsatning til Folke-
tingets almindelige fagudvalg har Europaudvalget i praksis kompetencen til
at forkaste regeringens opleg. Den danske europapolitik formuleres altsa
med et direkte demokratisk mandat og med mulighed for at gore et politisk
ansvar geldende over for ministeren, om denne skulle gi uden for det man-
dat, han eller hun er udstyret med fra Europaudvalget. Mandateringsproces-
sen er imidlertid ikke uden problemer. Sagsmangden er meget stor, og tids-

presset ofte si betydeligt, at man ma sperge, om ikke Europaudvalget i nogle
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tilfelde blot er et gummistempel for regeringens EU-politik (kapitel 7).
Trods Europaudvalget har afgivelsen af kompetencerne til EU svakket Fol-
ketinget.

Der kan ikke vaere nogen tvivl om, at der gennem de seneste 30 ar gradvist
er blevet overfort kompetencer fra nationale til internationale myndigheder.
Der er heller ingen tvivl om, at befolkningens demokratiske indflydelse gen-
nem EU-systemet er mere indirekte og begranset end indflydelsen gennem
Folketinget. Men denne afgivelse af kompetencer har veret et resultat af
befolkningens eget valg, og det er ikke sikkert,at disse kompetencer ville
kunne have bevaret deres fulde vaerdi uden for EU.Alligevel er der ingen tvivl

om,at der er flyttet magt fra de nationale myndigheder til de internationale.

ANDREDE BESLUTNINGSPROCESSER

I 1901 vedtog Rigsdagen 55 love, og der blev fra centraladministrationen
udsendt 130 bekendtgorelser. I 2002 blev der i Folketinget vedtaget 257 love,
og der blev udstedt 728 bekendtgerelser. I 1901 blev der afviklet to fore-
sporgselsdebatter, mens det 1 2001 drejede sig om 70.1Da man i slutningen af
1950’erne besluttede sig for at gennemfore en kommunalreform, brugte
man 12 dr pa at forberede den. I 2002-03 synes der ikke at vaere politisk tal-
modighed til et tilsvarende grundigt arbejde. De politiske beslutningspro-
cesser har @ndret karakter.

En forste forudsetning herfor er, at det politiske rum har udvidet sig.
Mange flere emner er genstand for politisk regulering end tidligere, og
reguleringen gir teettere pa det enkelte menneske end tidligere. Politikere og
myndigheder prover i stigende grad at forme borgernes adferd og hold-
ninger (kapitel 14). Styringsambitionerne er steget, og det er ogsa maengden
af spergsmal, der skal traeftes beslutninger om. Kun fantasien synes at satte
graenser for, hvad der i dag kan laves politik om. Nedbrydningen af det tradi-
tionelle skel mellem indenrigspolitik og udenrigspolitik, hvor det sidste var
regeringens eneansvar, medvirker ogsa til at ege Folketingets ansvarsomra-
de.Det er sveert i dag at definere et omrade, som, fordi det vedrerer uden-
rigspolitikken, ligger uden for Folketingets kompetenceomrade (kapitel 7).

Ogsi de politiske aktorer har 2endret karakter, der er blevet flere af dem, og
de er blevet mindre forudsigelige. De folkevalgte politikere har fiet konkur-
rence fra mange sider. Enkeltsagsorganisationerne har taget over efter de
store sociale bevagelser. Massemedierne har aflgst partierne som de vigtig-

ste bindeled mellem borgere og politikere, samtidig med at medierne er ble-
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vet selvstendiggjort 1 forhold til partierne. Og medialiseringen af politikken
indeberer, at den politiske kommunikation i stigende grad styres af medier-
nes nyhedskriterier og tidsrytme. Ogsd de almindelige borgere har pa for-
skellige mader fiet storre indflydelse pd de politiske beslutninger.

Danmark har aldrig haft en sterk tradition for at basere politiske beslut-
ninger pa den tilgengelige viden —1 modsatning til eksempelvis Sverige. Det
videnskabelige/analytiske niveau i danske betenkninger har ofte varet lavt.
Betenkninger har ofte haft et praeg af forhandlede, frem for analytiske, frem-
stillinger af politiske problemer. Meget tyder p4, at de senere drs udvikling er
gietiretning af en yderligere svaekkelse af beslutningernes vidensgrundlag.
En stadig mindre andel af lovforslagene er forberedt i kommissioner, og nir
de nedsettes, er deres tidsramme ofte kortere end tidligere (kapitel 7). Det
synes nasten at vere et overordnet princip, at man prover sig frem og sd
omgor beslutningen, hvis konsekvenserne var uforudsete og uheldige.

Tilsammen betyder disse 2ndrede vilkar for de politiske beslutninger, at
beslutningsprocessen har @ndret karakter. Antallet af sager, som ministre og
folketingsmedlemmer skal tage sig af, er vokset. Politikernes kapacitet er
nok betydelig, men den er ogsid begrenset, og antallet af mulige emner er
vokset vasentligt hurtigere end beslutningstagernes kapacitet til at tage sig
af dem. Der optreder flere enkeltsager, som uden varsel breder sig pa
dagsordenen, og politikerne har behov for hurtige resultater. Her spiller
medialiseringen af politikken en betydelig rolle, fordi den skaber et pres pa
politikere, der foler, de ma vise handlekraft over for velgere, der ikke lenge-
re stemmer mekanisk pa samme parti valg efter valg.

I andre tiltzelde treffes beslutningerne til gengzld pa en made, der sigter
mod i storst mulig udstrakning at undga stor medieopmaerksomhed. Oftere
end for vedtages lovrevisioner — indimellem endog egentlige reformer —
som et led 1 storre forlig, herunder finanslovsforlig. Her er logikken at und-
gi,at medier og offentlighed kan mobilisere til modstand mod upopulere
beslutninger.

Altialt betyder det, at den politiske puls slir langt hurtigere end tidligere,
ogat der er mindre tid til at forberede store reformer. Lovgivningstempoet er
blevet oget, og det samme er reformtempoet alle steder 1 den oftentlige sek-
tor. Udvikling og fornyelse er blandt de hyppigst neevnte verdier i offentlige
institutioner (Vrangbak, 2003; Riis-Hansen & Simonsen, 2003). Beslut-
ningsprocesserne er blevet mere kaotiske og vanskeligere at overskue (kapi-
tel 15). Denne mindre gennemskuelighed gor det vanskeligere for borgerne

at ove indflydelse pd de politiske beslutninger og at kontrollere magthaverne.
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ANDRINGER I MAGTENS FORMER

I den faglige litteratur findes der omfattende diskussioner af magtbegrebet
(jf. Christiansen & Togeby, 2003a). En vasentlig pointe er, at der ud over den
direkte iagttagelige magt, hvor én politisk akter aktivt og dbent ever indfly-
delse pd en anden politisk akter, ogsi findes en mere skjult form for magtud-
ovelse. Den kan bestd 1 at pavirke den politiske dagsorden eller at pavirke
andre menneskers forestillinger eller bevidsthed og dermed ogsi ove indfly-
delse pa deres beslutninger og handlinger. Pistanden har varet, at hvis man
kun interesserer sig for den direkte, iagttagelige magtudevelse, opdager man
ikke en stor del af den faktiske magtudevelse (kapitel 1). Mange af Magtud-
redningens analyser handler da ogsd om disse andre former for magt. Pa
nogle omrader er der utvivlsomt sket en vaekst 1 brugen af sidanne mere
indirekte magtformer. Men vi er nok ogsa blevet mere opmarksomme pa
disse andre indirekte magtformer og er blevet bedre til at beskrive dem.
Som eksempel kan nzvnes, at Nils Mortensen og Jens Peter Frelund
Thomsen (2003) taler om, at magtudevelsen over for sociale klienter i dag
har karakter af en jernnzve i en flgjlshandske. Den blide magtudevelse er sat
1 stedet for straf og sanktioner. Den centrale malsetning er at pavirke klien-
ternes adferd, holdninger og selvopfattelse 1 retning af at mestre og tage
ansvaret for deres eget liv, medvirke til at forbedre deres livskvalitet og gen-
nemgd en udvikling. Magten udoeves ved hjlp af en reekke tilsyneladende
,,blide* sociale teknikker som stottende klientsamtaler, tilbud om paedago-
gisk hjelp og muligheder for at betro sig om personlige problemer. Et cen-
tralt treek ved disse indgreb er, at de forseger at undga at vere direkte disci-
plinerende eller kontrollerende. Sigtet er med en formulering fra Foucault
(1988) at styre individer ved at lade dem styre sig selv. Nar der alligevel tales
om en jernnzve 1 flojlshandsken, skyldes det, at der som regel bag disse blide
teknikker vil std en trussel om tvang i form af tilbageholdelse af kontant-
hjxlp eller tvangstjernelse af born. Ofte vil disse blide magtformer ogsi vere
forbundet med manipulation, fordi klienterne ikke oplyses tilstraekkeligt om
vurderingen af deres situation eller om hensigten med foranstaltningen.
Det er imidlertid ikke kun de svageste sociale klienter, der udsattes for
denne form for magtudevelse. I social- og sundhedspolitikken legges der 1
disse ar stigende vagt pa respekt for den enkeltes autonomi og integritet og
pa den enkelte ret til selv at vaelge. Men for at borgerne kan leve op til for-
ventningerne om selvstendighed, ma man ofte forbedre deres evner til at
foretage valg. Der tales om at give borgerne handlekompetencer, stotte

deres valg og at skabe stottende miljoer. Samtidig med, at man understreger
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borgernes autonomi og ret til selv at valge, soger man at forme borgerne og
at pavirke deres adfaerd, holdninger og egenskaber for at hjelpe dem med at
tilrettelegge deres liv pd den made, som man finder hensigtsmaessigt. I Dan-
mark har man lenge strittet imod sidanne tiltag, fordi de blev oplevet som
en overskridelse af individets graenser. I stigende grad er det imidlertid ble-
vet oplevet som legitimt, at staten blander sig i borgernes ,,uhensigtsmaessi-
ge* adfeerd — nar de ryger og drikker for meget, nar de spiser for fedt (kapitel
14). Denne udvikling rejser imidlertid sporgsmaélet om, hvor langt staten skal
ga for at gore det rigtige for folk eller for at fi dem til at gore det rigtige 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 mene,
men om at forme den forestillingsverden, som de tenker inden for, dvs. at
definere de begreber og perspektiver, som virkeligheden ses med. Det sker
ved at tale om problemer, om hvad der er hensigtsmeessigt eller nodvendigt, hvil-
ket kan skjule, at der ogsa er nogen, der har interesser involveret. Nar defini-
tionsmagten er sa vigtigt, skyldes det, at den efterfolgende politik vil vere
athaengig af, hvorledes problemerne er blevet defineret.

I kapitel 14 gives som eksempel, at det, der engang hed fattigloven — en
lov, der hovedsagelig skulle lose et problem for samfundet —1 1933 blev til
en sociallov, 1 1973 til en bistandslov og 1 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. I kapitel 6 skildres som
et andet eksempel, hvordan arbejdsmarkedspolitikken naesten med ét slag
blev omdefineret til at handle om strukturproblemer pa arbejdsmarkedet.
Hvad der 1 1970’erne var et sporgsmal om at stimulere beskaftigelsen og 1
1980’erne et sporgsmal om at forbedre konkurrenceevnen og oge ekspor-
ten, blev fra 1988-89 til et sporgsmal om at sikre storre fleksibilitet pa ar-
bejdsmarkedet, herunder blandt andet stzerkere incitamenter. Som et tredje
eksempel kan naevnes den diskussion, der 1 2001 foregik om en lengere
barselsorlov, herunder specielt spergsmilet om mandenes andel heraf. Af
nogle blev feedreperioden defineret som et sporgsmil om ligestilling
mellem keonnene, mens den af andre blev defineret som et udtryk for tvang,
formynderi og begraensning af den enkeltes frie valg. Det var den sidste
tolkning af fedreperioden, der vandt kampen om problemdefinitionen, og
ogsa den, der satte sit preg pa den endelige lovgivning (Borchorst, 2002).

Nogle gange bruges forsegene pa at fore politik ved at 2endre sprogbrugen
til at slore, hvad debatten egentlig drejer sig om. Det var f.eks. tilfzeldet, da
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man i fordret 2003 begrundede en @ndring af nyhedsformidlingens organi-
sering i Danmarks Radio med, at man herved ville ,,sikre mangfoldighe-
den® i nyhedsformidlingen, men hvor anledningen var utilfredshed med
bestemte journalisters reportager (kapitel 12). Det samme er tilfeeldet, nir
krav om effektivitet i den offentlige sektor af de ansatte afvises med henvis-
ning til hensynet til klienterne og kvaliteten at det udferte arbejde, nir det 1
stedet handler om at beskytte de ansattes privilegier.

Definitionsmagten bestemmer, hvilke typer af argumenter, der opfattes
som legitime 1 den politiske debat. Nogle argumenter er mere privilegerede
end andre. Eksemplet om faedrenes barselsorlov viser, at valgfrihedsargu-
mentet teller sterkere i den danske debat end ligestillingsargumentet. Sidan
behover det imidlertid ikke vaere. En sammenligning med Sverige viser, at
deriden politiske debat 1 Danmark langt sjeeldnere indgar hensyn til ligestil-
ling mellem kennene. Sporgsmalet om ligestillingen bliver ofte slet ikke
berort, selv i forbindelse med reformforslag, som vil pavirke de to ken for-
skelligt (Borchorst, 1999; Dahlerup, 2002). Et andet eksempel er, at der i den
politiske argumentation pa sundhedsomradet i dag i modsatning til tidlige-
re sjeldent indgar hensynet til feellesskabet eller samfundet, hvorimod der
langt oftere argumenteres med henvisning til nytten for den enkelte (kapitel
14). Endelig kan navnes, at det nogle gange er et argument i den politiske
debat, at noget kan karakteriseres som dansk, uanset dets kvaliteter 1 ovrigt.
Omvendt kan det vere et argument imod en bestemt foranstaltning, hvis
den kan beskrives som udansk.Til ssmmenligning indgir det ikke som et
element 1 den politiske debat 1 Sverige, om noget kan betegnes som specielt
svensk (kapitel 20). Nogle interesser bliver pa denne made langt vanskeligere
at varetage end andre. Og hermed gores den politiske offentlighed fattigere
pa argumenter.

Nogle gange sker denne kamp om begreber og problemdefinitioner
meget direkte og dbent som et led i den politiske kamp. Det er f.eks. tilfal-
det, nir eksperter betegnes som smagsdommere og modstanderne af den
borgerlige regerings politik over for flygtninge og indvandrere som ,,god-
hedsindustrien®, eller da Poul Nyrup Rasmussen stemplede Dansk Folke-
parti som et ikke ,,stuerent parti.

Andre gange foregar det mere indirekte og med eksperternes hjelp, som
nir arbejdsleshedsproblemet bliver omfortolket fra at vaere et resultat af for
lav eftersporgsel efter arbejdskraft (f.eks. pa grund af for lavt forbrug eller for
lav eksport) til at vaere et resultat af manglende fleksibilitet pa arbejdsmarke-

det eller manglende uddannelsesmassige kvalifikationer. Som et andet
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eksempel kan naevnes, at det leenge var den dominerende opfattelse i paeda-
gogiske kredse, at traditionelle kundskaber og faerdigheder mister betydning
i,,videnssamfundet® (Loftager, 2004). Sddanne teoretiske tankemodeller kan
nogle gange fi en nasten hegemonisk karakter og gore det meget vanskeligt
for alternative forestillinger at vinde fodfwste 1 debatten.

Men uanset om processen foregir pa den ene eller den anden made, inde-
barer det forhold, at nogle problemdefinitioner vinder kampen og bliver
dominerende, at den politiske debat begraenses og valgmulighederne snaev-
res ind. At det forholder sig sadan, er pracist formuleret af Marianne Jelved.
,,Man siger om mig, at jeg horer til ,,godhedsindustrien®. Derfor behover
man ikke at diskutere med mig. P4 den made bliver debatten lukket, og det
er meget ubehageligt for demokratiet™ (B.T7,29.6.2003).

HVORDAN ER DET GAET MED DEMOKRATIET?

Der blev i indledningskapitlet formuleret fire kriterier for et demokratisk
samfund: 1) Lige politiske rettigheder, baseret pd almindelig valgret, flertals-
afgorelser og mindretalsbeskyttelse, 2) fri meningsdannelse, som bygger pa et
dbent og forholdsvis mangfoldigt kommunikationssystem, 3) omfattende og
lige deltagelse, der igen forudsetter en forholdsvis stor lighed i ressourcer og
4) eftektiv styring, dvs. at det offentlige evner at lose kollektive problemer pa
en acceptabel og effektiv made 1 overensstemmelse med de politisk formu-
lerede retningslinjer.Vi vil i det folgende stille sporgsmalet, om udviklingen i
Danmark er giet 1 retningen af en styrkelse eller svakkelse af demokratiet,
milt med de navnte fire kriterier. Det hermed sammenhangende sporgs-
mal om borgernes orienteringer, vardier og identitet vil forst blive belyst i

naste hovedafsnit.

LIGE POLITISKE RETTIGHEDER

Ved lige politiske rettigheder forstds, at alle landets borgere har lige mulighe-
der for eftektivt at ove indflydelse pa de politiske beslutninger, og at der er
en eftektiv beskyttelse af mindretallenes rettigheder 1 forhold til flertallet. I
praksis er befolkningens indflydelse dog indirekte, idet borgerne velger
reprasentanter til Folketinget eller kommunalbestyrelserne, som derefter
har den besluttende myndighed. I Danmark er dette reprasentative demo-
krati dog 1 et vist omfang suppleret af elementer af direkte demokrati 1 form

af folkeafstemninger (Svensson, 2003a). De grundleggende regler om bor-

386



gernes politiske rettigheder findes 1 grundloven, der ikke er @ndret siden
1953.Alligevel er der ogsa pa dette omride sket forskellige 2endringer i sidste
halvdel af det 20. drhundrede.

Valgret til Folketinget har ifelge grundloven alle danske statsborgere, der
har opniet den ved en folkeafstemning fastsatte valgretsalder og er bosat i
Danmark. I 1953 blev valgretsalderen fastsat til 23 ir. Efter flere folkeafstem-
ninger blev valgretsalderen i 1978 nedsat til de nu gaeldende 18 ar.Valgretten
til kommunalvalg fastsettes i valgloven og var som udgangspunkt ogsa for-
beholdt danske statsborgere. Den kommunale valgret er imidlertid blevet
udvidet flere gange, forst 1 1977 til nordiske borgere efter tre drs ophold,
derefter i 1981 til alle udenlandske statsborgere efter tre irs opholdstilladelse
og endelig 1 1995 til alle borgere fra EU-landene og Norden med fast
bopzl i Danmark. Disse udvidelser skal dog ses 1 sammenhang med, at
antallet af udenlandske statsborgere er vokset i den samme periode, og at
der siledes er et stigende antal borgere, der ikke har valgret til Folketinget
(kapitel 19).

Valglovens regler om opstilling og fordeling af mandater er kun blevet
@ndret pd mindre punkter siden grundlovsendringen 1 1953. Den vasent-
ligste aendring 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 sparregrense og et stort antal tillegsmandater sikrer en
hoj grad af overensstemmelse mellem valgernes stemmeafgivning og man-
datfordelingen i Folketinget. Til gengaeld er der sket @ndringer i de partiin-
terne regler, som knytter sig til opstilling og fordeling. Mens langt de fleste
partier tidligere anvendte kredsvis opstilling af kandidaterne, ofte kombine-
ret med partiliste, er det blevet mere almindeligt at opstille kandidaterne
sideordnet. Herved fir de personlige stemmer storre indflydelse pa, hvilke
kandidater det enkelte parti far valgt. Derfor oges velgernes indflydelse pa
partiernes bekostning (kapitel 10 & 13).

Spergsmalet om den lige valgret kompliceres imidlertid af Danmarks til-
slutning til EU og den gradvise overforelse af kompetencer hertil. Ogsa til
Europaparlamentet gelder 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 1 EU-systemet, Ministerrddet, som spiller den afgerende rolle i
lovgivningsprocessen. Radet er sammensat af ministre fra medlemslandene
og har sin demokratiske legitimitet fra de nationale regeringer, der igen

henter sin legitimitet fra parlamenterne. Der er pd denne made indfojet
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mange led mellem valgerne og den forsamling, der har den storste beslut-
tende myndighed (kapitel 17).

De vasentlige mindretalsbeskyttelser findes 1 grundlovens opregning af
frihedsrettigheder: ytringsfrihed, forsamlingsfrihed, foreningsfrihed og reli-
gionsfrihed. Mindretalsbeskyttelsen blev udvidet ved Danmarks tilslutning
til FN’s Menneskerettighedserklering og den europziske Menneskerettig-
hedskonvention, hvoraf den sidste blev inkorporeret i dansk ret i 1992. Dan-
mark har ogsd tilsluttet sig FN’s racediskriminationskonvention, der blev
implementeret i Danmark 1 1971 gennem et tilleg til straffeloven og gen-
nem Lov om forbud mod forskelsbehandling pa grund af race mv.1 1996 blev der
vedtaget en Lov om forbud mod forskelsbehandling pa arbejdsmarkedet og
endelig i fordret 2003 en Lov om etnisk ligebehandling. Alt 1 alt er der siledes
gennem de seneste dr sket en udbygning af mindretalsbeskyttelsen.

Grundloven indeholderi § 3 en regel om magtens tredeling ogi § 15 en
regel om det parlamentariske princip. Den forste regel legger vaegt pd magt-
deling mellem den lovgivende, den udevende og den demmende magt,
mens den anden regel giver Folketinget og dermed folkesuvereniteten for-
trinsstilling. Hidtil har Hojesterets provelse af lovgivningens overensstem-
melse med grundloven veret praget af betydelig tilbageholdenhed. Dom-
stolene har imidlertid i de seneste ir fiet 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 (kapitel 7). Den egede domstolskontrol
med lovgivningen kan ses som en styrkelse af retssikkerheden, men samtidig
som en svakkelse af det politiske demokrati.

Udviklingen pi dette omride har veeret modsetningstyldt. Pi flere om-
rader er der sket en styrkelse af befolkningens demokratiske rettigheder:
Valgretten er blevet udvidet, vaelgernes indflydelse pa valget af folketings-
medlemmer er oget, og der er skabt en sterkere beskyttelse af menneskeret-
tighederne. Men der er ogsd udviklingstrek, der gir i den modsatte retning.
Forst og fremmest har tilslutningen til EU betydet, at en rakke vigtige
beslutninger bliver taget i et beslutningssystem, hvor borgernes indflydelse
er meget indirekte. Man ma ogsd bemarke, at uanset udvidelsen af valgret-
ten, er der en stigende andel af landets voksne indbyggere, der ikke har valg-
ret til Folketinget. Dertil kommer styrkelsen af den demmende magt pa den
lovgivende magts bekostning, hvilket maske kan svaekke folkesuveraniteten,

men styrker retssikkerheden og giver svage grupper nye handlemuligheder.
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DEN FRIE MENINGSDANNELSE

Kravet om fri meningsdannelse indebarer, at der forud for de formelle
beslutninger skal vere giet en offentlig diskussion, og der skal have veret
mulighed for en kvalificeret meningsdannelse. Det er derfor vigtigt, at der er
offentlighed omkring alle politiske spergsmail, og at alle synspunkter har
mulighed for at blive hort 1 debatten.

Med junigrundloven af 1849 blev der indfort offentlighed 1 bide Rigsda-
gen og ved domstolene. Imidlertid er udvalgsforhandlingerne lukkede, og
det gelder ogsa for Europaudvalget. Almindeligvis vil det arbejde, der fore-
gar 1 udvalgene, efterfolgende blive konfirmeret i folketingssalen. Men da
Europaudvalget har en faktisk kompetence til at give regeringen instrukser
vedrerende forhandlingerne 1 EU, indebzarer Europaudvalgets meget staerke
placering i Folketinget, at der er skabt en begransning af oftentlighedsprin-
cippet. Dette er naturligvis sket af hensyn til den danske regerings forhand-
lingsposition 1 EU, men det ®ndrer ikke ved, at man herved har svaekket
befolkningens muligheder for indsigt 1 beslutningsprocessen. Overhovedet
betyder den meget komplicerede EU-beslutningsproces, at det er blevet
vanskeligere for befolkningen at holde sig informeret om politiske sporgs-
mal (kapitel 7). Offentlighedsprincippet svaekkes ogsa af, at der i stigende
grad vedtages store reformpakker f.eks. i forbindelse med forligene om
finansloven, hvor alle forhandlinger 1 endnu hejere grad end vanligt er fore-
giet uden offentlighedens bevigenhed (kapitel 15).

Skal det vaere muligt at gennemfore en kvalificeret offentlig debat om en
kommende lovgivning, kraever det ikke blot offentlighed i lovgivningspro-
cessen, det kraever ogsd, at der forud for Folketingets behandling er gennem-
fort tilstreekkeligt grundige analyser af de mulige konsekvenser af foresliede
indgreb. Og det kraeves, at disse oplysninger er offentligt kendte.

Mens der er offentlighed i retsplejen og i Folketingets moder, er det sam-
me ikke tilfeldet for forvaltningen. Tvaertimod har princippet laenge veret
et fraver af offentlighed. Med oftentlighedsloven fra 1970 blev der indfort
offentlighed i forvaltningen 1 form af aktindsigt. Retten til aktindsigt omfat-
ter dog ikke interne arbejdsdokumenter, lovforberedende materiale for
fremsaettelsen af lovforslag for Folketinget, oplysninger om enkeltpersoners
private forhold, eller dokumenter, der kan skade statens sikkerhed eller
opklaring af forbrydelser. Og sd skal en person, der ensker aktindsigt, kunne
identificere den pagzldende sag. Formalet med aktindsigt har veret hensy-
net til den enkelte borgers retssikkerhed, ikke hensynet til den offentlige

meningsdannelse eller den demokratiske proces. Som Tim Knudsen (2003b)
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gor opmarksom pd, er man i Danmark stadigvak ret afvisende over for at
udvide offentlighedens mulighed for indsigt med forvaltningen, hvorimod
Sverige har et grundlovssikret offentlighedsprincip, som raekker betydeligt
videre end det danske. Siledes indeholder den danske grundlov heller ikke
nogen ret til information, men blot et forbud mod forhiandscensur. Med den
udvikling i offentlighedsprincipperne, der de senere ir er foregiet i mange
vestlige lande, er det stadigt vanskeligere at opretholde forestillingen om, at
Danmark er et foregangsland, hvad angir abenhed i forvaltningen (Knud-
sen, 2003b: 16-25).

En fri meningsdannelse forudsatter ikke blot en omfattende offentlighed
om fzlles anliggender, den kraever ogsd, at massemedieinstitutionen er pre-
get af pluralisme, si forskellige politiske aktorer og den almindelige
befolkning har muligheder for at viderebringe deres synspunkter. De domi-
nerende udviklingstreek i mediebilledet trekker her i hver sin retning.
Antallet af aviser og dermed variationen er faldet stot gennem hele det 20.
drhundrede, men til gengaeld er Danmarks Radios monopol pa elektronisk
nyhedsformidling blevet ophavet, og der er blevet flere konkurrerende
radio- og tv-kanaler. Samtidig har udviklingen dog betydet, at de forskellige
nyhedsmedier er blevet mere ens (kapitel 12 & 13).

Under alle omstendigheder forholder det sig ikke sddan, at alle politiske
aktorer og alle synspunkter har lige muligheder for at komme til orde. De
nyhedskriterier,som anvendes af bide de skrevne og de elektroniske medier,
prioriterer magtfulde politiske aktorer pd de mindre magtfuldes bekostning,
de prioriterer sager, hvor skarpe standpunkter stir over for hinanden, de ret-
ter opmarksomheden mod personkontflikter i steder for mod sagernes ind-
hold, og de favoriserer skrisikre, enkle og utvetydige standpunkter over for
de sogende og kompromispregede. Det storste problem er formodentlig
alle de sager og synspunkter, der filtreres vak, fordi de ikke finder nide for
de rutinemessigt anvendte nyhedskriterier. Faren er, at medierne kommer
til at skabe en virkelighedsskildring, der harmonerer darligt med den politis-
ke verdens realiteter. Det er medieforskeres vurdering, at disse trek ved
nyhedsformidling er blevet accentueret gennem de senere ir (kapitel 12).

Ogsa pa dette omride har udviklingen veret modsatningstyldt. Der er
skabt lidt storre dbenhed i forvaltningen, men samtidig er lovgivningspro-
cessen blevet mindre dben og vanskeligere at overskue. Med ophaevelsen af
radio- og tv-monopolet er der skabt storre konkurrence mellem kanalerne
og mellem de trykte og elektroniske medier, men konkurrencen synes at

have gjort medierne mere ens.
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OMFATTENDE OG LIGE DELTAGELSE

Nir man ser pd befolkningens politiske deltagelse, er der to ting, der interes-
serer. For det forste deltagelsens omfang — hvor mange deltager, og er der
sket eendringer heri? — og for det andet deltagelsens fordeling — deltager alle
grupper i samfundet nogenlunde lige meget, og er der sket @endringer heri?
Ved politisk deltagelse forstas dels deltagelsen i det formelle demokrati som
valgdeltagelse og partiarbejde, og dels de uformelle former for aktivitet som
deltagelse 1 demonstrationer, at skrive under pa protester eller politisk for-
brug. Derudover drejer det sig bide om det store demokrati, der vedrorer de
felles beslutninger, som tages centralt eller lokalt, og om det sikaldte ,,lille
demokrati“, som vedrorer den enkeltes indflydelse pa sin arbejdsplads eller 1
de offentlige institutioner.

De fleste lande har oplevet et fald i valgdeltagelsen gennem de seneste dr.
Det gaelder ikke Danmark. Efter et midlertidigt dyk omkring 1990 var valg-
deltagelsen til folketingsvalget i 2001 pa 87 pct., hvilket er nogenlunde det
samme niveau som 1 de foregdende mange drtier. Sammenlignet med andre
lande er valgdeltagelsen til folketingsvalgene ogsa hej.Til gengzld er det lige
som 1 andre lande vanskeligt at fd befolkningen til at deltage 1 valgene til
EU-parlamentet. Her har valgdeltagelsen forholdsvis stabilt svinget om-
kring so pct. (kapitel 4 & 17).

I modsatning til valgdeltagelsen er som navnt aktiviteten 1 partierne fal-
det. Partiernes medlemstal kulminerede 1 begyndelsen at 1950’erne, og siden
er det faldet forst hurtigt og siden mere moderat, siledes at det i dag er 1
underkanten af fem pct. af velgerne, der er medlem af et politisk parti. Og af
disse er omkring halvdelen aktive 1 partiarbejdet (kapitel 10).

De uformelle aktivitetsformer, som pi den ene eller anden made altid har
eksisteret, blomstrede op 1 1970’erne 1 forbindelse med de nye sociale beva-
gelser og er siden da blevet kaldt graesrodsaktiviteter. Trods den senere svaek-
kelse af de nye sociale bevagelser fortsatte grasrodsaktiviteterne med at
vokse 1 omfang, nu blot i forbindelse med mere ad hoc pragede enkeltsager.
Omfanget er mindsket gennem det seneste arti, men endnu 1 2001 kunne
man mile en storre aktivitet end i 1979. Tilsvarende er der ogsd en eget del-
tagelse 1 det, der er blevet kaldt ,,det lille demokrati® dvs. aktiviteterne
omkring den enkeltes arbejdsplads og 1 forhold til de offentlige institutioner
(kapitel 4).

Med undtagelse af det aktive partimedlemskab er den politiske deltagelse
ikke faldet, hverken hvis vi ser pa det seneste arti, eller hvis vi gir endnu

leengere tilbage. Og sammenlignet med partiernes storhedstid er til gengaeld
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grasrodsaktiviteterne vokset. Sa hvis man adderer alle aktivitetsformerne, er
aktiviteten formodentlig s omfattende som nogensinde. Dette indebarer
ikke, at alle eller de fleste er politisk aktive. For mange indskranker den poli-
tiske aktivitet sig til at stemme til et folketingsvalg (Andersen & Borre,
2003). Men aktiviteten er ikke mindsket gennem arene. Det gelder imidler-
tid kun deltagelsen i forhold til de lokale og nationale politiske institutioner.
I forhold til EU-systemet er deltagelsen s at sige ikke eksisterende. Her er
der nok skabt demokratiske institutioner, men der er intet liv i dem (kapitel
17).

Graden af lighed varierer fra deltagelsestorm til deltagelsesform. Der har
aldrig vaeret store sociale forskelle i valgdeltagelsen, og det er der heller ikke
i dag. Man meder de samme aldersbetingede forskelle, som man altid har
kendt, og er der en @®ndring, stemmer de unge relativt oftere, end de gjorde
for 50 dr siden. Den laveste valgdeltagelse finder man i dag blandt de etniske
minoriteter og blandt personer, der ikke er erhvervsmaessigt beskaftiget,
mens tidligere tiders keonsforskelle helt er forsvundet.

I forbindelse med partimedlemskab stedte man tidligere pa en omvendt
social skevhed,idet det var arbejderne og de lavtuddannede, der var mest
aktive. Det har @ndret sig 1 takt med det faldende medlemstal. Uddannelses-
forskellene er forsvundet, og det er i dag arbejderne, der deltager mindst.
Samtidig er konsforskellene snarere blevet storre end mindre.

Da grasrodsaktiviteterne blomstrede 1 1970’erne, var det forst og frem-
mest de unge og de veluddannede, der deltog. Sidan er det ikke lengere.
Aktiviteterne er i dag langt mere ligeligt fordelt pa bade aldersgrupper,
uddannelsesgrupper, erhvervsgrupper og politiske sympatier, end de var tid-
ligere, selv om der stadigvaek er forskelle. De tidligere ,,ukonventionelle*
aktiviteter er blevet helt almindelige (kapitel 4 & ).

Den politiske deltagelse i Danmark og de ovrige skandinaviske lande er
forholdsvis hej sammenlignet med andre lande. Det er en arv fra de store
klassebaserede sociale bevagelser, der 1 slutningen af det 19. og begyndelsen
af det 20. arhundrede opbyggede rammerne for det politiske system, vi ken-
deridag. Det er ogsd disse bevaegelsers fortjeneste, at vi 1 dag har et samfund,
der er karakteriseret ved en betydelig lighed 1 individuelle ressourcer. Dertil
kommer, at nir bortses fra partiaktiviteten er ligheden i deltagelsen snarere
oget end mindsket gennem de senere ar. Nar summen af aktiviteter maske
alligevel viser en tendens til storre ulighed, skyldes det, at graesrodsaktivite-
terne med forholdsvis mange hojtuddannede har aflost partiaktiviteterne,

der var domineret af arbejdere og bender.
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EFFEKTIV OG ANSVARLIG STYRING

Ogsd da man for snart 25 ar siden undersogte samspillet mellem de politiske
institutioner, var der en omfattende bekymring blandt politikere og forskere
for manglende styring. Dengang frygtede man forst og fremmest, at den
ogede politiske deltagelse ville fore til en reduceret styringskapacitet. Det
var foruden interesseorganisationerne de mange ukonventionelle og kaoti-
ske graesrodsaktiviteter, der bekymrede (Damgaard, 1982). Bekymringen
forsteerkedes antagelig af, at det omfattende system af perspektivplaner, sek-
torplaner osv.,som blev ivaerksat i 1970’ernes begyndelse, modte en virke-
lighed, som bestod af arbejdsleshed, store skonomiske strukturproblemer
og hastigt voksende offentlige udgifter. Afstanden mellem ambitioner og
kapacitet var blevet stor.

Det er ikke disse styringsproblemer, man er optaget af i dag. I dag bekym-
rer Folketinget sig mere for,om den omfattende afgivelse af kompetencer til
EU, til kommunerne og til private virksomheder kan vanskeliggore en over-
ordnet styring. Dertil kommer de ovrige konsekvenser af globaliseringen.

Som tidligere omtalt er der pa en raekke omrider afgivet suveranitet fra
den danske stat og til EU, herunder til Europa-domstolen. Det ligger i selve
suverenitetsafgivelsen, at det er blevet vanskeligere for de nationale danske
myndigheder at styre disse omrdder — ogsd selv om Folketing og regering
har fiet storre indflydelse pa EU’s beslutninger. Med initiativet til EU-lov-
givning 1 haenderne pid Kommissionen er det vanskeligt for regering og Fol-
keting at kontrollere beslutningsdagsordenen. Til gengaeld kan man f3 lost
andre styringsproblemer. Erfaringer viser, at det er uhyre vanskeligt at indga
eksempelvis forpligtende miljoaftaler inden for ikke-bindende internatio-
nale samarbejder. Kyoto-aftalen er et eksempel. Her tilbyder EU-samarbej-
det en institutionel ramme, som kan tvinge genstridige medlemmer til at
bidrage til losningen af transnationale problemer. EU-samarbejdet indebze-
rer pa nogle omrader et styringstab, mens det pd andre forbedrer styringen
vasentligt.

Som et lille land med en dben skonomi har Danmark aldrig selv kunnet
styre den eskonomiske udvikling. Den ogede okonomiske globalisering, her-
under liberaliseringen af de internationale kapitalmarkeder, har forsterket
dette problem. Eksempelvis betyder kurssvingninger pa Danmarks behold-
ning af udenlandske vardipapirer mere end betalingsbalancen for, hvordan
det gir med at afvikle udenlandsgzlden. Pa den anden side synes globalise-
ringen ikke afgorende at have begrenset eller at ville begraense handlefrihe-
den pa det mest nzerliggende omride, nemlig velfaerdspolitikken (kapitel 16).
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Siden den kommunale inddelingsreform skabte storre kommunale enhe-
der, har staten uddelegeret en rekke omrider til kommunerne, forst og
fremmest vedrerende service over for borgerne. Formailet med decentralise-
ring har veret, at serviceydelserne skulle kunne tilpasses lokale behov. Kon-
sekvensen har vaeret, at staten har mistet styringsredskaber. Budgetsamarbej-
det med kommunerne, den tiltagende rammestyring af deres skonomi og
den stigende retlige normering af en del af den kommunale virksomhed har
imidlertid reduceret de problemer med styring af de kommunale aktiviteter,
som praegede de forste artier efter kommunalreformen (kapitel 8). Ramme-
styring har varet et af de mest anvendte offentlige styringsmidler, 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 1 savel stat som amter og kommuner. Ogsa
andre styringsmidler — incitamenter, aftaler, resultatkontrakter mv. — har
langsomt bredt sig til de offentlige serviceomrader. Mens man 1 kraft af den
udbredte rammestyring har lost de fleste af de problemer, der knytter sig til
styringen af de samlede offentlige udgifter, er det imidlertid tvivlsomt, hvor
meget man har forbedret evnen til at styre eftektivitet, produktivitet og kva-
litet 1 den oftentlige serviceproduktion (Christiansen, 2004).

Endelig har omdannelsen af de gamle statslige virksomheder til aktiesel-
skaber og de efterfolgende aktiesalg reduceret myndighedernes direkte
muligheder for at styre sd vitale omrader som postvasenet, teledriften, tog-
driften, fergefarten og lufthavnene. Men maiske var de gamle styringsmidler
heller ikke serlig effektive — der er et gammelt ord, der siger, at naest efter
konsdriften er jernbanedriften den vanskeligste at styre. Privatiseringerne
er blevet fulgt op af en oget statslig regulering og et tet offentligt tilsyn,
ligesom konkurrencen antages at have en disciplinerende virkning pa sel-
skaberne.

Altialt er det sdledes tvivlsomt, om Folketingets styringsmuligheder er
blevet svaekket afgorende gennem de seneste drtier. Derimod er der ingen
tvivl om, at Folketingets styringsensker er steget, og det har fremkaldt et sti-
gende misforhold mellem styringsambitionerne og kapaciteten til at lose
opgaverne. Ofte er der tale om problemer, hvorpa der ikke findes klare los-
ninger: forurening, utilpassede bern og integration af indvandrere. Ikke alle
livets problemer kan loses gennem politiske indgreb og slet ikke gennem en
detailstyring fra de offentlige myndigheders side (kapitel 7 & 9). Fordi sty-
ringsambitionerne er vokset, vokser ogsi folelsen af afmagt.

Alligevel kan det opleves som besynderligt, at man i Danmark ved over-
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gangen til det 21. arhundrede moder denne store bekymring for styrings-
svigt.I mange henseender er det danske samfunds udvikling i de seneste arti-
er et eksempel pd, at politisk styring er mulig. Da Knud Heinesen 1 1979 gik
af som finansminister, gav han udtryk for, at Danmark var ,,pa vej mod
afgrunden ... pa forste klasse®, fordi der ikke var vilje til at gennemfore de
nedvendige indgreb 1 ekonomien. I 2003 horer Danmark til i de europaiske
okonomiers superliga. I drene lige efter kommunalreformen var det danske
sundhedsvasen preget af en galopperende vakst i udgifterne, men allerede
omkring midten af 1970 erne blev vaksten stoppet, og sundhedsudgifterne
har siden veeret holdt i en forholdsvis stram snor (Pallesen, 1990;Vallgirda,
1992).Til trods for bide globaliseringens og informationssamfundets trusler
mod den gkonomiske lighed og mod de lavtuddannede gruppers beskafti-
gelse er det som folge af den sterkt omfordelende velferdsstat lykkedes for
Danmark at bevare en meget hoj grad af skonomisk lighed og en forholds-
vis god beskaftigelse, ogsi blandt de ufaglerte grupper (kapitel s).

Faktisk har de seneste 25 drs udvikling i dansk politik veret en god
demonstration af, at styring i hvert fald pd det overordnede plan er mulig, og
af, at politisk vilje gor en forskel. Og der er ingen tegn pa, at dette grundlaeg-

gende vil eendre sig i de kommende ar.

HAR BEVIDSTHEDEN KUNNET FOLGE MED?

Globaliseringen, overgangen fra industrisamfund til informationssamfund
og vaeksten 1 det offentliges ansvarsomrade har alt sammen pavirket magtre-
lationerne i det danske samfund. Danmark er sdvel socialt som politisk et
andet samfund her ved overgangen til det 21. drhundrede, end det var ved
afslutningen af anden verdenskrig. Og udviklingen er giet forholdsvis hur-
tigt. Der er derfor grund til at sperge, om vores bevidsthed er fulgt med. Har
vi ogsd mentalt vaeret i stand til at indrette os pa at leve i et globaliseret infor-
mationssamfund? I denne forbindelse stilles ogsd spergsmalet om den hold-
ningsmaessige side af medborgerskabet: Har det har vaeret muligt at bevare
den forholdsvis heje grad aftillid til politikerne og til andre borgere, som
traditionelt har karakteriseret Danmark, og har det trods globalisering og
individualisering vaeret muligt at bevare en hej grad af solidaritet med sam-
fundets svage?

Spoergsmalet er ikke, om folk har positive eller negative holdninger over
for det ene eller andet fenomen, f.eks. over for EU,men om de oplever,at de

kan finde ud af at leve i et globaliseret informationssamfund, om de foler sig
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hjemme 1 et sidant samfund, og om de foler sig kompetente og handledygti-
ge, eller de foler sig magteslose. Spergsmalet er endvidere, om udviklingen
er gdet 1 retning af storre tillid, kompetence og handlekraft, eller om den er
giet den modsatte vej. Udviklingen 1 bevidstheden eller identiteten vil blive
belyst ved at se pa befolkningens syn pa og adfzerd i forhold til fem forskelli-
ge sider af det moderne samfund, nemlig relationerne til magten, demokra-

tiet, internationaliseringen, informationssamfundet og medieudviklingen.

MAGTEN

I bogen om Magtens billeder beskriver Niels Norgaard Kristensen (2003),
hvordan der kan skelnes mellem tre samfundsperioder, hvor befolkningen
har hvert sit syn pd magtrelationerne. For det forste det traditionelle indu-
stri- og klassesamfunds storhedstid, hvor det afgorende er relationen mellem
arbejdsgiver og arbejdstager, og hvor magtforstielsen er dikotom: Det drejer
sig om os mod dem. Den anden periode er korporatismens periode, hvor det
afgerende er relationen mellem det politisk-administrative system og de
organiserede interesser. I denne periode dominerer en opfattelse af organi-
sationernes magt. Den tredje periode er endelig informationssamfundets
periode. Magtforstielsen er maske nok ret ,,diftus”, men ikke desto mindre
domineret af en opfattelse af, at ,,magten har jeg selv* (2003:227).

Ifolge Norgaard Kristensens interview er det karakteristisk for nutidens
mennesker, at de ikke er bange for magten og ikke foler sig pa afstand af den.
Man stoder sjeldent pa oplevelser af magtesloshed. Magtdistancen er lille, og
magten er altid tilgeengelig. Borgerne tror pa egne evner og pa egne mulig-
heder for at fa gennemslag. De klager til myndighederne, hvis de er utilfred-
se og har ikke noget imod at blive opfattet som brokhoveder. De forholder
sig kritiske over for magtens forvaltere, men foler sig ikke skraemte af dem.
Man moeder maske ikke dette syn pa magten blandt alle samfundets med-
lemmer, men det er den dominerende opfattelse — uanset social baggrund
(Niels Norgaard Kristensen, 2003:kap. 13).

Meget parallelt hermed har Palle Svensson (2003b) ved at sammenligne to
surveyundersogelser kunnet vise, at der fra 1979 til 2002 er sket en betydelig
nedgang i den andel af befolkningen, der mener, at de afgerende politiske
beslutninger i Danmark bliver taget af en lille magtelite eller af storkapita-
len. Omvendt er der flere, der mener, at beslutninger bliver taget 1 et samspil
mellem mange forskellige interesser, og at alle borgere gennem valgretten

har en betydelig indflydelse. Den danske befolkning oplever siledes i dag i
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storre omfang end for 25 dr siden, at den faktiske magtudevelse 1 det danske
samfund er i overensstemmelse med de demokratiske idealer. Samtidig er
der skabt en meget stor enighed 1 befolkningen om, hvordan man skal
opfatte magtrelationerne. Opfattelsen af, at magten er spredt, er almindeligt
accepteret.

Konklusionen er altsi, at magtdistancen er blevet mindre. Den enkelte bor-
ger oplever sig som mere handledygtig og mindre magteslos end tidligere
tiders borgere. Man forholder sig stadigvak kritisk over for magthaverne,
men man har ikke det samme modsatningsfyldte forhold til dem som tidlige-
re.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 1 EU, hvor der gives udtryk
for den storste tilfredshed, nir der sporges til, hvordan man vurderer ,,den
mdide demokratiet fungerer pa“. Imidlertid kan det vare vanskeligt at
sammenligne svarene pd sporgsmadl, der er oversat til mange forskellige
sprog. Derfor er det maske ogsd mere bemarkelsesverdigt, at den danske
befolknings svar pd dette sporgsmal er blevet gradvist mere positive gennem
1 hvert fald de seneste 25 ar (jf. Svensson, 1996) — modsat i mange andre lan-
de.Ved den undersogelse, der blev foretaget i forbindelse med folketingsval-
get i 2001, svarede ikke mindre end 93 pct., at de enten var meget tilfredse
eller ganske tilfredse med den made, demokratiet fungerede pi.Tilsvarende
er ogsa tilliden til de danske politikere steget gennem 1 hvert fald de seneste
ti ar og er 1 dag pa sit hojeste niveau, siden man forste gang mélte den politi-
ske tillid i 1971 (Andersen & Borre, 2003).

I den samme periode har befolkningens opfattelse af, hvad der skal forstas
ved et demokrati, 2endret sig i retning af at legge mere vaegt pa folkesuverae-
niteten og pa den enkelte borgers lige rettigheder. Sammenligner man igen
1979 og 2002, er der lidt flere, der forbinder demokrati med, ,,at det er fol-
ket, der bestemmer®, og ,,at alle har lige mulighed for at blive til noget*.
Overhovedet er der 1 den danske befolkning en overvaldende tilslutning til,
at demokrati indebaerer lige og almindelig stemmeret, flertalsstyre, ytrings-
frihed og lige muligheder. Lidt mindre tilslutning er der til, at demokrati
indebaerer mindretalsbeskyttelse, faktisk lighed 1 deltagelsen eller ejendoms-
rettens ukrankelighed. Det er tydeligvis folkesuveranitetstorestillingen, der

stdr i centrum (Svensson, 2003b).

397



Hermed kan man antagelig ogsd forklare, at den danske befolkning til
trods for sin store tilfredshed med den mide, demokratiet fungerer pa i Dan-
mark, har et mere ambivalent forhold til det reprasentative styre. Gennem
de seneste 25 dr har det til stadighed veeret lige ved halvdelen, der gav udtryk
for, at de onskede flere folkeafstemninger. I denne forbindelse er det vaerd at
bemarke, at onsket om flere folkeafstemninger ikke er ligeligt fordelt i den
danske befolkning, men er serlig udbredt blandt de borgere, der foler sig
mest marginaliserede i forhold til de etablerede politiske institutioner. Fol-
keafstemninger bliver sa at sige et defensivt vaben,som de politiske margina-
liserede kan bruge mod de politiske magthavere. Begejstringen for folkeaf-
stemninger svinger i ovrigt 1 takt med de faktisk atholdte folkeafstemninger,
sdledes at onsket reduceres umiddelbart efter en folkeafstemning for derefter
langsomt at stige igen (Svensson, 2003a).

Skal man dryppe lidt mere malurt i bageret, er det ogsa lige ved halvdelen
af' den danske befolkning, der mener, at vi i EU har ,,mistet vores selvbe-
stemmelse®, og at ,,de vigtigste ting bestemmes nu fra Bruxelles* (Svensson,
2003b).Tilfredsheden med beslutningsstrukturerne i Danmark modsvares
altsd af en demokratisk bekymring for afgivelsen af suverznitet til EU (.
kapitel 9 & 18).

INTERNATIONALISERINGEN

Skal EU fungere ikke blot som en beslutningsmaskine, men ogsi som en
levende politisk institution, forudsatter det et vist mal af politisk fellesskab,
solidaritet og identitet. Sammenlignet med andre landes befolkninger er
danskernes tilknytning til Europa stor. Kun i Luxembourg, Sverige og Spa-
nien moder man en sterkere europaisk identitet. Nok sa vigtig i denne
sammenhang er det imidlertid, at identifikationen med Europa er oget
igennem 1990’erne. Den nationale identitet er stadigvak den sterkeste,
men et stigende antal danskere —1 2003 endda et flertal blandt dem, der
tager stilling — foler sig som europzere. For ti dr siden var det kun 15-20 pct.
Fokus pa de okonomiske fordele er mindre end 1 de fleste andre EU-lande,
og villigheden til at betale til at stotte osteuropaerne er storre. Derimod
foler den danske befolkning fortsat stor atmagt over for EU’s beslutningssy-
stem. Folk foler det langt vanskeligere at folge med 1 EU-politikken end 1
den nationale og lokale politik, og de foler langt storre afmagt over for at
pavirke beslutninger 1 EU end beslutningerne pa nationalt og lokalt niveau.

Denne afstand er storre i Danmark end 1 noget andet EU-land. Og endelig
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er der ikke pa dette omride sket nogen udvikling i positiv retning (kapitel 8
& 17).

Det viser sig ogsa, at en stigende europisk identitet har kunnet gd hand 1
hind med en styrket national identitet og en foreget national selvbevids-
thed. Siledes spiller det danske en storre rolle, end det gjorde tidligere. En
stigende del af befolkningen udtaler, at de er meget stolte af at vare danske-
re, og en stigende andel mener, at Danmark bor blande sig i vabnede kon-
flikter i udlandet (kapitel 19). Og at noget kan karakteriseres som dansk, er et
legitimt argument 1 den politiske debat (kapitel 20). Denne ogede opmaerk-
somhed omkring det danske betyder bade, at vi lukker os om os selv 1 selv-
tilstrekkelighed, og at vi ensker at spille en storre rolle 1 verden.

Overhovedet har indvandringen til Danmark lige som tilslutningen til
EU lagt et pres pad vores nationale selvforstielse og skabt nye konflikter i
befolkningen. Udviklingen er pa samme tid gdet 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-
geld ud til vere nogenlunde stabil. I det omfang, man kan iagttage en
udvikling, er tolerante holdninger blevet svagt mere udbredte gennem de

seneste 20 ar (kapitel 19).

INDIVIDUALISERINGEN

Der er mange tegn pd, at vores bevidsthed 1 takt med udviklingen fra indu-
strisamfund til informationssamfund er praeget af storre individualisering end
tidligere. Der synes at vaere en aftagende lyst til at indgd i store, forpligtende,
kollektive organisationer og et stigende onske om at bevare sa mange valg-
muligheder sd muligt. I Niels Norgaard Kristensens (2003) undersogelser
fremgar det, at mange uanset social baggrund vaerner om deres autonomi.
De vil selv bestemme og tror pd, at de ogsa er i stand til det. De er derfor hel-
ler ikke umiddelbart tiltrukket af at melde sig ind 1 et politisk parti. Ligesom
de unge kvinder, der er interviewet af Ann-Dorte Christensen (2003),
onsker de ferreste at binde sig til den pakke af standpunkter, som et politisk
parti repraesenterer, men onsker at kunne tage stilling fra sag til sag. Pd sam-
me mide onsker mange selv at vurdere, om en lov er rimelig, og mener de
ikke det, foler de sig heller ikke forpligtet til at overholde den.Autoriteter
accepteres ikke lengere, blot fordi de er autoriteter (Goul Andersen, 1998).

Konsekvensen har da ogsa veret, at medlemstallet i de politiske partier er
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faldet drastisk, ogsa selvom det nu synes delvis stabiliseret. Fagtoreningernes
organisationsprocent er presset, og der er relativt set sket en stigning i de
individualiserede former for politisk aktivitet. Politiske faellesskaber valges
til og fra, og tilknytningen forventes ikke at vare hele livet (kapitel 4 & 10).
Pa nogle omrider begrundes politiske beslutninger i dag oftere med henvis-
ning til den enkelte borgers egeninteresse end med henvisning til fellesska-
bet eller samfundets bedste (kapitel 14).

Heraf folger imidlertid ikke, at borgerne orienterer sig snzevert efter egne
interesser. Det er et gennemgaende monster 1 danske valgerundersogelser,
at danskerne er ,,gode samfundsborgere*, der ogsa orienterer sig mod fel-
lesskabets interesser. De er villige til at baere byrder, nir det er skonomisk
»hoedvendigt®, og nar det vel at marke kan ske pa solidarisk vis (kapitel 4).
Individualisering kan godt samleve med solidaritet.

Der er heller ingen tendenser i retning af, at den hgje tilslutning til vel-
feerdsstaten er skrumpet gennem drene. Generelt er der en nasten undta-
gelseslas opbakning bag udgifterne til velfeerdsstatens universelle ydelser:
sundhedsvasenet, uddannelsessystemet, berneinstitutionerne, folkepensio-
nen og hjemmehjxlpen. Og der er fortsat stor opbakning bag udgifterne til
dagpenge og kontanthjxlp (Goul Andersen, 1998). Der er saledes kun fa
tegn pd, at den ogede velstand og enskerne om storre 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 forstds, at den politiske kommunikation 1 stigende grad
foregdr pa forst og fremmest de elektroniske mediers betingelser. Der kunne
derfor ogsd vaere grund til at frygte, at befolkningen ville vare lette ofre for
mediernes manipulationer. Louise Phillips og Kim Schreder (2004) har
imidlertid vist, at dette ikke er tilfeeldet. Selvom der er forskel pa den made,
hvorpi den veluddannede og den mindre veluddannede del af befolkningen
bruger medierne, er begge grupper generelt velorienterede om, hvad der
foregar politisk og kulturelt 1 samfundet, og de formar at forholde sig kritisk
til den medieskabte virkelighed. De besidder en omfattende viden, som de
kan traekke pa, nar de skal tilegne sig mediernes informationer, og de har en
veludviklet forstielse for de astetiske og retoriske virkemidler, som medier-

ne tager i anvendelse (kapitel 12).
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I takt med, at specielt nyhedsformidlingen i tv er blevet mere selvsteendig-
gjort i forhold til kilder og ejere, mere fortolkende og meningsskabende, er
ogsa befolkningens evne til at indga i en kritisk dialog med medierne blevet
oget. Man tror ikke pa hvad som helst, og man er vidende om, at medierne

har foretaget deres egen vinkling af historierne.

UNDERVURDERER POLITIKERNE VALGERNE?

I det store hele kan man konkludere, at bevidstheden har kunnet folge med
til de forholdsvis store eendringer, der er sket i det danske samfund i de sene-
ste drtier. Hverken globaliseringen eller udviklingen fra industrisamfund til
informationssamfund har efterladt en magteslos befolkning. De danske bor-
gere har fiet flere ressourcer, de er mere handledygtige og har sterre selvtillid
end tidligere. De er politisk interesserede, de har forholdsvis stor politisk til-
lid, men de er samtidig uden storre respekt for autoriteterne og kritiske over
for de konkrete myndighedsindehavere. Magtdistancen er blevet mindre.

Her skal man dog erindre, at denne positive beskrivelse galder befolk-
ningen som helhed. Der findes stadigvak borgere 1 Danmark, der er politisk
marginaliserede, som mangler politisk selvtillid, og som har en dyb mistillid
til politikere og andre myndigheder. Der findes ogsd grupper, der ikke besid-
der de nedvendige ressourcer til at kunne handle politisk, hvis deres interes-
ser bliver tradt for nar.

De storste identitetsmassige speendinger eller modsaetninger knytter sig til
udviklingen 1 EU og til indvandringen. Den danske befolkning oplever sig 1
stigende grad som en del af Europa, men oplever samtidig magtesloshed
over for EU’s institutioner. Der er storre dbenhed over for, at Danmark skal
blande sig 1 konflikter 1 den store verden, men samtidig er der ogsa frygt for
selv at blive lobet over ende af fremmede kulturer. Frygten for globaliserin-
gen er nok det mest foruroligende traek i beskrivelsen. Her er der dog i bety-
deligt omfang tale om et generationsproblem. Afvisningen og bekymringer-
ne er mere omfattende 1 den @ldre generation end 1 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. Miske er problemet snarere, at politikernes bevidsthed halter bagef-
ter i forhold til vaelgernes. Antropologer forteller os, hvordan der blandt
mange af folketingsmedlemmerne er en forestilling om, at de fleste al-
mindelige mennesker ikke interesserer sig for politik, ,,at de vil ga hjem, hvis

de skal vente mere end ti minutter for at afgive deres demokratiske stemme*
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(Fadel, 2002: 89). Mange folketingsmedlemmer er af den opfattelse, at veel-
gerne ikke kan overskue de overordnede perspektiver, at de ikke har tillid til
politikerne, at de primeart tenker pa at varetage deres egne interesser, og at
de har svaert ved at acceptere nedskeringer og forandringer. Det ser ud til, at
der i Christiansborg-kulturen ligger en tendens til at undervurdere valger-
ne. Derfor tales der 1 valgkampene ogsa ofte ned til velgerne, komplicerede
problemstillinger bliver reduceret til slagord og politisk uenighed til person-

sporgsmal.

FOLKESTYRETS TILSTAND

De konklusioner, der er blevet draget 1 denne gennemgang af magtforhol-
dene og demokratiet i Danmark ved overgangen til det 21. drhundrede og af
de @ndringer, der er sket i den forudgiende periode, har vaeret forholdsvis
positive. Det er faktisk giet forbavsende godt. Der er fortsat demokratisk
livskraft 1 den danske befolkning og en betydelig demokratisk robusthed i de
politiske institutioner. Forst og fremmest fremstar den danske befolkning
som bide ressourcesterk og handledygtig.

Vi har undervejs punkteret en rekke af de forfaldsmyter, som florerer 1
den offentlige debat. Befolkningens politiske deltagelse er ikke mindsket, og
deltagelsesdemokratiet er ikke blevet aflost af et passivt tilskuerdemokrati.
Derimod er der sket et skift fra kollektive til mere individualiserede delta-
gelsesformer. Afstanden mellem folket og eliten ser ikke ud til at vaere blevet
storre end tidligere, snarere tvertimod. Det har stort set varet muligt at
bevare den komparativt set hoje grad af ekonomisk og social lighed, der
lzenge har karakteriseret Danmark. De politiske partier er svaekkede og der-
med ogsa deres evne til at fungere som bindeled mellem befolkning og
magthavere, men de synes at have fundet en ny stabilitet med faerre medlem-
mer. Medierne har fiet en storre betydning for det politiske liv og sxtter i
stigende grad betingelserne for den politiske kommunikation, men medier-
ne har ikke taget magten fra hverken folket eller de folkevalgte. Folketinget
er sammenlignet med de andre nationale politiske institutioner styrket sna-
rere end svaekket. Det gelder dog ikke 1 forhold til EU, hvor en stadig sti-
gende del af Folketingets lovgivning sker 1 form af tilpasning til EU’s
bestemmelser.

Det er ogsa en myte, at den okonomiske globalisering har eget den oko-
nomiske ulighed eller fjernet grundlaget for den danske variant af velfeerds-

staten.Til gengeld har de voldsomt stigende transnationale kapitalbevae-
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gelser vanskelig- eller umuliggjort kontrollen over udlandsgzlden, ligesom
det kan vere vanskeligt nationalt at kontrollere de store — herunder ogsa
danske — virksomheder, der 1 stigende grad opererer pa tvers af landegraen-
ser.

Samfundet har vaeret igennem store @ndringer, og mangt og meget er
anderledes — i nogle henseender meget anderledes — end for. Men ikke alle
endringer kan opfattes som demokratiske tilbageskridt, snarere tvaertimod.
Hvis vi anlegger en historisk og komparativ vinkel, ma vi sige, at det er giet
langt bedre, end man kunne frygte.

I slutningen af 1970’erne var det bade indenlandsk og udenlandsk opfat-
telsen, at Danmark havde store uloste politiske og skonomiske problemer:
Det klassiske partisystem var i oplesning, partiernes medlemstal faldt, graes-
rodsaktiviteterne blomstrede og bragte anarki og uforudsigelighed til det
politiske liv, de mange nye partier gjorde folketingsarbejdet kaotisk og ufor-
udsigeligt, og organisationerne havde reduceret Folketinget til et gummi-
stempel for beslutninger taget 1 det korporative system. Dertil kom, at oko-
nomien var ude af kontrol, udlandsgzlden voksede, og vi forbrugte mere,
end vi producerede. Den offentlige sektor voksede ukontrolleret med et til-
svarende stigende skattetryk som resultat. Politikerne havde helt mistet sty-
ringen med udviklingen. I dag synes vi i mange henseender at have nermet
os en ny ligevaegt: Partierne og partisystemet er stabiliseret, ckonomien er i
balance, og velferdsstatens vaekst under kontrol, styringen er genoprettet, og
det viste sig, at man godt kunne fi det politiske liv til at fungere med en
mere aktivistisk befolkning. Med den stigende ekonomiske globalisering
har der imidlertid vist sig nye udfordringer, som kun vanskeligt kan loses
nationalt.

Til gengeld er politikernes styringsambitioner steget med drene, og her-
med er der ogsa skabt en stigende afstand mellem politikernes styringsambi-
tioner og deres styringsmuligheder. Det bidrager til en oplevelse af sty-
ringssvigt og af ,,et reelt tab af demokratisk indflydelse®.

At det i mange henseender er giet godt og 1 mange henseender bedre end
forventet, er ikke nogen selvfolgelighed. Det er et resultat af de politiske
valg, der er foretaget gennem de seneste 20-25 dr, og de kan omgeres igen
gennem nye politiske valg. Den hoje grad af ekonomisk og social lighed er
et resultat af den danske velfardsstats steerkt omfordelende karakter, som
ikke synes at skulle komme under skonomisk 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 eftekter af politis-
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ke beslutninger. Den betydelige lighed i politisk deltagelse er et resultat af de
store klassebaserede bevagelsers aktivitet i det 20. drhundrede og kan sattes
over styr som folge af den stigende individualisering og de stigende uddan-
nelseskrav. Overforsel af kompetence til EU indeholder truslen om et
demokratisk underskud, hvis det ikke lykkes at oge opmarksomheden, del-
tagelsen og oplevelsen af indflydelse blandt almindelige borgere.

At udviklingen overvejende har veret af positiv art, indebaerer heller ikke,
at alting er gdet godt eller godt nok. Hvis vi holder beskrivelsen af forholde-
ne op imod de demokratiske idealforestillinger, er konklusionen knap si
flatterende. Der findes fortsat betydelige sociale skel 1 det danske samfund,
uanset om de i nogen grad har @ndret karakter. De klareste skel gir i dag
mellem de velbjergede og de socialt marginaliserede og mellem majoritets-
befolkningen og de etniske minoriteter. Hvor stigende valgfrihed og respekt
for den enkeltes autonomi er det dominerende princip i statens relationer til
de forste grupper, indgir der langt mere tvang og disciplinering i relationen
til de sidste. Pd en rekke omrader bestr der ogsa fortsat klare skel mellem
meand og kvinder, mest udpraget nir vi neermer os de mere magtfulde posi-
tioner 1 det danske samfund. Den politiske deltagelse i Danmark er omfat-
tende, men ikke pd alle omrider, og der er tegn pa, at vi i stigende grad kom-
mer til at opleve en uddannelsesbaseret skaevhed i deltagelsen. Det politiske
livs retliggorelse og den storre vaegt pa individuelle rettigheder medvirker til
at oge retssikkerheden og kan vare et nyttigt redskab i undertrykte grup-
pers kamp for ligestilling, men det medforer ogsi en bekymrende forskyd-
ning af magtudevelse fra politik til jura.

Malt i forhold til et ideal om en oplyst offentlig debat er der store mangler
ireglerne om offentlighed og dbenhed i bide lovgivningsprocessen og for-
valtningen, og udviklingen ser ikke ud til at gi den rigtige vej. Massemedier-
nes adgangs- og indholdskrav er blevet styrende for den politiske kommuni-
kation, hvilket udger en trussel for kvaliteten af den politiske proces. Beslut-
ningsprocesserne er blevet mere kaotiske: Mange politiske beslutninger
prages af, at politikerne reagerer som lemminger pa enkeltsager, og indimel-
lem er det medierne, der agerer lemminger. Andre politiske beslutninger er
preget af, at de meget store og steerke interesseorganisationer — og indimel-
lem ogsa virksomheder — har en uigennemskuelig indflydelse pa de politiske
beslutninger. At vi har fiet en mere mediekritisk befolkning forhindrer ikke,
at det billede af de politiske processer,som formidles til befolkningen, ofte er
forvrenget og mangelfuldt og derfor er et darligt udgangspunkt for politisk
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stillingtagen. Pluralismen er ikke sa omfattende, som vi nogle gange vil gore
den til.

I lyset heraf er det vigtigt at erindre sig, at vi 1 betydeligt omfang selv
bestemmer. De politiske handlemuligheder er omfattende. Biade de kvalite-
ter og mangler, der er beskrevet ovenfor, er altovervejende et resultat af poli-

tiske valg.
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