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KAPITEL I

MAGTBEGREBET I TEORI OG PRAKSIS

PETER MUNK CHRISTIANSEN OG LISE TOGEBY

I perioden fra 1860 til 1940 blev der med 10 kilometers mellemrum i hele
Danmark opstillet sikaldte postamenter, der har udgjort grundelementerne 1
det opmalingssystem, triangulering, som landmalerne har anvendt til at kort-
leegge Danmark. Det overordnede princip er,at man kortlaegger et omrade
ved at inddele det 1 et net af trekanter, saledes at afstande og retninger kan
beregnes ud fra de punkter, postamenterne, som danner trekanternes hjor-
ner, og de vinkler,som dannes mellem trekanternes sider. Med tiden er antal-
let af postamenter blevet oget, og afstanden imellem dem mindsket, hvilket
har muliggjort,at man har kunnet tegne stadig mere pracise landkort.

Begrebet triangulering er blevet overtaget af samfundsvidenskaberne, og
her betyder begrebet, at man 1 sin forskning anvender forskellige synsvink-
ler. Mere konkret betyder det, at man 1 forbindelse med et givet forsknings-
projekt anvender en kombination af forskellige teorier, metoder eller dataty-
per. Synspunktet er, at man fir en mere dekkende og nuanceret beskrivelse,
hvis man anvender en flerhed af teorier og en flerhed af metoder. Analogien
er maske ikke fuldsteendig dekkende, men relationen til landmalerne bestir
1,at jo flere synsvinkler, der anlegges, jo bedre bliver beskrivelsen.

Det blev fra starten bestemt, at den danske Magtudredning ville anvende
bade teori- og metodetriangulering i sin tilgang til en analyse af magt og demo-
krati i Danmark. V1 har siledes ikke pa forhind defineret et magtbegreb, som
vi har forudsat anvendt i alle undersegelser, men tvaertimod ment, at det vil-
le veere en fordel med flere forskellige definitioner af begrebet magt og flere
forskellige tilgange til at beskrive og male magten.

Vi har ogsd varet af den opfattelse, at en bog om magtbegrebet mitte hore
til Magtudredningens afsluttende resultater og ikke vere et begyndelses-
punkt. Forskningshistorien pd dette omride har nemlig med al tydelighed
demonstreret, at de meget omfattende teoretiske diskussioner om magtbe-
grebets indhold og status, der foregik inden for politologien, forte til indter-
ring af den empiriske udforskning af magtforholdene. Det blev nemlig



efterhinden klart, at ingen konkrete forskningsprojekter ville vere i stand til
at honorere alle de krav, som anvendelsen af et teoretisk tilfredsstillende
magtbegreb ville stille. Jo klogere vi er blevet pa magtens mange ansigter, jo
mindre forskning er der gennemfort ud fra et eksplicit magtperspektiv.

Undtagelsen fra denne regel er de nordiske magtudredninger, der pa trods
afalle odds blot er gdet 1 gang med ud fra forskellige teoretiske synsvinkler at
undersoge magtforholdene gennem konkret empirisk forskning. I stedet for
at skrive en ny bog om, hvorledes magtbegrebet bor anvendes, har vi derfor
besluttet at skrive en bog om, hvordan magtbegrebet kan anvendes, er blevet
defineret og er blevet operationaliseret i forbindelse med de undersogelser af
magt i Danmark, som er blevet gennemfort 1 forbindelse med den danske
Magtudredning.

Det er vores pastand, at frugtbar teoriudvikling i samfundsvidenskaberne
mi foregd 1 naer forbindelse med empirisk forskning. Den empiriske forsk-
ning producerer resultater og uloste problemer, som kraver teoretisk reflek-
sion, og de teoretiske refleksioner resulterer i, at der kan stilles nye sporgsmal
til det empiriske materiale, eller at der ma szttes nye undersogelser 1 gang. Et
af problemerne med diskussionerne om magtbegrebet har maske netop
vearet, at teori og empiri i for hej grad har fiet lov at leve deres eget liv,
adskilt fra hinanden.

At det er giet sidan, er 1 en vis forstand overraskende, fordi hele debatten
om magtbegrebet blev startet af Robert A. Dahl (1957; 1958) 1 en kritik af de
konkrete metodiske problemer, der knyttede sig til dels C.Wright Mills’ bog
The Power Elite (1956) og dels til de sikaldte ,,community studies*, Floyd
Hunter (1953) og andre havde gennemfort i forskellige amerikanske byer.
Eliteteoretikerne havdede eksistensen af en lille ssmmenspist magtelite
karakteriseret ved det, der er blevet kaldt de tre C’er: group consciousness, coher-
ence and conspiracy.

Det var Dahls pastand, at tesen om en magtelite var uvidenskabelig, fordi
det ikke var muligt at opstille klare kriterier, hvorefter tesen kunne afvises.
Dahl krevede, at det skulle vaere muligt at foretage empiriske tests af pastan-
den om en magtelite. Og hertil var en analyse af magtressourcer ikke tilstraek-
kelig. Hans eget forslag til en sidan test var at gennemfore analyser af centrale
beslutninger, hvor der var uenighed mellem den sikaldte magtelite og andre
grupper i befolkningen, og at man si mitte undersege, hvis synspunkter der i
sddanne tilfelde sejrede. Det er blevet kaldt beslutningsprocesmetoden. Det cen-
trale vari en vis forstand ikke den konkrete test, men kravet om, at samfunds-

videnskabelige teorier skulle kunne testes empirisk og dermed potentielt



kunne afvises. Dahl kraevede altsd en klar sammenhaeng mellem teori, meto-
de og empiri.

Ved samme lejlighed formulerede Dahl det begreb om magt som en rela-
tion mellem aktorer, som har varet grundlaget for mange af de senere dis-

kussioner af magtbegrebet:

Min intuitive forestilling om magt er noget i retning af dette: A har magt
over B i det omfang, A kan fi B til at gore noget, som B ellers ikke ville
have gjort (Dahl, 1957: 203).

Hermed forudsattes det altsd for det forste, at der eksisterer en interesse-
modsatning eller 1 det mindste en forskel i synspunkter imellem A og B. For
det andet mi det kunne pavises, at B eendrer adferd som folge af en pavirk-
ning fra A. Det er 1 denne forbindelse Dahls opfattelse, at hvis det er umuligt
at pavise en uoverensstemmelse 1 opfattelser, er det ogsa umuligt at pavise en
magtrelation. Det betyder ikke nedvendigvis, at der ingen magtudevelse
finder sted, men den vil ikke videnskabeligt kunne dokumenteres.

Dabhls position blev skarpt kritiseret af Peter Bachrach og Morton S.
Baratz (1962;1963) i deres beromte artikel om magtens to ansigter. Dahl kri-
tiseredes for ved sin fokusering pa konkrete beslutningsprocesser at overse,
at mange beslutninger bliver taget, inden de nr frem til de formelle beslut-
ningsarenaer. Ifolge Bachrach og Baratz bestar den afgerende magt i at kun-
ne styre det, de kalder the nondecision making process, dvs. beslutninger om,
hvad der overhovedet skal tages beslutninger om.Ved at begraense beslut-
ninger til de forholdsvis sikre og ukontroversielle sager kan samfundets
magthavere 1 det skjulte udeve langt mere magt, end hvad der er muligt gen-
nem de officielle beslutningsprocesser. Bachrach og Baratz mener siledes, at
samfundets vaesentlige konflikter er skjulte, men ikke nedvendigvis uer-
kendte. Derfor kan disse skjulte konflikter ogsa gores til genstand for empirisk
analyse. Der er siledes ikke tale om noget videnskabsteoretisk brud 1 forhold
til Dahls krav om, at pastande om magtudevelse skal kunne gores til gen-
stand for empirisk efterprovning.

Sterre var bruddet hos Steven Lukes (1974), der 1 skriftet Power: A Radical
View argumenterer for et tredimensionalt syn pd magt. Han kritiserer
Bachrach og Baratz for ligesom Dahl at acceptere et adfaerdsorienteret syn pa
magt, der byggede pd metodologisk individualisme. Lukes mener ikke, at det er
tilstraekkeligt at inddrage skjulte konflikter, man ma ogsd undersoge de latente,
uerkendte konflikter. Konflikterne kan vare uerkendte, fordi der eksisterer en



konsensus, der er et resultat af bevidst manipulation eller af strukturel tvang. For
Lukes foregar der ogsd en vasentlig magtudovelse ved,at A fir B til at mene
noget, som B ellers ikke ville have ment (Thomsen, 2000: 25). Den tilsynela-
dende konsensus er altsd manipuleret frem og dekker over en latent konflikt,
som imidlertid er skjult ogsa for dem, der er genstand for magtudevelsen.

Selv om Lukes holder fast ved magt som noget, der foregir mellem akto-
rer, moder man ogsa skitseagtigt et strukturelt magtbegreb, men ellers hol-
der han sig trods sin skarpe videnskabsteoretiske kritik af forgeengerne 1
hovedsagen inden for den metodologiske individualismes rammer: Det
handler stadigvaeek om akterer, der pavirker andre aktorer. Lengere i ret-
ningen af et strukturelt magtbegreb gir Anthony Giddens (1974), der inte-
resserer sig for magt som kapacitet eller for de ressourcer, der udspringer af
individers eller gruppers placering i den sociale og skonomiske struktur.
Magt er 1 dette tilfelde ikke en relation, men en kapacitet til at endre udvik-
lingen. I en vis forstand er vi nu tilbage ved den klassiske eliteteori, men
uden dennes konspirationsteori.

Et egentligt strukturelt magtbegreb moder man hos Charles Lindblom
(1977) med hans pastand om, at erhvervslivet i moderne samfund indtager
en privilegeret position. Politikerne tvinges til i en reekke situationer at vare-
tage erhvervslivets interesser, uanset om de synes om det eller ej. Erhvervsli-
vet behover slet ikke at gore noget for at fa sine interesser tilgodeset, det sker
ved anticiperet reaktion fra politikernes side. Magtudevelsen bestir 1, at soci-
ale grupper tvinges til at acceptere institutionelle rammer, som de ikke selv er
herre over. Magtudevelsen er hermed bade indirekte og skjult og ofte ogsa
uerkendt. I streng forstand indgir der slet ikke handlende akterer i forbin-
delse med det strukturelle magtbegreb.

En af svaghederne ved det strukturelle magtbegreb er, at det let bidrager
til at tegne et statisk billede af samfundet. Forskere som Michel Foucault
(1980; 1986), Ernesto Laclau og Chantal Moufte (1985) satter i modsetning
hertil fokus pa mobiliserings- og politiseringsprocesser, hvorigennem der kan
skabes nye og dynamiske ressourcer. Det centrale 1 magtudevelsen er her
pavirkning af individets identitet, bevidsthed eller praeferencer. Herigennem
skabes der eksempelvis sociale bevagelser med handlekraft og faelles mal.
Interessen knytter sig yderligere til det fenomen, man kunne kalde defini-
tionsmagt eller diskursiv magt, dvs. for de sproglige strategier, hvorigennem
grenserne drages for, hvad der anses for muligt, acceptabelt, legitimt, hen-
sigtsmaessigt eller rationelt. Sproget bruges hermed som et middel til kontrol

og styring af menneskelig adferd (Thomsen, 2000: 40ff.).
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Ved denne korte gennemgang af diskussionen af magtbegrebet har vi
bevaget os fra den klassiske politologiske forestilling om magt som en rela-
tion mellem aktorer til begreber om magt som bevidsthedskontrol, der har
deres oprindelse inden for kultur- og humanvidenskaberne. Med de nye
magtbegreber er ogsa fulgt nye forskningsspergsmail. Problemfeltet er blevet
bredt ud. Den offentlige debat, som Magtudredningen skriver sig ind i,
handler imidlertid stadigvaek 1 hoj grad om akterer, der over indflydelse pa
andre aktorer. Det gelder ogsd den beretning fra Folketinget, der danner
grundlaget for den danske magtudredning (Beretning afgivet af Udvalget vedro-
rende analyse af demokrati og magt i Danmark den 19. marts 1997). Det har derfor
vearet vigtigt for os, at vi pa samme tid anvendte og videreudviklede de tra-
ditionelle aktororienterede magtbegreber og inddrog de nyere strukturelle
og diskursive magtbegreber.

Nye magtbegreber formuleres ofte gennem en eksplicit afstandtagen fra
tidligere definitioner af magt. I de teoretiske diskussioner skarpes forskellen
mellem de forskellige magtbegreber. Sidan foregir det ikke nedvendigvis i
praktisk forskning. For at illustrere, hvorledes man ved at forholde sig prag-
matisk eksperimenterende til analysen af magt kan na frem til at beskrive en
meget stor del af de ovenfor omtalte magtformer, vil vi skildre de analyser,
der gennemfores 1 Robert A. Dahls studie af magtforholdene i New Haven 1
bogen Who Governs? fra 1961. Dahls teoretiske artikler blev skrevet samtidig
med, at han arbejdede med analysen af New Haven, og bogen og artiklerne
er da ogsa blevet laest som to sider af den samme mont. I artiklerne udstikker
Dabhl sit metodiske program, som bliver afprovet i praksis i analyserne af
New Haven. Men som Steven Lukes (1974: 13-14) faktisk ogsd bemerker, er
de empiriske analyser 1 Who Governs? langt mere dbne, eksperimenterende
og flertonede end de meget radikale og enstrengede metodiske overvejelser
i artiklerne fra slutningen af 1950’erne. I bogens metodiske appendiks
understreger Dahl da ogsi, at der endnu ikke er nogen, der har fundet til-
fredsstillende losninger pa de mange metodiske problemer, der er involveret
i konkrete magtanalyser og beskriver pa denne baggrund sin egen frem-

gangsmade saledes:

En made at kompensere for svaghederne i alle de eksisterende operatio-
nelle mal for indflydelse er at vaere eklektisk. I dette studie er der meget
bevidst blevet valgt en eklektisk strategi ikke blot for at undgd at komme
alle g i den samme kurv, men ogsd for at udnytte at der eksisterer mange
forskellige former for brugbare data (Dahl, 1961: 332).
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Dahl har altsd anvendt det, der ovenfor er blevet kaldt metodetriangulering.
Faktisk fylder de beslutningsprocesanalyser, som er blevet knyttet til Dahls
navn, kun en meget lille del at bogen. Resten bestar af analyser af magtposi-
tioner og andre ressourcer, af holdninger 1 bade befolkningen og eliten, af
gruppemobilisering og af koalitionsopbygning. Han gir siledes 1 sine empi-
riske analyser langt leengere end de meget snevre metodeanbefalinger i de
teoretiske arbejder.Vores forehavende er ikke at vise, at Dahl med Who
Governs? har lavet den perfekte magtanalyse, men at vise, hvorledes man,
hvis man fastholder kravet om, at de fremsatte pastande skal kunne gores til
genstand for empirisk afprevning og samtidig forholder sig eksperimente-
rende og dben over for indsamlingen af data, er i stand til at indfange de fleste
af de magtformer, som er blevet udviklet gennem tilfojelsen af stadig nye
aspekter til magtbegrebet. Der er neeppe tvivl om, at der er magtrelationer i
New Haven, som Dahl overser eller ikke giver den vagt, som man i bag-
klogskabens lys kan se, at de burde have haft. Det er nok ogsa rigtigt, at hans
konkluderende karakteristik af magtrelationerne i New Haven var mere
positiv end rimeligt var. Men det skyldes ikke svaghederne 1 hans magtbe-
greb, der begraensede, hvad han kunne undersoge empirisk, men at heller
ikke Dahl kunne frigere sig fra den politiske og ideologiske selvforstielse,
som pregede USA islutningen af 1950’erne.

Dahls metodetriangulering forer til identifikation af mange forskellige
former for magtudevelse.Vi kan starte med de beslutningsprocesanalyser,
der indgir i Who Governs?, og som for forste gang systematisk bliver udfoldet
i denne bog. Der udvalges fire sagsomrader, som anses for vigtige i byen,
nemlig byfornyelse, uddannelse, valg af partiledere og vedtagelsen af en by-
forfatning. Inden for hvert af disse omrader udvalges nogle centrale beslut-
ninger, og det undersoges si, hvem der har ovet indflydelse pa disse beslut-
ninger.

I denne forbindelse har Dahl imidlertid, som ogsa Lukes (1974:23) pape-
ger, en betydelig interesse for ,,nondecision-making* og for den magtud-
ovelse, der foregir i fravaeret af en dben konflikt. Dette kommer til udtryk
allerede i den indledende beskrivelse af, hvorledes man kan male magt ved at
analysere beslutningsprocesser:

En grov test pd en persons dbne eller skjulte indflydelse er den hyppighed,
hvormed han med succes initierer beslutninger pa trods af andres mod-
stand, stopper beslutninger, som andre soger gennemfort, eller initierer
beslutninger, hvor der ikke eksisterer nogen modstand (Dahl, 1961: 66).
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Det interessante er her det sidste kriterium, nemlig at initiere beslutninger,
hvor der ikke eksisterer nogen modstand. Derudover begraenser Dahls
beslutningsprocesanalyser sig ikke til selve beslutningssituationerne, men
inddrager de nogen gange meget lange forudgiende forleb, der leder op til
de endelige beslutninger (se fx 1961: 136ft.).

Foruden analyserne af beslutningsforlebene indeholder bogen imidlertid
meget omfattende analyser af fordelingen af politiske ressourcer mellem for-
skellige grupper 1 New Haven samt analyser af, hvorledes betydningen af
forskellige typer af positioner og ressourcer har @ndret sig over de forudgi-
ende lige ved to drhundreder. Der er siledes en stor fokusering pd magt som
kapacitet 1 form af positioner, social status, uddannelse, skonomiske ressour-
cer og antallet af tilhaengere. Samtidig med at Dahl konkluderer, at ressour-
cer i New Haven i 1950’erne er spredte pa flere forskellige grupper, paviser
han, at der er stor ulighed med hensyn til ressourcer, at mangel pa ressourcer
gor direkte politisk indflydelse umulig (1961: 229, 243), og at ressourcer har
en tilbejelighed til at akkumulere 1 hvert fald inden for det enkelte sagsom-
ride, men ogsa pa tvaers af disse (1961:22061F.,238,244).

Samtidig fir vi en meget omfattende beskrivelse af mobiliseringen af nye
sociale grupper, hvorved der skabes nye dynamiske ressourcer i byen. Lige-
som USA 1 det hele taget har New Haven varet praget af indvandringen af
stadig nye etniske grupper. Skildringen af New Havens historie er derfor
ogsd skildringen af nye lavstatusgrupper, som mobiliseres og inddrages 1 det
politiske liv 1 byen — forst irerne og derefter italienerne (1961: kapitel 4-5,jt.
ogsi 192ft.).Videre er det en skildring af, hvorledes der til stadighed foregiar
en opbygning af nye alliancer mellem gamle og nye magtgrupper, og af at
der pd denne made skabes nye praeferencer. Praeferencestrukturen er siledes
hele tiden under @ndring og skabes som en del af den politiske proces (jf.
0gsa p.1604).

Der er ogsa 1 Who Governs? meget stor opmarksomhed omkring indirek-
te magt og anticiperede reaktioner. Det drejer sig om to forskellige former
for anticiperede reaktioner. For det forste fir man beskrevet, hvorledes
befolkningens ensker og normer setter granser for politikernes handlinger,
fordi politikerne til stadighed har gjnene rettet mod det naste valg (1961:
ro1ft.). For det andet fir man ogsa beskrevet, hvorledes politikerne udfor-
mer forslag og strategier ud fra omhyggelige vurderinger af, hvor langt man
kan forvente, at de skonomiske interesser og universitetet (Yale) er villige til
at strekke sig. Uden at Dahl bruger begrebet, er dette 1 egentlig forstand en

beskrivelse af nondecision-making.
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Endelig er der i Who Governs? en betydelig interesse for det, man kunne kal-
de definitionsmagt eller symbolmagt. Der er en meget malende beskrivelse
af, hvorledes borgmester Lee ved at heve ejendomsvurderingerne er 1 stand
til at oge indtaegterne til kommunekassen uden at gennemfore formelle
skatteforhojelser, hvilket ogsa dengang havde en grim klang (1961:791t.).
Men forst og fremmest er der en beskrivelse af den store betydning, den ideo-
logiske ramme spiller for det politiske liv i New Haven. Det drejer sig om de
demokratiske ritualer og ceremonier (1961: 102, 108, 163ft.) og om ,,the
democratic creed” og amerikaniseringsprocessen, der har lert ,,borgerne,
hvad man forventer af dem i tale og adfeerd, hvis de skal fortjene betegnelsen
amerikanere (1961: 317, jf. 0gsd 84).

Who Governs? demonstrerer, hvor langt man kan komme, ndr man insiste-
rer pd kun at udtale sig om de magttenomener, der kan beskrives, mailes og
testes. Dahls pastand er ikke, som nogen har villet pddutte ham, at det, man
ikke kan male, ikke eksisterer, men kun, at det, man ikke kan male, kan man
ikke videnskabeligt udtale sig om. Bestrabelsen er derfor ogsi at gore alle de
forskellige former for magt iagttagelige og operationaliserbare. P4 nogle
omrader kan man utvivlsomt gd langt videre, end det sker 1 Who Governs?,
men det er i og for sig ikke det interessante. Der er ingen grund til at bruge
de konkrete analyser 1 bogen som model. Nar bogen ogsa 1 dag fremstir som
en eksemplarisk analyse af magt, skyldes det den store dbenhed, de mange
metodiske eksperimenter, og insisteringen p4 at gore selv de mest komplice-
rede magtrelationer til genstand for empirisk afprevning. En anden eksem-
plarisk magtanalyse er Matthew Crensons, The Un-Politics of Air-Pollution: A
Study of Non-Decisionmaking in the Cities (1971), der bruger begrebet om
strukturel magt til at forklare en begivenhed, der ikke sker, nemlig indgreb
mod en alvorlig luftforurening. Her pavises den strukturelle magt empirisk
ved at ssmmenligne forholdene i flere forskellige byer.

I en vis forstand er det besynderligt, at de empiriske analyser inden for
statskundskaben torrede ud 1 takt med, at de teoretiske diskussioner af magt-
begrebet blev stadig mere raffinerede. For der eksisterede jo gode forbille-
der, og der var ingen grund til, at den storre teoretiske bevidsthed skulle fore
til empirisk fortvivlelse. Og fordi det politologiske magtbegreb var i krise,
forsvandt magten jo ikke ud af det politiske liv.

Maiske skyldtes det, at forskningsspergsmilet lenge var skaevt formuleret.
Det drejede sig leenge om at finde ud af, hvem der havde magten, og hvem
der udgjorde den magtelite, som havde okkuperet hele magten. Som om

magten var en ting, der kunne vare placeret hos den ene eller anden person.
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Og som om opgaven var at give den endegyldige karakteristisk af et helt
samfund: Er det demokratisk eller ikke-demokratisk; er det praeeget af magt-
koncentration eller af magtspredning?

I dag har vi nok en mere ydmyg tilgang til analyser af magten.Vi har ikke
en forestilling om, at det vil veere muligt at finde ud af, hvem der har magten.
Tvertimod er vores udgangspunkt, at magten ikke er placeret noget
bestemt sted, men at der er magtforskelle indbygget i alle sociale relationer.
Magtudredningens ambition er derfor at beskrive nogle at de mange for-
skellige magtrelationer, som findes i1 det danske samfund for herigennem at
fi en bedre forstdelse af, hvordan magten udeves, og af de =endringer, der er
sket heri gennem det 20. drhundrede. Det handler for eksempel om relatio-
nerne mellem de centrale politiske institutioner, om relationerne mellem
den danske stat og de internationale omgivelser, om forholdet mellem bor-
ger og stat,om social ulighed og om betydningen af nationale symboler.

Til dette formal har vi ment, at det var onskeligt med et sa rummeligt og
mangesidet begreb om magt som overhovedet muligt. Og vi har prioriteret
at fa repraesenteret sa mange metodiske tilgange til magten som muligt. Det
er vores opfattelse, at standardisering hverken er mulig eller onskelig.

Denne bog bestar af en reekke mindre kapitler, der alle sammen indehol-
der en redegorelse for, hvorledes forskerne konkret er kommet til rette med
magtbegrebet i deres egen empiriske forskning i forbindelse med de projek-
ter, de har udfert for Magtudredningen.Vi har bedt forfatterne efterfolgende
reflektere over deres videnskabelige praksis: Hvilke sider af magtbegrebet
har de prioriteret, og hvorledes har de rent praktisk defineret og operationa-
liseret magten.Vi hiber, at det kan inspirere til mange flere magtanalyser, der

er bide empirisk forankrede og teoretisk reflekterede.
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KAPITEL 2
OMKRING DET POLITISKE. MAGTEN 1
ANTROPOLOGISK BELYSNING

INGER SJORSLEV

Ingen der har oververet debatterne i Folketingssalen i Danmark vil have
undgiet at bemarke at de @rede medlemmer her titulerer hinanden ,,Hr.*
og ,,Fru® og omtaler hinanden netop som @rede medlemmer. Mange har
maske ogsi fundet det en smule absurd, her i vor tid hvor en uformel
omgangstone praeger det meste. Men hvilken betydning har sidanne mere
ceremonielle sider af det politiske? Og kan de skilles fra en forstielse af mag-
ten? Den antropologiske opmarksomhed pa magten soger svar pa blandt
andet sidanne sporgsmal.

I den undersogelse der er sammentfattet 1 bogen Folkets repreesentanter lober
sporgsmalet om magten som en understrom under en reekke arbejder der fra
forskellige vinkler belyser forholdet mellem folketingsmedlemmerne og
deres vaelgere og samarbejdspartnere. Den samlede undersogelse hviler ikke
pa et eksplicit magtbegreb, men den ser pa praksis og de forestillinger mag-
ten virker igennem. Det folgende er en velkommen anledning til at soge at
uddrage de implicitte antagelser om magt der ligger bag analyserne, og til at
se hvor de har fort os hen 1 retning af en videre udvikling af et antropologisk
magtbegreb.Vi kan sammenfatte det vi er ude efter at belyse som sporgsma-
let om hvilken ikke-ekspliciteret ,,magt™ de formelle udevere af magt i det

demokratiske, folkestyrede Danmark selv er underlagt.

HVILKEN MAGT?

Til en begyndelse kan vi fastsla at antropologiske mider at angribe sporgs-
malet om magten pd indebarer opmarksomhed pa praksis og processer sna-
rere end institutioner. Magten ses ikke som en ting i sig selv, men som noget
der foregir i en relation mellem mennesker (Krohn-Hansen & Vike, 2000:
307). Der legges vaegt pd den uformelle snarere end den formelle magtud-
ovelse, og magt opfattes som indlejret i sociale relationer og bestemt af kultu-

relle og sociale forhold. Magtens kultur og dens sociale ikledning er et vig-
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tigt objekt for den antropologiske analyse, og man kunne ligefrem, dog med
Bourdieu snarere end med Hartvig Frisch, sige at man beskaftiger sig med
vanens magt. Det beromte udsagn om at kultur er vaner har for leengst mattet
nuanceres betragteligt. Nir vaner her sattes i forbindelse med magt taenkes
der pa de handlingsdispositioner og den praksisformernes logik som Bour-
dieu samler under begrebet habitus. Bourdieu benytter 1 sine magtanalyser
begreberne symbolsk magt og symbolsk vold for de mader magten virker pa
gennem sproglige dominansformer, hierarkiske sociale strukturer og de
kategoriseringer af verden hvorigennem nogle kategorier tildeles storre
verdi end andre. Konsspecifik mandlig dominans er et paradigmatisk
eksempel pa symbolsk vold siger han, og han har 1 sine analyser heraf benyt-
tet sig af etnografiske eksempler fra Algeriet og Middelhavsomradet (Bour-
dieu & Wacquant, 1996: 126-159).

Det antropologiske blik indebarer at der 1 enhver analyse af magtforhold
vil indgd sammenhange der rekker ud over det der 1 vestlige samfund
omtfattes af det politiske. Det gelder bide de betydningsrum magten er
indlejret 1, magtens symbolske udtryk, og dens rolle 1 sociale relationer.
Med sine komparative metoder og sit udgangspunkt 1 ikke-statslige sam-
fund har antropologien om magt og politik haft indkredsningen af det
politiske felt 1 et samfund som sit objekt. De politiske aktorer identificeres
inden for et bredt felt, som ogsd rummer religiose ledere, skonomisk
magtfulde mend, hovdinge eller slegtsoverhoveder. Gennem skiftende
paradigmer har man sogt at forstd de strukturer hvorigennem magten vir-
ker og at indkredse det politiske som maksimering af magt inden for for-
skellige felter (Kurtz, 2001: 9-21). Man har segt at finde en logik bag poli-
tiske handlinger som gir pa tvers af kulturer, og man har set pa hvordan
det politiske spil praktiseres inden for forskellige arenaer med hver deres
regler (Bailey, 1969). Den postkoloniale antropologi har desuden beskaefti-
get sig med tidligere koloniers overgange til selvstendige nationer og sam-
funds og etniske gruppers inddragelse i statssamfund (Gledhill, 1994). De
seneste tidrs arbejder har ikke mindst koncentreret sig om magtens sym-
bolske ikleedninger og dens performative udtryk (Kertzer, 1988), og, med
inspiration fra Foucault, har der veret stor opmarksomhed om magten 1
sin mest abstrakte form, dvs. som diskurser, vidensregimer og underliggen-
de strukturer. Med Bourdieus doxa-begreb og Foucaults governmentality,
forstaet som de politiske styringsredskaber (Burchell, Gordon & Miller,
1991;Villadsen, 2002), er vi teet pa det der interesserer den aktuelle antro-

pologi om det politiske.
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I den foreliggende sammenhaeng er det ikke bare doxa, reglerne, men ogsa
habitus, dvs. de kollektivt styrende mekanismer for tenkning og praksis som
vi her lidt flot sammenfatter under vaner.Vaner bliver siledes ogsd forstaet
som den institutionelle, sociale og individuelle inerti som skaber de kanaler
hvorigennem magten udoeves.Til styringsredskaberne horer ogsi dem der
rekker helt ind 1 de enkelte individer, og som med det foucaultske begreb
selvteknologier former de forestillinger, krav og forventninger magten
forer med sig.

Den komparative antropologiske metode benytter det anderledes til at
forstd det velkendte. Det er nok hovedsageligt her den antropologiske
behandling af magten adskiller sig fra politologien og andre samfundsvi-
denskaber som ogsd opererer med et bredt magtbegreb. Med udgangspunkt
i et overordnet og ,,jomfrueligt” syn pi et felt soger man via det empiriske
at identificere hvad der vil kunne sammenfattes under det politiske. I den
konkrete undersogelse af magten og det politiske, Folkets repreesentanter, har
vi bredt feltet ud til ikke blot at omfatte dem der ved deres indvalgelse i
Folketinget formelt set har fiet tildelt magten. Den omfatter ogsd medie-
folk og embedsvarket. I videre forstand omfatter undersogelsen social
praksis der ikke umiddelbart ville blive identificeret som politisk samt fore-
stillinger der omgiver det politiske og som har med tillid og legitimitet at
gore.

OM FOLKETS REPRAESENTANTER

De resultater der prasenteres i bogen Folkets reprasentanter er baseret pa fem
feltarbejder, to 1 selve Folketinget, ét 1 et politisk parti, ét med udgangspunkt
blandt journalisterne pd Danmarks Radios Christiansborgredaktion og ét
blandt embedsmaend i et ministerium. De spaender over et bredt spektrum af
aktiviteter blandt og omkring folkets reprasentanter. Det feelles mal har
vearet at indfange og undersoge den form for magt der finder sted gennem
alliancedannelser og netverksopbygning eller i performative former og
gennem symboler.Vi har undersogt begreber og praksis i udevelsen af hver-
vet som folketingsmedlem, embedsmand eller medieperson med tilknyt-
ning til Tinget, og vi har set pa de kulturelle selvfolgeligheder der ligger i de
udoevendes forstdelse af deres rolle og identitet. Ogsa betydningen af metafo-
rer, retorik og gennemgdende udsagn, og selvfolgelighedsforestillinger som
rekker ud over selve Tingets praksis og ind 1 valgerbefolkningen, har veret

en del af undersogelsens felt.
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Milet har varet at se bag om det formelle og blandt andet undersege hvor-
dan det forholder sig med folketingsmedlemmernes praksis og selvopfattel-
ser 1 forhold til kravet om offentlighed og abenhed 1 det politiske arbejde, og
hvordan de i det hele taget ser deres rolle som reprasentanter for en vaelger-
skare. Her har undersogelsen ikke mindst vist hvordan visse forestillinger,
som folketingsmedlemmerne mener at dele med deres valgerskare og som
er med til at etablere tillid, er medbestemmende for deres mader at reprae-
sentere sig selv pa. ,,Mennesket bag politikeren® bliver en vigtig figur som
samler forestillinger om oprigtighed, dybtfelte holdninger, autenticitet og
menneskelig varme som sattes i modsetning til det ,,.kolde™ politiske liv. I
denne tankefigur ser vi tydeligt hvordan magt og tillid haenger sammen pa
mader som ligger godt gemt bag de mere dbenbare udtryk for det politiske.

MAGTEN I OG UDEN FOR DET POLITISKE

Som helhed kan man sige at undersogelsen har drejet sig om at forsta hvil-
ken ikke-ekspliciteret magt de formelle udevere at magt i det demokratiske
folkestyrede Danmark selv er underlagt, og hvordan denne pavirker deres
praksis og selvforstielse. Den handler derfor ogsd om hvordan det ser ud
med valgernes magt — set fra de folkevalgtes side.

Undersogelsen er sa at sige startet fra grunden og har segt at nd ind under
nogle at de vigtigste selvfolgelichedsbegreber blandt politikerne selv. Politik
er et sidant begreb. I en del af undersogelsen blev der derfor spurgt hvad de
folkevalgte mener politik er.B Politik er blevet betragtet som en ,,emisk* kate-
gori, dvs. en af de kategorier undersogelsesobjekterne (her politikerne) selv
opererer med, snarere end en analytisk kategori. Af svarene pa sporgsmalet om
hvad politik er kunne der udledes tre betydninger. Folketingsmedlemmerne
forstar politik som henholdsvis en branche, bestemte holdninger, og en
bestemt praksis. Politik som en branche, dvs.som et saerskilt aktivitetsfelt der
klart bor adskilles fra andre aktiviteter, udtrykkes bl.a. gennem formuleringer
som ,,jeg har vandtette skodder mellem min familie og politik*, mens forsti-
elsen af politik som holdninger kommer til udtryk pa forskellige mader som til-
sammen viser at holdningerne bliver bide mal og middel i legitimeringen af
det engagement der driver politikerne. ,,Politik er at ville noget for andre® er
et genkommende udsagn, ligesom det af flere af svarene fremgar at det at ,,sta
fast pd sine holdninger® er forbundet med ansvarlighed, tillid og respektabili-
tet. Sidanne forestillinger kommer ogsa til udtryk i politikerudsagn som at

,,offentligheden har krav pa at vide hvem du er®, og i begreber som ,,dybtfolte
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holdninger®, ,,ildsjele* og ,,uegennyttiched*. I disse diskurser bliver ,,hold-
ninger® udtryk for noget man har kart, noget der er forbundet med folelser
og som stir 1 modsatning til det man ville gore ,,for personlig vindings
skyld*“. Den tredje betydning af politik, som refererer til politik som praksis,
star pd en made 1 modsatning hertil, 1 den forstand at der er tale om en betyd-
ning der afslores gennem udsagn som ,,nar der gir politik 1 den®. Politik bety-
der her de strategiske overvejelser i forhold til den kamp der foregir om stem-
mer, og om de konkrete vilkar 1 Folketinget hvor en stor del af kunsten,som
det udtrykkes, bestariat ,,.kunne telle til halvfems®(Fadel, 2000;2002:91-92).

De modsetninger der ligger i politikerrollen er blandt andet modsat-
ningerne mellem to forestillinger. P4 den ene side er der en kulturel forestil-
ling om autenticitet og legitimitet som nedfeldet i billedet af ,,det hele
menneske® eller ,,mennesket bag politikeren” (Hedeboe, 2002: 46); altsd det
autentiske selv der viser sig ved sine holdninger og felelser, og som ikke bare
driver ,,kold" politik. Pd den anden side er der kravene til en hoj grad af spe-
cifik kompetence — den ,,kolde* professionalisme. Det varme hjerte og den
kolde professionalisme stir 1 modsatning til hinanden. Dét forhold giver en
del af forklaringen pa at der, som undersogelsen ogsi viste, ligger en sarlig
betydning i det ikke-politiske.

Overordnet synes der —1 modsatning til hvad der ofte har varet antaget
om moderne, rationalitetsbaserede samfund i forhold til traditionelle — ikke
at veere nogen skarp graense mellem det politiske og det ikke-politiske. Selv
om det der 1 den gaengse forstielse regnes ind under politisk praksis foregir
inden for bestemte institutioner, og inden for institutionerne i bestemte
Lrum®, synes greenserne mellem ren politisk adfeerd og anden adferd — fx en
adferd der har med personlige relationer og venskaber at gore — at vaere
mere udflydende end man umiddelbart kunne antage. De beromte kaffe-
klubber signalerer etableringen af et rum inden for hvilket der kan fores
uformelle dialoger pa basis af kollegiale relationer, og som danner forudsat-
ning for de egentlige politiske forhandlinger der foregir i de formaliserede
rum (Fadel, 2002:97). Det kan fx vere udvalgsmoeder. Sidanne rum adskiller
sig igen fra det dbne offentlige rum der udgores af folketingssalen. Dette er
ogsd hoejt formaliseret, men pd en anden mdide som man i forhold til
udvalgsmederne kunne kalde performativ.

Vi har altsd 1 undersogelsen set at den formaliserede politiske magt udoves
inden for rammer der bade analytisk og af de udevende ma betragtes som
ikke-politiske, og vi har desuden kunnet konstatere at den performative side

af politik spiller en stor rolle. Begge dele skal uddybes i det folgende.
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MAGTEN I DET SOCIALE, DET PERSONLIGE OG
DET PERFORMATIVE

De sociale og personlige relationers betydning for handlinger inden for det
institutionaliserede politiske rum kan ikke overdrives. De kan slet ikke set-
tes uden for sporgsmalet om magten, for de udgor dén sociale magt der er
medbestemmende for hvordan den politiske magt forvaltes.Vi ser hvordan
der udkrystalliserer sig forskellige sider af den magt vi i starten samlede
under den brede betegnelse ,,vanens magt®. Den rummer de sociale relatio-
ner og de traditioner de er grundet 1, og den rummer ogsa det personlige og
det performative der, som vi skal se, tilsammen er med til at knytte magten
sammen med tillid.

Politikerne har forestillinger om at valgerne ensker at se ,,mennesket bag
politikeren®. Hvad der ligger heri skal vi vende tilbage til. I deres praksis
benytter de desuden mader at diskutere og forberede det politiske pa, sisom
de velkendte kafteklubber og andre sammenkomster, hvor det pa forskellige
mader markeres at situationen adskiller sig fra det formelt politiske rum.
Tilsammen kan man se disse forhold som et udtryk for at der — paradoksalt
nok — ligger en vis magt 1 afpolitiseringen af det politiske. Magtens forvalt-
ning er dybt indlejret 1 det sociale som sdledes 1 sig selv har en vis magt.
Magten lober gennem sociale mikroprocesser, og den forvaltes 1 praksis
gennem en hverdagspolitik som ikke er den valgerne fir indsigt 1 gennem
mediernes langt steerkere blik for kriser, kampagner og valgkamp (Hou-
gaard, 2002:79-82).

Ogsa mediernes aktorer er, ligesom forvaltningens, indlejrede i sociale
relationer; for journalisternes vedkommende pa en mide der peger mod et
egentligt socialt feellesskab mellem politikere og formidlerne af deres politik
til oftentligheden (Kjar, 2002: 135-140). Mediefolkenes arbejde er praget af
en nedvendig balancegang mellem kravet om at leve op til succeskriterierne
for en nyhed, gerne et scoop, og pa den anden side fastholdelsen af den nod-
vendige tillidsrelation til de politikere, der leverer nyhederne. Der er stram-
me organisatoriske og tidsmassige vilkir som overordnet ramme for bide
journalister og politikere. I undersogelsen af det redaktionelle arbejde pa
Christiansborg peges der saledes mod nedvendigheden af at nuancere den
selvtolgelighedsforestilling der ligger 1 den udbredte antagelse om medier-
nes magt. Tillid bliver et negleord i de sociale fellesskaber, og nir det gelder
relationerne mellem journalister og politikere bliver tilliden grundlaget for
en reekke udvekslingstorhold der straekker sig over tid, og som giver basis for

at tale om at der etableres en slags moralsk fellesskab (Kjzr, 2002: 39).
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[ forestillingerne om det mere oprigtige menneske bag politikeren ligger
der en anden tillidsfigur som har med legitimitetsdannelse at gore (Hede-
boe, 2002: 50-53). Den kan uddybes ved at treekke det weberske karismabe-
greb frem. Den legitimitet magthaverne har i kraft af deres formelle roller
som folkevalgte og forvaltere af Grundloven ma suppleres af et legitimitets-
grundlag som dannes gennem det personlige. Den karismatiske autoritet er
iWebers betydning en autoritet man underkaster sig ud fra en tro pa en per-
sons serlige og netop personlige egenskaber (Gerth & Mills, 1967:295). Uden
nedvendigvis at kalde ethvert folketingsmedlem der stiller op til fremvis-
ning af ,,mennesket bag™ i et fjernsynsprogram eller pa sin hjemmeside for
en karismatisk personlighed, peger de folkevalgtes aktiviteter og forestillinger
idenne retning mod en stiltiende erkendelse af at legitimiteten i den for-
melle politikerrolle ikke i sig selv tilfredsstiller vaelgerne. Den ma suppleres
af noget andet.Y derligere interessant bliver dette, nar man til denne legiti-
mitetsfigur legger den mangel pa tillid politikerrollen ogsd er omgivet af.
Den magt en repraesentant for folket er tildelt 1 kraft af det formelle system
synes nemlig at give grund for en latent — men dog undertiden ganske
manifest — mistillid.

De folkevalgte er meget bevidste om den latente mistillid de er omgivet af
alene 1 kraft at at hore til i magtens hojsade, derinde pa Borgen, hvor politi-
kerne er dem der ,,laver alle ulykkerne® (Hedeboe, 2002: 43). De soger at
kompensere for denne mistillid til selve rollen pa forskellige mader, og her
kommer det der kan kaldes den performative magt ind 1 billedet pi en
anden made end 1 Folketingssalen. Den viser sig iser ndr der fores kampag-
ner eller valgkamp, og den kan for eksempel besta i at demonstrere konkret
handlekraft 1 fjernsynet, uden at der nedvendigvis er lovgivningsmaessigt
beleg for det der bliver lovet (Hougaard, 2002: 67-73).

Den performative magt peger ogsi mod forholdet mellem offentligheds-
sfeeren og privatsteren. Grenserne mellem det offentlige og det private flyt-
tes og er til stadighed til diskussion. Inddragelsen af det private rum — hvor-
med der ikke nedvendigvis menes hjemmet men ogsa sidan noget som
politikeres deltagelse 1 fjernsynsudsendelser om mode, med gamle venner,1
konkurrencer osv.— gor at der kommer en sterk performativ dimension ind
i den folkevalgtes rolle. Den personliggorelse, som ikke mindst medierne
medvirker til, seetter greenser og giver vilkar som er med til at forme magtens
kanaler.

Embedsmandene kan 1 en vis forstand ses som et modbillede til de vilkar

de folkevalgte pa denne made er undergivet. Deres vilkar synes nok sd meget
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at veere at de, for at fastholde deres legitimitet i forhold til det politiske felt
og befolkningens tro pa et demokratisk politisk system, ma underspille eller
skjule den egentlige magtudevelse som — med politikeres og formodentlig
ogsd vaelgerbefolkningens viden — foregar via det administrative arbejde
med lovene. Den embedsmandsrationalitet de forventes at udvise, og som er
deres legitimitetsgrundlag, etableres ligesom andre relationer gennem sociale
processer, men iser gennem en bevidsthed om de verbale manevrer der skal
til, inden for de formelt givne rammer, for at fastholde legitimitetsgrundla-
get, nemlig at forvaltningen (kun) forvalter, mens de folkevalgte bestemmer
(Eriksen, 2002: 162-166).

ET BLIK PA ANDRE MAGTVERDENER

En naermere indfangelse af de magtformer der kan identificeres 1 underso-
gelsens empiri kan vi forsege at fa ved — efter god antropologisk fagskik — at
se pd hvordan det forholder sig med magtens former andre steder i verden.
De to folgende eksempler, som begge er fra radikalt anderledes sammen-
hange end den danske, belyser henholdsvis det performatives magt og den
bureaukratiske rationalitets symbolske betydning. Tilsammen berorer de
sporgsmal om magtens ikledning, om essens og reprasentation.Vi starter —
tilsyneladende — langt fra den politiske magt.

Fra Congo har antropologen Jonathan Friedman beskrevet hvordan unge
mand tager til Paris for gennem hirdt arbejde at samle penge til at kunne
kobe modetoj. I forste omgang maske kopier af det bedste fra de store haute
couture-firmaer — Armani, Gucci og Hugo Boss, og maske fremstillet i
Hong Kong, men med det mal efterhinden at kunne erhverve sig de xgte
varer; det autentiske modetoj fra de beromte parisiske modehuse. Denne
konsumption er et led i en politisk proces og et spil om magt, og hvordan
den kan vaere dét kraever lidt mere forklaring. Rettelig burde vi, for at fa hele
historien med, ga tilbage i kolonihistorien og dybt ind 1 den congolesiske
forstaelse af livskraft og hvad der konstituerer selvet.

I den ultrakorte version lyder historien siledes: I det traditionelle congo-
lesiske samfund var legitim autoritet baseret pa en forstdelse af at fertilitet og
almindelig velfaerd flod gennem en bestemt politisk rangorden som havde
en konge overst. Allerede dengang indeholdt reprasentationerne af politisk
magt metaforer fra konsumptionsomridet. Gennem konsumption (det er
nevnt at det, om end det var sjeeldent, kunne forekomme 1 den virkelig radi-

kale form af indoptagelse af den ,,anden® gennem kannibalisme), optog
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man kraft fra det ,,andet™ i sig — en 1 ovrigt almindeligt udbredt forestilling
ogsd andre steder end 1 Congo. Igennem det congolesiske kongedommes
voldsomme historie med slavehandel og kolonisering gik de traditionelle
strukturer 1 oplesning, og der skete en disintegration af de kosmologiske
forbindelser som havde sikret det rette flow af livskraft og magt gennem det
sociale rangsystem. Med decentraliseringen af veerdiakkumulationen, og
med krig og politisk anarki efter oplesningen af kongedemmet, blev magt i
stigende grad associeret med approprieringen af livskraft med voldelige
midler. Metaforerne herfor lever stadig og afspejler sig 1 folkelige forestil-
linger om at ogs nogle af nutidens prasidenter @der smiborns hjerter og
bader sig 1 deres undersitters blod.

Nir de unge, iser unge mand, sapeurs, som de kaldes, 1 dag tager til Paris
og ofrer alt for at kunne iklade sig en haute couture habit, er det udtryk for en
kontinuitet med denne fortid. Kontinuiteten ligger 1 en sarlig opfattelse af
hvad der konstituerer selvet, den personlige erfaring og magten.At klaede sig
imodetoj er siledes en reprasentation i1 generaliseret form som benyttes
strategisk til at opnd magt, til at spille en politisk rolle gennem sin symbolik,
og som 1 sidste instans, siger Friedman, miske kan vare med til at transfor-
mere samfundet. ,,Selthood* er identisk med approprieringen af andethed.
Le sape hedder det ritual hvorigennem de unge maend fremviser deres sym-
bolske — og reelle — rigdom, erhvervet i Paris som i den moderne congole-
siske kosmologi er centret for verdens rigdom — en forstdelig tanke med
kolonihistorien 1 erindring. Der er her tale om et rituelt program der trans-
formerer almindelige unge maend, der ikke har nogen plads 1 det politiske
hierarki, til store mand via deres rigdom; en rigdom der er approprieret sa
den er blevet en del af selvet (Friedman, 1994: 162). Hele historien om hvor-
dan de unge mand udfordrer magten ved at bruge kleeder og hvordan disse
passer ind 1 de kulturelle forestillinger der hersker i Congo er ganske kom-
pliceret. Den forteller os 1 korthed at magten ikke kan adskilles fra, og for-
stds uden om, den virkelighedsopfattelse der gelder dér hvor den underso-
ges. Hertil horer der i Congo forestillinger om magi, hekseri, krefter i ting
og andet som umiddelbart foreckommer en dansk tankegang fremmed. Hen-
sigten med at bruge eksemplet her er da heller ikke at foretage nogen form
for direkte parallel mellem magtens ikledning eller udtryk dér og her. Poin-
ten er at ligesom de congolesiske unge mand bruger bestemte kulturelle
symboler — og her passer modetojet altsa ind 1 en traditionel tenkning om
livskraft og magt — til bade at udfordre og fa del i magten, ligesa vil der i

andre samfund, ogsa det danske, kunne identificeres mader at iklede, omgis,
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soge eller udfordre magten pd som betjener sig at de kulturelle symboler og
forestillinger, religiose og andre, der deles af samfundets medlemmer. Mag-
tens virke kan ikke forstds uden at forsd disse symboler.

Det bemarkelsesverdige for en dansk betragtning er at klaederne i det
congolesiske eksempel er et mal 1 sig selv. De erisig selv,1 en verden hvor
fremtoning (reprasentation) synes at falde sammen med essens (Friedman,
1994: 162). Sapeuren konfronterer den sociale virkelighed som rummer stats-
magten, en statsmagt som betragter denne aktivitet som en trussel mod den
sociale orden, dvs. en trussel mod magtens identitet og fremtoning. S ekso-
tiske de congolesiske sapeurs umiddelbart kan forekomme, kan de udmaerket
ses som udtryk for en mere almen made at reagere pd over for dominerende
og underkastende magtstrukturer. Det drejer sig her om situationer hvor et
koloniregimes hegemoni er i oplesning. Her er ,,elegancens kult®, som
sapeurernes aktiviteter er blevet kaldt, en rehabilitering af selvet hvor magt-
strukturerne vendes om. Eksemplet illustrerer derfor ogsa et andet generelt
karakteristikum ved den antropologiske forstielse af magten, nemlig at den-
ne ofte ma identificeres gennem modmagt, eller ,,nedefra® (Cheater, 1988).

I Danmark er vi ikke 1 gang med at gore os fri af et koloniregime, og vi
kan ikke umiddelbart i vores historie identificere forestillinger om indopta-
gelse af andethed 1 noget der bare ligner denne bastante forstand. Sd hvad
kan vi bruge eksemplet til, og hvordan ville mon en tilsvarende analyse af de
symboler hvormed magten er i spil tage sig ud i en hjemlig sammenhang?
Vi kan ikke foretage den her, men vi kan dog konstatere at det gode gamle
udsagn om at kleeder skaber folk ikke ville vaere helt uden mening 1 en neer-
mere analyse af de mader hverdagsmagten er 1 spil pa i samfund der ligger os
naermere end det congolesiske. Punkbevagelsen var politisk og brugte ydre
symboler 1 sine manifestationer. Selv i Folketinget oplever man af og til selv-
iscenesxttelser gennem tojet, og at de dresskoder der herer til magtens nor-
malitet udfordres si det bemarkes. Og at man sa efter at det er blevet bemar-
ket undrer sig, fordi det viser at der er koder og normer p4 trods at at man gir
rundt og tror at den slags har en minimal betydning.

Hensigten var — gennem denne meget bogstavelige ,,ikleedning® som
barer magten i det congolesiske eksempel — at illustrere og understrege at
magten og dens mere symbolske iklaedning ikke kan skilles ad. I vore egne
forestillinger om magt, tillid og legitimitet har undersogelsen identificeret
en kulturel model der, hvis man skal opsummere det kort, siger at autentici-
tet, egthed og tillid er knyttet til det indre. Uden her at gd neermere ind i
hvad der ligger heri (jt. Sjorslev, 2002: 18-21; Hedeboe, 2002: §9-60), og
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uden at tage stilling til den opfattelse af moral og etik der er gemt i disse fore-
stillinger, kan vi konstatere at det er nedvendigt, ndr man skal forsti forskelli-
ge kulturelle opfattelser af magten, at inddrage dens ydre ikledning med lige
s stor veegt som den magtens indlejring i sociale relationer har. Hertil horer
ividere forstand de ritualer og symboler, magten er omgivet med.

Politiske riter er vigtige 1 alle samfund, og politisk magt medieres og kom-
munikeres ved hjelp af symboler (Kertzer, 1988: 178). Det danske parlamen-
tariske demokrati har da ogsa sine flag, sine emblemer, sine riter og sine
betydningsbarende symboler, hvad enten man tenker pa arbejderbevagel-
sens faner, partimedernes farver og sange eller Folketingets arlige abnings-
ceremoni. Ogsd de mindre igjnefaldende sider af det performative horer
med. Der er et ceremonielt preeg over den daglige omgang medlemmerne
indbyrdes i Folketingssalen, hvor man nikker til formanden og tiltaler hin-
anden ved Hr. og Fru nir man er pa talerstolen, ogsd selv om man er dus 1
korridorerne. Magtens ydre ikledning kan ikke betragtes som overflodig
pynt eller tomt ceremoniel eller ritual, men ma ses som en dybt integreret

del af det politiske.

EN ANDEN IKLAEDNING

Et eksempel fra en anden magtverden kan hjelpe os til at forstd magtens
ikleedning fra en anden vinkel. Den engelske antropolog Michael Herzfeld
har igennem mange ar interesseret sig for den graske nationalstats opbyg-
ning, ikke mindst for dens forbrug af metaforer og det graske bureaukratis
konstitution og etablering af et legitimitetsgrundlag herigennem. Han er
mest kendt for at have arbejdet videre pa Webers tanker om bureaukratiets
selvforstielse og den made det etablerer sin ufejlbarlighed pd gennem det
han kalder ,,den sociale produktion af ligegyldighed* (The Social Production
of Indifference, 1992). Her bruger han Webers tanker om feodicé-problemet —
sporgsmalet om hvordan der kan eksistere ondskab 1 en guddommeligt ord-
net verden — til at vise en kompleks, men raffineret parallel til det bureaukra-
tiske systems henvisning til en transcendent storrelse, ,,systemet®. Bureau-
krater er ellers, som Herzfeld siger, flinke og hjelpsomme mennesker som
imidlertid, nir de kommer inden for det bureaukratiske system, forvandler
sig til kolde monstre — pa dansk sammenfattet under det gode ord skranke-
paver. Nar de skal legitimere deres handlinger henviser de til systemet.
Handlinger der afspejler ligegyldighed over for de mennesker skrankepaver-

ne stir over for foretages med henvisning til et ,,system® der har fiet samme
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status som det transcendente 1 den religiose sfzere. Dette er hvad Herzfeld
kalder den ,,sekulaere teodicé®.

Nir det gelder nationsopbygningen, er den baseret pa et skift fra lokale
sociale relationer til nationale felles billeder — jf. ogsd Benedict Andersons
velkendte forestillede fellesskaber (1991).1 Graekenland udtrykkes nationale
folelser ofte 1 termer der har nere relationer som model. Familie, blod,
slegtskab, nedstamning, feedreland, modersmal etc. Nationen bruger sidan-
ne sociale kategorier til at udtrykke kulturelle bind, og Herzfeld kalder det
et simulakrum af socialitet. Nationalstaten traekker i sine selvbilleder pa grund-
leggende enheder af slegtskab; den taler om blod og familie og nerhed og
henter 1 det hele taget sit retoriske materiale fra de elementer der udger de
taette sociale relationer og den kulturelle identitet. Men den henter ogs4 sit
opbygnings- og vedligeholdelsesmateriale fra andre sfeerer, ikke mindst den
religiose. Forestillingen om immanens a la en religios verden vakkes nir der
settes lighedstegn mellem nationen og sproget. Sprogets metaforer fir her
en egenvardi og bliver til essens. Det bliver desuden gennem det religiose at
den bureaukratiske henvisning til en transcendent autoritet legitimeres. Den
moralske orden er religiost funderet 1 nationalstaten, og 1 bureaukratiet
meder man en ritualistisk gennemspilning af de fundamentale principper
hvorpa statens apparat hviler.

Essensialisering sker gennem sproget, og 1 national sammenhang og 1
bureaukratiet bliver folk ikke til at skelne fra det de siger. Ord far samme sta-
tus som ting. Opretholdelsen af magten hviler altsd pa reificeringen, tingslig-
gorelsen, af betydning derved at indholdet af det der siges flyder sammen
med formen det siges i. Herved demonstreres, kort og godt, retorikkens og
formens magt. Ordene — eller de betydningsladede begreber — bliver hand-
linger 1 sig selv. Men ordene og begreberne er ikke tilfaeldige. De hentes fra
en kulturel betydningsverden som er specifik. I Grakenland er familien og
religionen steerke betydningsbarere for det politiske. Det er de maske ogsa 1
Danmark, men ikke pa samme mide. Pointen her er at skal man forstd hvor-
dan den politiske magt virker, md man undersoge de symboler den benytter
sig af, og symbolerne er ikke mindst ord 1 form af metaforer, billeddannelser,
som trackker pa andre omrader i livet, og som finder de omrader der er ladet
med de sterkeste betydninger. I Danmark ser vi det ikke mindst i disse tider
hvor mange oplever at danskheden er truet. Billeddannende ord som fadre-
land eller staerkt folelsesladede ord som landsforrederi — som spiller pa histori-
en —vinder indpas i den politiske retorik og far konsekvenser for debatten.

Vi har ogsd i undersogelsen vaeret inde pa ordenes og billedernes magt, og
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vi har blandt andet benyttet os atantropologen Robert Paines (1981) analyser
af hvordan ord bliver handlinger —1 politik som 1 ovrigt i magi, en sammen-
ligning Paine ikke selv foretager,men som ligger den antropologiske tanke
ner. Sammen med eksemplet fra Congo kan vi gennem denne indsigt ner-
me os en forstielse ikke blot af det antropologiske magtbegreb som siddan,
men ogsd af de kulturelle modeller opfattelsen at den politiske magt 1 Dan-
mark er funderet pd. Det er ikke tilfaldigt at begge de to eksempler fra frem-
mede magtverdener er endt ved den magt der ligger i det man fra en nordeu-
ropaxisk kulturel betragtning umiddelbart ville kalde det ydre.Altsa form,
retorik, metaforer og symboler, helt ned til den bogstavelige ikleedning i form
af (mode)toj. Nir man forseger at se antropologisk pd magtbegrebet via
empiriske eksempler fra mere eller mindre radikalt anderledes kulturelle og
samfundsmaessige sammenhange, synes man meget nemt at ende med nogle
der pa forskellige mader peger mod sidanne forhold som man med vore egne
kulturelle forestillinger ville ssmmenfatte under betegnelsen ,,ydre form*.

En vigtig pointe 1 behandlingen af magten er altsd at denne ikke kan
adskailles fra sit udtryk. Magten og dens symbolske former lader sig ikke skil-
le, og metaforen ,,magtens ansigt™ er, som vi startede med at antyde, mis-
visende, for den antager at vi har at gore med en slags ,,essens” og dens
camoutlage (Krohn-Hansen & Vike, 2000: 307). Magten er sit ansigt, magten
ersymbolerne, emblemerne og det performative. Hvis man stiller sig spor-
gende over for en sidan tanke 1 en dansk sammenhzang, har det derfor nok sa
meget med den her geldende kulturelle made at udtrykke, eller netop ikke
udtrykke og gore magten synlig pa.

Man kunne hevde at magtens ydre fremtoning underspilles i det folkesty-
rede Danmark hvor toppolitikere ferdes i det kebenhavnske gadebillede
med cykelkurv, og man kan mede dem over koledisken 1 Brugsen. Hvis det
forholder sig sadan, henger det formodentlig sammen med den ogsi uden
for Danmark geldende opfattelse af vestlig politik som rationalitetsbaseret —
en opfattelse der har en lang historie og som blev forstaerket af oplysningsti-
dens filosofi (Kertzer, 1988: 181). Den er, ogsd for mange i vor tid, parret med
en selvopfattelse der setter de vestlige samfund i modsatning til de ,,andre*,
de samfund og kulturer i verden der forvalter magten med irrationelle mid-
ler og styrer politisk ved hjalp at ydre pomp og glans. Bananrepublikker og
den slags horer hjemme her, med de associationer de bringer med sig til
irrationel — og illegitim — magtudoevelse. Det gor ogsd samfund hvor det
rituelle der omgiver magten antages at hore sammen med folelser og liden-

skaber, i mods®tning til den rationalitet og fornuft man mener magten
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rettelig bor vere baseret pa. Med den antropologiske synsvinkel vi her har
anlagt ma vi imidlertid sperge om en sidan opfattelse afspejler den made
magten og det politiske virker pd nogen steder. Der er forskelle 1 magtens
udtryk, men det spiller altid en rolle.

Hermed har vi ikke taget stilling til spergsmalet om hvilket system der er
bedst. Selv hiardnakkede kulturrelativister vil formodentlig mene at vi 1
Danmark har et bedre fungerende og mere retferdigt politisk system end i
Congo. Men nir vi som her skal se analytisk pa magtens virke, s ma vi et
ojeblik saette de etiske betragtninger i parentes for derved at kunne identifi-
cere noget af det der ikke er dbenbart: de ikke-ekspliciterede kanaler der er
med til at forme magtens virke. Og her er der stadig noget at lere, ogsa for
forstdelsen af det politiske 1 Danmark.

Empirien i den undersogelse der er udgangspunktet for disse overvejelser
viser at der er mange former for magt 1 spil. Forskellige sider af magtbegre-
bet er berort, og de gir pa tvaers 1 undersogelsens enkelte indlaeg. Hvis vi her
skal se pa hvordan de peger videre frem i forstaelsen af magtens indlejring i
sociale processer, kan vi samle dem 1 det vi startede med at kalde ,,vanens
magt®, altsd de kulturelle modeller og vedtagne praksistormer der former
magtens veje og dens forvaltning. Men vi har desuden mittet se noje pa den
performative magt, og pa hvordan det forholder sig med magten nir den ses
som sin ikleedning, sine symboler.

Det congolesiske eksempel viste at der er genveje til en anden slags magt,
ogat de kan ga gennem en meget bogstavelig ikledning. Hvis vi forsigtigt
skal overfore dette pa undersogelsens indhold, har vi her set at sidan noget
som kon kan spille en rolle (Hougaard, 2002:76). Medierne accentuerer dette
forhold. Det bliver pd en anden mide end gennem ceremoniellet 1 traditionel
forstand, men pointen ender med at veere den samme, og i konkret forstand
bliver medietaekke en parameter der ma opereres med i det politiske liv.
Kropsliggorelse af magten 1 form af store pompeose iklaedninger har vi ikke sa
mange af 1 Danmark, miske fordi vi har et kongehus som tager sig af de sider
af sagen der har med folelser, fellesskab og nationalstolthed at gore. Men pa
grundlag af undersogelsens resultater har vi ogsa kunnet konstatere at en saer-
lig forstielse af forholdet mellem det indre og det ydre synes at veere fremher-
skende blandt folk 1 det politiske felt — om end den ikke kommer dbent til
udtryk. Den forener tillid, egthed og dermed legitimitet med det indre, med
det deriHedeboes (2002) optik blev til ,,mennesket bag*. Altsd en vis (luthe-
ransk) modvilje mod en for dbenlys demonstration af magten, og en forestil-

ling som ogsi afslerer sig i det udmarkede begreb ,,tom form®. Man skal
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imidlertid ikke lade sig narre heraf og tro at magten dermed ikke er perfor-
mativ i vores kultur, og at dette ikke spiller nogen rolle for det politiske. Det
foregar bare pa andre og mindre umiddelbart iagttagelige mader end dér hvor
der ikke hersker nogen blufeerdighed over for at udstille magten i al sin gloire Bl

I denne undersogelse har vi forst og fremmest sogt at vise, at de der har
fiet overgivet politisk magt ved at vare valgt til at repraesentere folkets inte-
resser ogsa selv er underlagt magt, omend magt af en anden slags. Den ligger
1 et kompleks af vaner, forestillinger, institutionelle rammer og kulturelt

arvegods.

NOTER

1. Kategoriseringen af de forskellige udsagn om hvad politik er, er behandlet udferligt
i Ulla Holm Fadels kandidatspeciale (2001) og i Fadel (2002: 91-92). De folkevalgtes
forestillinger om ,,valgervirkeligheden* i forhold til ,,Christiansborgvirkelighe-
den® er generelt behandlet i Fadel (2002), og deres udsagn om hvordan de forvalter
deres roller i forhold til ,,mennesket bag* er behandlet hos Hedeboe (2002).

2. Atritualer i forbindelse med det politiske ikke er vestlige samfund fremmed er der
bl.a. eksempler pd 1 dem der omgav den tidligere franske prasident Francois Mitter-
rand (Abéles, 1988); og at det politiske ogsa i den (sekulare) vestlige verden er omgi-
vet af mere religiositet end det umiddelbart fremgér af den herskende selvforstielse
har undersogelsen af folkets reprasentanter ogsd peget pa. Hertil har ikke mindst

den norske antropolog Tian Serhaugs arbejder varet en inspiration (Serhaug, 1996).
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KAPITEL 3
ERINDRINGSFZEZLLESSKAB OG
ERINDRINGSPOLITIK SOM
MAGTVILKAR OG MAGTMIDDEL

ANETTE WARRING

ET ERINDRINGSHISTORISK MAGTSTUDIE

Fortidens funktion 1 nutiden er det centrale omdrejningspunkt i det projekt,
jegbidrager med til Magtudredningen. Det udgor en analyse af grundlovsfej-
ringerne fra den forste junigrundlovs vedtagelse til fejringen af dens 150-ars
jubileeum i 1999.1 projektet undersoger jeg kontinuitet og forandring i den
maide, det danske demokratis oprindelse, indretning og seeregenhed blev isce-
nesat og konstrueret. Det historiske perspektiv er siledes dobbelt. For det
forste analyseres de historiske forandringer i demokratisynet, og for det andet
rettes serlig opmerksomhed mod den made, som fortiden bruges pa, bide
hvad angir indhold, form og funktion.

Der er siledes tale om et erindringshistorisk studie af den funktion, erin-
dring spiller for etablering af forestillede faellesskaber. En sidan tilgang er et
forsog pa at tage livtag med det vanskelige felt, som udforskningen af sam-
fundets grundforestillinger udger. Som konsekvens af det erindringshisto-
riske udgangspunkt har undersogelsen hverken historievidenskabelige eller
klassiske 1dépolitiske tekster som kildemateriale, men anvender derimod
grundlovstaler, symboler, sange, optogs og meders scenografier til at afdaek-
ke, hvordan det danske demokratis historie er blevet konstrueret og blev
brugt til at udpege dets aktuelle udfordringer.

Projektet er et studie af foreliggende erindringsfellesskaber som magtvil-
kdr og erindringspolitik som magtmiddel. Jeg skal i det folgende soge en prae-
cisering af disse begreber, diskutere hvordan erindringshistorie kan studeres 1
et magtperspektiv samt problematisere graenserne for analysens gyldighed.

ERINDRING, IDENTITET OG MAGT

»Den, der behersker nutiden, behersker fortiden®, lader George Orwell
Winston sige 1 romanen 1984 (Orwell, 1980: 196). Selv om det udtales af en
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ansat i Sandhedsministeriets historiske afdeling i en autoriter stat, udtrykker
udsagnet to alment vigtige forhold. For det forste at historie udgoer et ele-
ment i magtudevelse. For det andet at historie ikke er lig fortiden, men at
derinuet indgir en erindret fortid og en forventet fremtid. Dette dynamiske
procesforhold mellem fortidsfortolkning, nutidsforstielse og fremtidstor-
ventning kan betegnes som historiebevidsthed (Jensen, 1997: 49-81). Om
historiebrugen i en reelt eksisterende diktaturstat skriver Milan Kundera i
sin bog Book of Laughter and Forgetting, at ,,Menneskets kamp mod magten er
kampen for erindring mod glemsel* (Esbenshade, 1995: 74) og formulerer
hermed dels, at et samfunds officielle historieformidling ikke nedvendigvis
deles at dets befolkning og dels det dobbeltforhold, at historie og erindring
bade kan fungere magtlegitimerende og magtdelegitimerende.

Med udgangspunkt i et weberiansk magtbegreb kan man sige, at historie
og legitimitet stir 1 et gensidigt athengighedsforhold (Zander, 2001:27).
Henvisninger til fortiden har kun legitimerende virkning i det omfang, for-
tidsfortolkningerne vinder udbredelse og forekommer relevante. Den
asymmetri, der umiddelbart eksisterer mellem iscenesatternes og deltager-
nes magt til at definere en grundlovsfejrings indhold og form, reduceres af
det forhold, at hvor der ikke er tale om direkte tvang, implicerer deltagelse
en vis grad af indvilligelse eller delagtighed (Langen, 2002: 30-33). Hertil
kommer, at det komplicerede samspil mellem kollektiv og individuel erin-
dring s®tter granser for styring af erindringen. Dette forhold uddybes i
artiklens afslutning.

Det er imidlertid ikke alene gennem eksplicit henvisning til fortiden, at
historie og erindring har betydning for, om den sociale orden opfattes som
legitim. Forestillinger om fortiden er indlejret 1 tradition og 1 mangfoldige
forhold og udger siledes et centralt moment i sociokulturelle reproduk-
tionsprocesser som bade magtvilkir og magtmiddel.

Identitet er en legitimitetsform, der fik afgorende betydning med natio-
nalstaternes etablering, og inden for de sidste artier er identitetsdannelse
blevet et centralt felt for politiske konflikter og magtkampe. Historiebevidst-
hed indgir som et afgorende moment i dannelse af individuelle og kollekti-
ve identiteter. Mennesker og fallesskaber bruger historie og erindring til at
definere og afgrense, hvem er jeg/vi, til at atklare interesser og verdier, der
knytter sig hertil, og til at afgere, hvilke handlinger der ber folge heraf. En af
historiebevidsthedens helt afgorende funktioner er at skabe eller omdanne
erindringsfellesskaber. Kollektive identiteter er forestillede fellesskaber,

som kun kan opretholdes og omdannes, hvis de ogsa i praksis fungerer som
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et erindringsfellesskab (Warring, 1996; Jensen et al., 1997: 14-15). At erindre
individuelt og kollektivt er derfor vasentligt for etablering af loyalitet og for
handling.

Denne forstaelse hviler pa den weberianske sammenknytning af magt og
handling, der ser handlingsduelige mennesker som forudsatning for magt-
udevelse. Historie og erindring udger integrale og centrale momenter i
magtudoevelse og for magtens legitimitet. At fore erindringspolitik er en
form for magtudevelse. Erindringspolitik betegner den serlige form for
identitetspolitik, hvor fortiden stir i centrum 1 forseg pa at pavirke menne-
skers forestillingsverden, holdninger, vardier og folelser. Magten kan ikke
alene udeves ved at bruge erindringspolitik til at kontrollere og styre andre.
Den kan ogsd udeves med henblik pd at fremme menneskers mulighed for
at skabe og strukturere deres eget liv, idet indsigt i mader, individuelle og
kollektive identiteter er formet, kan bruges til at forege menneskers evne til
selvbestemmelse (Jensen, 2000; Bryld et al., 1999:73-74).

Brug af forestillinger om fortiden har en erindringspolitisk funktion i
kraft af enten at opretholde, bearbejde eller omdanne eksisterende erin-
dringstaellesskaber. Erindringspolitik udger siledes et felt, hvor der kan fores
magtkamp om, hvad der skal huskes, og hvad der skal glemmes. Hverken
erindring eller magt er noget, som blot foreligger. Det er imidlertid ikke ale-
ne fortidsbrugens indhold, men ogsa fortidsbrugens form, der har magt-

massige implikationer.

MYTE — ET BRUGBART ANALYTISK
UDGANGSPUNKT?

Identitetshistoriske studier tager ofte udgangspunkt i begrebet myte. Myte
forudsaettes at spille en afgerende eller ligefrem nedvendig rolle i identitets-
dannelsen. Jeg vil her problematisere denne entydige sammenknytning mel-
lem identitet og myte, idet jeg vil bruge nogle af myteforskningens indsigter
til at formulere et alternativt sigtepunkt for analysen af fortidsbrugens ind-
hold, form og funktion 1 mit projekt.

Ikke sjeldent anvender historikere og andre samfundsanalytikere mytebe-
grebet som i almindelig talebrug, nemlig som karakteristik af noget mange
tror pa, men som ikke desto mindre er paviseligt usandt. Det kan vaere forvir-
rende, da det ikke har veret omdrejningspunktet i den lange og mangfoldige
tradition for udforskning af myter inden for sprog- og litteraturvidenskaben,

religionshistorien, antropologien og sociologien. Interessen for myter 1 erin-

35



dringspolitiske og identitetshistoriske analyser kredser heller ikke om at
fastsla deres grad af realisme. Mytebegrebet anvendes 1 sidanne studier al-
mindeligvis til eksempelvis at betegne en meningsbarende fortelling for en
social gruppe eller en nation.Ved at berette om gruppens oprindelse og
karakteristika, betydningsfulde begivenheder og personer samt fremholde
bestemte verdier og normer, konstitueres og afgranses forestillede felles-
skaber, og de fir emotionel kraft. Myter er derfor et vigtigt element i etable-
ring og omdannelse af erindringsfellesskaber.

Det er den franske semiolog Roland Barthes’ mytebegreb, der kan forkla-
re, at myter ikke bare er fortellinger, men serlige meningsbaerende fortael-
linger (Barthes, 1969: 143-178; Bryld & Warring, 1998: 61-72; Eriksen, 1995:
16-20). Ifelge Barthes er det ikke fortellingens indhold, men den mdde
budskabet kommunikeres pa, dens form og funktion, der skaber en myte.
Myten er et metasprog, der si at sige stjeeler mening fra det almindelige
sprog, temmer det for mening og reducerer det til en form, i hvilken der
opstdr en ny mening pa et nyt niveau. Myten benytter sig af en afpolitiseret
taleform, hvor fenomenerne gives en klarhed, der ikke er fremkommet ved
forklaring og fortolkning, men ved konstatering og besyngelse. De kommer
til at fremtraede som i sig selv betydningsbarende og kan 1 visse versioner fa
sakralt preeg. Myten forvandler dermed det historieskabte til natur. Myten
,stiller verden til skue 1 evidensen®, siger Barthes, og det er dette afpolitise-
rende og athistoriserende trak, der giver myten en konserverende funktion
(Barthes, 1969: 176). Myter kan imidlertid dannes, a2ndre sig, opleses og for-
svinde komplet, netop fordi de ikke er naturlige, men historisk bestemte.
Det er mytens form og funktion, der er atgorende, ikke dens indhold. Den
er i sig selv diffus, dannet af vage og konturlese associationer og derfor i
stand til at indoptage mange varierede elementer. Dens styrke er derfor, at
den mytiske mening kan holdes konstant, mens dens fremtraedelser kan
skifte.

Ikke al fortidsbrug har mytens form, men kan have mere eller mindre
mytiske trek. Jeg finder det derfor produktivt at anvende mytebegrebet i
Barthes’ forstand som det ene yderpunkt pi en skala, der har til hensigt at
karakterisere fortidsbrugens form.I den anden ene af skalaen findes en form
for historiebrug, der er dben, flerperspektivisk og refleksiv. Formalet med at
soge en sidan karakteristik er at diskutere historiebrugens erindrings- og
identitetspolitiske funktion.

At mytiske fortellinger historisk har spillet en afgerende rolle for kon-

struktionen af kollektive identiteter er dbenbar. Men heraf kan ikke
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omvendst sluttes, at myter udger et nedvendigt moment i identitetsproces-
ser. Det er imidlertid som navnt et udbredt synspunkt ogsa blandt historie-
og samfundsforskere, at det kun er historie 1 mytens form, der kan spille en
identitetsskabende rolle (Hylland Eriksen, 1996; Eriksen, 1995; 1999;
Lowenthal, 1985; 1996; Nora, 1996; Halbwachs, 1980; Hobsbawm, 1996).
Denne opfattelse hviler omvendt pa det synspunkt, at historisering, hvilket
vil sige indsigt 1 de tids- og stedsspecifikke kendetegn ved en bestemt hand-
lemade eller frembringelse, og refleksiv omgang med fortiden virker identi-
tetsoplosende. Identitet kan imidlertid ogsa betragtes som et skalabegreb,
hvor et forestillet fellesskab kan spaendes ud over et identitetsmaessigt konti-
nuum af stabile og fikserede identiteter 1 essensialistisk form 1 den ene ende
og hybride, heterogene og situationsbestemte identiteter i den anden (Haas,
1999: 42). Som jeg ser det, kan identiteter opbygges pa andet end naturlig-
gjorte verdier og endimensionale tolkninger. De kan vare flertydige, skif-
tende og refleksive (Warring, 2000;2002). Jeg mener hermed at have etable-
ret grundlag for en mere dben erindrings- og identitetspolitisk analyse af
grundlovsfejringernes brug af fortiden, der tillige tager hensyn til, at men-
nesker som regel vil have en flerhed af identiteter

Myteforskere har pd grundlag af sivel et durkheimsk inspireret teoretisk
grundlag som pa historiske studier med rette fremhavet mytens integreren-
de kraft og som nedvendig for opretholdelse af den sociale orden og solida-
ritet. Det er imidlertid vigtigt at have for gje, at mytiske fortaellinger ogsa
kan udgere et kraftfuldt udgangspunkt for oppositionelle og marginalisere-
de sociale gruppers identitetspolitiske udfordring af den hegemoniske kul-
tur og sociale orden. Indsigt i de mider, individuelle og kollektive identite-
ter er formet, og som kan bruges til at forege deres evne til selvbestemmelse,
kan ogsd vere en traditionsbevidsthed om de kollektive identiteters histori-
ske grundlag og foranderlighed.

Hvor sdvel mytisk som refleksiv fortidsbrug kan danne udgangspunkt for
en magtudevelse, der sigter mod at foroge menneskers handlekraft og
mulighed for selvsteendig magtudovelse, er det vanskeligt at forestille sig, at
en refleksiv og dben formidling af fortiden skulle sigte mod en magtudevel-
se baseret pa beherskelse, kontrol og styring. Min analyse har folgelig det sig-
te at vurdere grundlovsfejringernes fortidsbrug inden for et kontinuum
mellem pi den ene siden en totaliter fortidsforvaltning, forstdet som en luk-
ket, absolut, mytisk og naturliggjort omgang med traditioner og erindrings-
feellesskaber, og pd den anden side en demokratisk fortidsforvaltning, forstiet

som en dben, flerperspektivisk og refleksiv brug af fortiden. Mit udgangs-
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punkt er, at en demokratisk fortidsforvaltning giver de bedste betingelser for
reflekterede handlingsvalg, hvilket ma betragtes som en styrke 1 demokratisk

forstand.

ERINDRINGSSTEDER OG PATOSFORMLER

En analyse af foreliggende erindringsfellesskaber ma kunne godtgore, at
der er tale om forestillinger om fortiden, der er udbredte og vagtige. I til-
retteleggelsen af min undersogelse af etablering og forandring af erin-
dringstellesskabet om det danske demokrati har jeg brugt erindringssteder
som et heuristisk begreb. Det er den franske historiker Pierre Nora, der 1
varket Les lieux de mémoire har formuleret begrebet om de steder, som 1 de
nationale erindringsfellesskaber indtager en central status og markerer vig-
tige eller typiske tegn pa og 1 fxllesskabet (Nora, 1984; Warring, 1996;
Serensen, 2001: 142). Erindringsstederne legemliggor en kollektiv erin-
dring.

Erindringssteder er ikke nedvendigvis fysiske steder, men kan vaere skel-
settende begivenheder, historiske personer, politiske symboler, monumen-
ter, tekster, historiske mindedage etc. Grundlovsdag er et erindringssted for
det danske erindringsfellesskab om det danske demokratis oprindelse,
karakter og seregenhed. Nora og 45 kolleger har i en monumental analyse
af fransk historiekultur pavist, at erindringssteder er konstruerede, ofte
bevidst som invented traditions, og ofte danner ramme for konflikter og kam-
pe om fellesskabets grundleggende vardier (Nora, 1984-1992; 1996-1998).
Ud fra denne teoridannelse var grundlovsfejringerne et oplagt valg. Grund-
lovsdagens markeringer indeholder imidlertid mange forskellige erin-
dringssteder, som ikke nedvendigvis har grundloven som omdrejnings-
punkt, men fx kongen, nationen, internationalismen eller kennet, der hver
iseer kraeever analyse og afdaekning af dets betydningssammenhang 1 relation
til grundlovstejringen.

Da ingen teoridannelse umiddelbart kunne begrunde en udvalgelse af
historiske nedslagspunkter, hvor grundlovsfejringerne set i et magtperspek-
tiv var serligt betydningstulde, mitte jeg gennemfore en empirisk underse-
gelse af grundlovsfejringernes 150-arige historie. Da denne diakrone analy-
se samtidig mitte gennemfores synkront for at identificere variationerne i
forskellige sociale og politiske gruppers og institutioners grundlovsfejrin-
ger, var en geografisk afgrensning nedvendig.Valget faldt pa hovedstaden 1
dens karakter af politisk centrum, hvilket indebar en overprioritet af de
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politiske partiers fejringer og deres konfliktindhold og en tilsvarende
underprioritering af de folkelige foreningers og partiet Venstres grundlovs-
fejringer.

Fejringen af grundloven har ikke pd samme mdide som fx 4. og 5. maj
karakter af at veere en historisk mindedag (Bryld & Warring, 1998). Den 5.
juni er bide dagen for den forste, den tredje og den fjerde junigrundlovs
vedtagelse, og grundloven kan heller ikke siges at vare et afsluttet historisk
begivenhedsforleb. Historiske mindedage rummer altid en fortids-, nutids-
og fremtidsdimension, men grundlovsdagens serlige karakter betod, at det
generelt var diagnoser af den nutidige politik og kravene til den fremtidige
politik, der stod 1 forgrunden. Men fortolkninger af fortiden var altid til ste-
de bade 1 form af direkte henvisninger og indirekte indlejret i symbolkultu-
ren og sproget. Med genfortellinger af den danske forfatnings, nationens og
de sociale gruppers historie blev nutidige politiske synspunkter legitimeret
og delegitimeret sdvel folelses- som argumentationsmassigt, og omvendt
blev fortiden i vid udstraekning fortolket pa en made, der var funktioner af
partiernes aktuelle politik og demokratiopfattelse.

Undersogelsen viste blandt meget andet, at serligt tilspidsede demokra-
tiske og nationale kriser og perioder med politisk kamp om magten i sam-
fundet tridte frem som situationer, der gav anledning til markant opblom-
string 1 bade den direkte brug af fortiden og i skikkelse af en intensiveret
symbolkamp. Grundlovsdag blev fodt som politisk kampdag, da den
nyvundne forfatning allerede fa ir efter vedtagelsen matte forsvares mod
udemokratiske indskrenkninger som folge af den komplicerede statsretslige
situation i helstaten og af den politiske reaktion, der ramte det meste af Euro-
pa inklusive Danmark. Den var drets vigtigste politiske kampdag i sidste
halvdel af det 19. drhundrede, hvor forfatningsspergsmalet stod 1 centrum
for den politiske magtkamp, hvor samfundets sociale grupper organiserede
sig, og hvor stort iscenesatte politiske fester var en central og integreret del
af denne identitetspolitiske proces. Grundlovstejringer holdt sig som vital
tradition sa leenge, der stod strid om udformningen af det politiske system,
og si lenge centrale sociale grupper i samfundet mente, at der var tale om
en forsvarskamp for eller udvidelse af demokratiet. Fra vedtagelsen af
grundloven 1 1915 og med arbejderklassens og Socialdemokratiets endelige
integration i det politiske system og identifikation med nationen i mellem-
krigstiden svandt grundlovsdag gradvis 1 betydning. Tilnaermelsen mellem
partiernes demokrati og samfundssyn var tat forbundet med en storre kon-

sensus 1 fortolkningen af forfatningshistorien. Med en sterkere markering
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af nationens felles interesser fulgte samtidig en betoning af den faelles histo-
rie. Fra 1945 herskede udstrakt konsensus om demokratiets fundamentale
indretning, og det parlamentariske demokrati blev en uadskillelig del af den
nationale identitet, da det ikke leengere var legitimt at vaere national uden at
vaere demokrat. Tilsvarende stod der ikke strid om erindringen om det dan-
ske demokrati, som der fx gjorde om besxttelsestiden. Historien fik nu
mere funktion af at samle end som tidligere at begrunde aktuelle politiske
skillelinjer. Den udgjorde ikke leengere en vigtig erindringspolitisk slag-
mark.

Denne sammenhaeng mellem intensiveret brug af fortiden og aktuel
magtkamp bekreftes af det forhold, at det efter 1945 kun var uenigheden
om Danmarks medlemskab af EF/EU, der for alvor kunne revitalisere tradi-
tionen med grundlovsfejringer og aktiv brug af fortiden iser indirekte i de
benyttede symboler. Medlemskab og integration 1 EF/EU kom til at udgore
en identitetspolitisk udfordring af et rodfaestet erindringsfaellesskab, der hav-
de forestillingen om en sarlig konsensusbaseret demokratisk danskhed med
lange historiske redder som omdrejningspunkt. EU-modstanderne tog det-
te erindringsfellesskab som udgangspunkt for deres politik, mens EU-til-
haengerne mitte sande, at dette erindringsfellesskab, som de selv havde
varet drivende 1 at konstruere, matte revideres, hvis en mere dybtgiende
dansk EU-integration skulle realiseres. Der er imidlertid endnu kun ganske
fi tegn pd, at en sidan omdefinering finder sted (Haarder, 1997; Hansen,
2001).

Fortiden var altid et aktivt instrument 1 aktuelle politiske konflikter, og
omvendt var strid om erindringstallesskabet betinget af udfordringer af
magten og den sociale orden. Heraf kan imidlertid ikke sluttes, at forestil-
linger om fortiden og fortidsbrugen havde mindre magtmassig betydning i
perioder og situationer med mindre manifest brug af fortiden og konsensus
om de anvendte symboler. Fortiden kan nemlig fungere som meningsgiven-
de ramme selv gennem korte sproglige sentenser. Disse sproglige erin-
dringssteder karakteriserer den tyske historiker Jorn Riisen som ,,narrative

forkortelser®, der tjener

den hurtige forstielse omkring et udsagns historiske forudsatninger, bag-
grunde, drsager og implikationer. De er historier, som er indlejret i spro-
get, historier, der ikke bliver fortalt, men som allerede fortalte bliver
anvendt til piberabelse og kommunikation (Grosse-Kracht, 1996: 28).
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Disse erindringssteder udger historiebevidsthedens topos og kaldes ogsa for
patosformler. Sproglige erindringssteders eller patosformlers fortidsbrug har
mytisk karakter. Jeg har i min undersogelse identificeret sidanne patostorm-
ler og analyseret deres skiftende betydningsindhold synkront og diakront.

I 2002 indledte bade tidligere statsminister Poul Nyrup Rasmussen og
statsminister Anders Fogh Rasmussen begge deres grundlovstaler med stort
set samme patosformel. Nyrup sagde:,,Vi tik vores grundlov pa fredelig vis
og ikke gennem blodige revolutioner” (www.socialdemokratiet.dk,
6.6.2002). I Fogh Rasmussens udgave lod det: ,,I modsatning til andre lande
fik Danmark sin fri forfatning i fred og fordragelighed* (www.venstre.dk,
6.6.2002). Med sma variationer var det 1 hele efterkrigstiden blevet en ofte
benyttet formulering 1 grundlovstaler holdt af personer af forskellig politisk
og ideologisk observans. Denne patosformel rakte bagud i tid og fortolkede
centrale forhold ved folkestyrets etablering. Den havde historiske redder 1
en anden og tidligere anvendt patosformel: ,,Kongen gav®.

At den forste junigrundlov var en gave til folket fra Frederik VII var en
udbredt og omstridt patosformel 1 det danske demokratis forste ca. 75 ar.
Udtrykket havde to tilknyttede og indbyrdes taet forbundne betydninger: At
systemskiftet var sket ublodigt og i enighed mellem alle samfundets politiske
og sociale grupper. Derfor tog Socialdemokratiet steerkt afstand fra denne
patostormel indtil mellemkrigsirene. De historiske fortolkningsstridigheder
om kongens frivillige eller fremtvungne afgivelse af den enevaldige magt
blev efterhanden forladt til fordel for en udstrakt konsensus om at under-
strege systemskiftets ublodige karakter som udtryk for en serlig dansk tradi-
tion, der rakte endnu leengere tilbage i historien. Patosformlen ,.kongen
gav‘ blev med besattelsestiden transformeret til et fasttomret billede af
Danmark som et serligt fredeligt land, hvor store samfundsmaessige foran-
dringer i modsatning til 1 andre lande kunne ske uden revolutioner og i
enighed og fordragelighed. Billedet blev ikke fastholdt 1 et enkelt udtryk,
men genfandtes 1 en rekke synonyme udtryk som fx ,,en ublodig revolu-
tion”, ,,et ublodigt systemskifte*, ,,et fredeligt systemskifte i god forstaelse
mellem konge og folk*. Denne forestilling blev et centralt moment i dansk
identitet som forestillet faellesskab.

Erindringsfellesskabet om det danske demokrati andrede sig over den
150-drige periode fra at have varet et erindringspolitisk kampfelt til at vaere
praeget af overvejende konsensus. Som erindringssted for dette erindrings-
feellesskab @ndrede grundlovsdag sig fra at have veret et betydningsfuldt
levende ritual med mange aktive deltagere til et stivnet ritual med ringe til-
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slutning dog med fi og interessante undtagelser, nemlig EU-modstandens
grundlovsfejringer og de store jubileer. Parallelt med denne udvikling
@ndrede grundlovsfejringernes fortidsbrug karakter. Fra at have varet et
aktivt instrument i kampen om magten i samfundet til hovedsageligt at have
en integrativ funktion. Fra at have varet en betydelig og integreret del af
grundlovsfejringerne til at veere reduceret til primart at optreede 1 form af
patosformler. I den forstand fik fortidsforvaltningen mere lukket og mytisk
karakter og blev siledes mindre demokratisk. Billedet ma imidlertid nuan-
ceres, hvis undersogelsesteltet udvides fra de almindelige grundlovsdage til
de store statsligt iscenesatte jubileer i 1949 og 1999. Mens 100-drs jubileet
var et historisk mindearrangement med monumental fortidsbrug, var 150-
ars jubileet praeget af et langt mere dynamisk samspil mellem fortid, nutid
og fremtid og med en mere oplevelsesorienteret og interaktiv brug af forti-
den. Fortiden havde mistet noget af sin autoritet, men blev 1 hej grad opsegt

for sin autenticitet.

ANALYSENS GRAEZNSER — KOLLEKTIV OG
INDIVIDUEL ERINDRING

Forestillinger om fortiden er virkelige og har sociokulturelle virkninger og
dermed magtmessig betydning i den udstreekning, mennesker tror pd dem
og handler derefter. Det er imidlertid uhyre vanskeligt at pavise direkte, om
og 1 hvilket omfang det forholder sig sidan. Erindringstellesskabers hand-
lingsregulerende betydning udger siledes mere en teoretisk forudsatning
end en empirisk testbar pastand. I min undersogelse af erindringsfaellesska-
bet om det danske demokrati har jeg gennem historiske og kontekstualise-
rede analyser af grundlovstejringernes tilslutning og betydning i den politiske
kultur ikke kunnet drive det videre end at sandsynliggere dets identitetspo-
litiske udbredelse og styrke. Selv hvor der var tale om aktiv deltagelse 1
grundlovsfejringernes ritualer, kan der heraf ikke sluttes, at de deltagende
delte den erindring, der artikuleredes offentligt gennem ritualets forskellige
elementer. Og slet ikke, at det fik handlingsmassige konsekvenser.

At dele erindringspraksis forstaet i bred forstand bade som aktiv medvir-
kende i en grundlovsfejring og som lytter, seer eller leeser af grundlovsrepor-
tager og andet stof 1 anledning af grundlovsdag eller et grundlovsjubileum
indebarer ikke nodvendigvis, at erindringen har samme indhold hos for-
skellige individer. Men nok er individuelle erindringer adskilte og varierede

og pa unik made relateret til et levet liv, men de tillegges til stadighed felles
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mening gennem kollektiv erindringspraksis. Erindringssteder som fx
grundlovsdag udbreder forestillingen om eksistensen af et erindringstalles-
skab. Den amerikanske forsker 1 Holocaust-mindesmerker James E.Young

udtrykker det siledes:

De bliver fallesskaber netop i kraft af delte (hvis ikke kun pd anden hind)
oplevelser med deres naboer. I en vis forstand kan det endda vere det at
erindre sammen, som bliver den delte erindring; en gang ritualiseret bli-
ver det at erindre sammen en begivenhed i sig selv, som deles og erindres

(Young, 1993:7).

Men hermed er vi tilbage ved udgangspunktet, da dette reesonnement ikke
giver svaret pd, hvilken mening og betydning mennesker tillegger et givent
erindringsfelleskab. Det kreever meget tettere mikrohistoriske studier af
konkrete samspil mellem kollektive og individuelle erindringer end det, jeg
gennemforer, og end det er muligt at gennemfore over en 150-arig tidspe-
riode. Hvad et sidant studie ville tabe i historisk forandringsperspektiv, ville
det vinde 1 dybden. Det ville indebare en mulighed for 1 hojere grad at
anskue grundlovsfejringer som praksis frem for som udtryk for en bagved-
liggende kultur og samfundssystem. Som magtstudie ville det folgelig vaere
mere sensitivt over for magtens konkrete forhandling (Langen, 2002;
Esmark, 2000). Det er denne udfordring, erindringsforskningen aktuelt star

over for.

LITTERATUR

Barthes, Roland (1969). Mytologier. Kebenhavn: Rhodos. (opr. 1957)

Bryld, Claus & Anette Warring (1998). Besettelsestiden som kollektiv erindring. Frederiks-
berg: Roskilde Universitetsforlag.

Bryld, Claus et al. (red.) (1999). At formidle historie. Frederiksberg: Roskilde Universitets-
forlag.

Eriksen, Anne (1995). Det var noe annet under krigen. Oslo: Pax Forlag.

Eriksen, Anne (1999). Historie, minne og myte. Oslo: Pax Forlag.

43



Esbenshade, Richard S. (1996). ,,Remembering to Forget: Memory, History, National
Identity in Postwar East-Central Europe*. Representation, 49: 72-96.

Esmark, Kim (2000). Noter om symbol og praksis i den kulturhistoriske analyse. Upubl. paper
fremlagt ved RUC’s Europiske Kulturstudiers sommerskole om kulturhistorie,
21.-23.august.

Grosse-Kracht, Klaus (1996). ,,Gedichtnis und Geschichte: Maurice Halbwachs — Pierre
Nora®. Geschichte in Wissenschaft und Unterricht, 1: 21-31.

Halbwachs, Maurice (1980). The Collective Memory. New York: Harper. (Opr. 1950).

Halbwachs, Maurice (1992). On Collective Memory. London: The University of Chicago
Press. (Opr. 1925 0g 194T1).

Hansen, Lene (2001). ,,Historie, identitet og det danske europadilemma*. Den jyske
Historiker, 93:113-131.

Hobsbawm, Eric (1996).,, The New Threat to History*, 1 Brian Brivati et al. (eds.). The
Contemporary History Handbook. Manchester: Manchester University Press.

Hylland Eriksen, Thomas (1996). Kampen om fortiden. Et essay om myter, identitet og politik.
Oslo: H.Aschehoug & Co.

Haarder, Bertel (1997). Den blode kynisme — og selvbedraget i Tornerose-Danmark. Koben-
havn: Gyldendal.

Haas, Claus (1999). Kampen om de demokratiske medborgerskaber: (Post) nationale og/eller mul-
tikulturelle feellesskaber?. Danmarks Laererhojskole: Arbejdspapir Nr. 9.Voksenuddan-
nelse, folkeoplysning og demokrati.

Jensen, Bernard Eric (1997). ,,Historiemedvetande. Begreppsanalys, samhillsteori, didak-
tik", pp. 49-81 1 Christer Karlegird (red.). Historiedidaktik. Lund: Studenterlitteratur.

Jensen, Bernard Eric (2000). ,,History and the Politics of Identity. Reflections on a Con-
tested and Intricate Issue®, pp. 43-67 1 Historiedidaktikk i Norden 7, Bruk og misbruk av
historien, PPU serien. NTNU:Trondheim.

Jensen, Bernard Eric et al. (1997). Danmarkshistorier — en erindringspolitisk slagmark. Frede-
riksberg: Roskilde Universitetsforlag.

Langen, Ulrik (2002). ,,Ritual, symbol, tekst og praksis®, pp. 13-46 i Ulrik Langen (red.).
Ritualernes magt. Frederiksberg: R oskilde Universitetsforlag.

Lowenthal, David (1985). The Past is a Foreign Country. Cambridge: Cambridge Univer-
sity Press.

Lowenthal, David (1996). Possessed by the Past. The Heritage Crusade and the Spoils of History.
Cambridge: Cambridge University Press.

Nora, Pierre (ed.) (1984-1992). Les lieux de mémoires, I-I11. I: La République (1984), II: La
Nation (1986), III: Les France (1992). Paris: Gallimard.

Nora, Pierre (ed.) (1996-1998). Realms of Memory. Rethinking the French Past, 1-3. 1: Con-
Alicts and Divisions (1996), 2: Traditions (1996), 3: Symbols (1998). New York: Columbia
University Press.

Orwell, George (1980). 1984. Kobenhavn: Gyldendal. (Opr. 1949).

Riisen, Jorn (1994). ,, Was ist Geschichtskultur?, pp. 3-26 1 Klaus Fiissmann et al. (eds.).
Historische Faszination. Geschichtskultur heute. Koln, Weimar, Wien: Bohlau.

Serensen, Nils Arne (2001).,,Erindringssted”, pp. 142 i Tonnes Bekker-Nielsen et al.
(red.). Gads Historie Leksikon. Kobenhavn: Gads Forlag.

44



Warring, Anette (1996). ,,Kollektiv erindring — et brugbart begreb?*, pp. 205-233 i Ber-
nard Eric Jensen et al. (red.). Erindringens og glemslens politik. Frederiksberg: R oskilde
Universitetsforlag.

Warring, Anette (2000). ,,Historieformidling — i et demokratisk perspektiv®, pp. 179-194
i Bernard Eric Jensen (red.). At bruge historie — i en sen-/postmoderne tid. Frederiks-
berg: Roskilde Universitetsforlag.

Warring, Anette (2002). ,,Demokratische Erinnerungspolitik zwischen stabilen Werten
und Reflexivitit®, pp. 19-32 1 Claudia Lenz et al. (eds.). Erinnerungskulturen im Dia-
log. Hamburg: Unrast-Verlag.

Young, James E. (1993). The Texture of Memory. Holocaust Memorials and Meaning. New
Heaven:Yale University Press.

Zander, UIf (2001). Fornstora dagar, moderna tider. Lund: Nordic Academic Press.

45



KAPITEL 4

IDEER OG MAGT

MARTIN MARCUSSEN

For ti ar siden var der kun f3, der talte om Corporate Governance.1 dag er det
nasten utenkeligt, at offentlige og private ledere ikke gor sig nogle tanker
om verdiers betydning for deres ledelse HFor tyve ir siden var der kun f3,
der talte om New Public Management (NPM).1 dag indgdr NPM-elementer
mere eller mindre eksplicit 1 mange dele af den offentlige forvaltning. For
tredive ar siden var der kun f3, der talte om Stabilitetsorienteret @konomisk
Politik i den betydning, det har fiet i dag: lav inflation, rente, budgetunder-
skud og udlandsgald kombineret med stabile valutakurser og uathengige
centralbanker. I dag er der kun f3, der for alvor setter sporgsmalstegn ved
disse ting.

Disse udviklinger kan tolkes pa flere mider. En nerliggende tolkning er, at
vi alle sammen er blevet klogere og i dag indser ting, som vi ikke var 1 stand
til at indse for ti, tyve og tredive ir siden. En anden tolkning, der ligger lige
for, er, at den verden, vi lever 1, er under konstant forandring, hvorfor vores
syn pa verden ogsd ma endres. Begge disse tolkninger er baseret pa en for-
udszetning om, at vi er enige om, hvad der udger fremskridt, og at vi ogsd eri
stand til kontinuerligt at indrette vores adfzerd pd en mide, sd den hele tiden
afspejler den objektive omverden.

Diskussionen 1 det folgende handler imidlertid ikke om, hvorvidt de
emner og idéer, hvorom der blandt eliter 1 bred forstand (Christiansen, Mol-
ler & Togeby, 2001) for tiden hersker nermest komplet konsensus — herun-
der Corporate Governance, New Public Management og Stabilitetsorienteret
Okonomisk Politik — maske, maske ikke, er udtryk for en storre og universel
sandhed om tingenes tilstand. Diskussionen handler derimod om de
meningsdannelsesprocesser, der har betydning for, hvordan idéer lanceres,
forhandles, institutionaliseres og eventuelt internaliseres.

Idéer og de meningsdannelsesprocesser, hvorigennem de spredes og kon-
solideres, er tzet forbundet med eksistensen af og udevelsen af magt. Det er

succesen 1 meningsdannelsen, der far afgorende konsekvenser for, hvorvidt
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nogle folkevalgte politikere kan satte sig pd ministertaburetter, mens andre
ma tage plads 1 Folketingssalen som oppositionspolitikere (Damgaard,
2003). Det er ogsa meningsdannelsen, der har afgerende betydning for, hvad
der betragtes som et relevant emne at diskutere i et samfund. Nogle emner
fylder meget i nogle perioder, mens andre emner bliver tilsidesat (Lund,
2002;Madsen, 2000). Det er meningsdannelsesprocessen, der er bestemmen-
de for, hvad der legitimt kan menes om de emner, der lanceres i debatten.
Det er ikke alle synspunkter, der accepteres som gyldige 1 en demokratisk og
iben debat — nogle synspunkter bortdefineres som irrelevante, ekstreme,
useriose eller fagligt ufunderede. Det er meningsdannelsesprocessen, der er
med til at udpege legitime aktorgrupper, som man bor lytte til og stole pa
(Albxk, Christiansen & Togeby, 2002; Hansen, 2002). Nogle aktorgrupper
far aldrig tildelt en taleposition (Togeby, 2002).

Idéer skal her, for det forste, forstis som viden, der kan vare henholdsvis
marginal, debatteret, accepteret eller underforstaet (Campbell, 1998). For at
forstd, hvordan idéer kan optrade pa alle disse mider, er det nyttigt at dis-
kutere, hvordan idéer kan gennemleve en livscyklus (Tolbert & Zucker,
1996).

For det andet relaterer idéer i det folgende ikke til individets viden om
den komplekse virkelighed, men derimod til kollektiv viden, altsd viden der
galder for grupper som helheder. Der arbejdes altsa med ,,sociale® forhold 1
den forstand, at det er to eller flere menneskers gensidige forstielse af et pro-
blems natur, der fokuseres pa (Berger & Luckmann, 1966). Hvad er det for
adferdsregulerende videnselementer, der eksisterer 1 det utal af sociale grup-
per,som de fleste mennesker deltager 1? Hvilke spilleregler ma individer
indordne sig under, nir de optreeder 1 gruppesammenhaeng?

For det tredje behandles udelukkende idéer hos en befolkningselite i bred
forstand (Christiansen, Moller & Togeby, 2001). Det diskuteres, hvordan
storre eller mindre elitegrupper bide kan producere, sprede, formidle og
forbruge idéer, og iser hvordan en international organisation som OECD
kan optrade i flere forskellige roller 1 idéspillet.

Endelig refererer idéer ikke til en kollektiv viden om den objektive virke-
lighed, men derimod til gruppers felles forstaelse og oversettelse af en kom-
pleks social virkelighed. Der argumenteres ikke for, at der ikke eksisterer en
objektiv virkelighed, uathaengig at vores viden om denne virkelighed. Der
argumenteres derimod for, at det er den kollektive og socialt konstruerede
forstielse af denne objektive virkelighed, der har med meningsdannelse at

gore (Searle, 1995).
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MAGTBEGREBET

Studiet at idéer har med magt at gore pa to forskellige, men taet tilknyttede
mader. For det forste vil vi forvente, at viden 1 en meningsdannelsesproces
nogle gange, men ikke altid, er til forhandling, og at en gruppe aktorer aktivt,
strategisk og malrationelt deltager 1 denne forhandlingsproces med henblik pa
atlancere én version af virkeligheden snarere end en anden konkurrerende
eller alternativ version.I denne forhandlingsproces vil nogle grupper have fle-
re, eller mere relevante, ressourcer til deres radighed end andre grupper.
Spergsmilet om, hvem der har magt i disse meningsforhandlinger, kan siledes
afgores ganske traditionelt ved at studere, hvilke grupper der konkret deltager
1 forhandlingen, hvilke grupper der potentielt kunne have deltaget, og hvilke
ressourcer og teknikker der anvendes med henblik pa at lancere en bestemt
type viden. Udgangspunktet for denne forste dimension atidémagt er,at nog-
le aktorer via deres adgang til finansielle, intellektuelle, politiske, organisato-
riske, sociale eller kulturelle ressourcer kan fa skabt en situation, hvor etablere-
de vidensstrukturer pd overbevisende vis erklares for ugyldige. Den samme
gruppe har miske ogsa ressourcer til at lancere en sammenhzngende erstat-
ning for den gamle, brugte og slidte vidensstruktur, og til at fa relateret denne
nye vidensstruktur til den viden, der i ovrigt eksisterer i samfundet. Udgangs-
punktet er ogsi, at de deltagende aktorer 1 forhandlingssituationen faktisk har
nogle givne og almengyldige interesser, som er handlingsregulerende for disse
grupper. Disse interesser antages ikke at 2endres 1 forhandlingsprocessen.

For det andet vil vi forvente, at dominerende vidensstrukturer nogle
gange udgoer en konsensus, som tages for givet og ikke er til debat. Som
nevnt ovenfor er viden nogle gange til forhandling, men det meste af tiden
tager almindelige mennesker de fleste ting 1 deres hverdag og omgivelser for
givet. Det er ikke alt, der er til debat hele tiden. Faktisk er udgangspunktet i
studiet af idéer, at de fleste mennesker har behov for at simplificere, katego-
risere og endog karikere den sociale virkelighed for at fa alle dagens og livets
indtryk til at passe ind i allerede etablerede kognitive skemaer. Der skal
meget til for at rykke ved folks grundopfattelser af den sociale virkelighed.
Nir kollektive vidensstrukturer har lejret sig og eventuelt er blevet opera-
tionaliseret 1 form af formelle organisationer, procedurer og regler, udger de
ofte ikke et debatpunkt. Institutionaliseringen af vidensstrukturer er vigtig i
et magtperspektiv, fordi vi her er gaet fra, at ressourcesterke grupper aktivt
skal keempe for at fi en verdensforstielse etableret som grundlag for den
politiske meningsdannelse til, at denne gruppe kan lene sig tilbage og iagt-

tage, hvorledes samfundets ovrige aktorer godtager denne sxrlige videns-
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struktur, som om den hele tiden har veret deres egen. Den politiske kon-
flikt, der var praget af forhandling, er nu blevet til en konsensussituation,
hvor nogle idéer har opniet en hegemonisk status. I denne situation finder
der ofte en kollektiv erindringstorskydelse sted, hvilket indebzrer, at ingen
lengere tenker pd, at virkeligheden og den kollektivt delte viden engang
har vaeret til forhandling, og at der engang blev diskuteret alternativer til den
etablerede vidensstruktur. Der vil ogsa ofte ske det, at der kollektivt etableres
efterrationaliserede sammenhaenge mellem de udfordringer, som samfundets
aktorer konkret stir over for, og de idéer, der har opniet hegemonisk status.
Den konsensuelt delte idé vil pa den mide blive italesat som den mest opti-
male og funktionelle mide at forholde sig til de konkrete udfordringer pa.
De to elementer, forhandling/konflikt og konsensus, relaterer altsi til to
forskellige opfattelser af den sociale situation, af individer og af magt, der
skal ses 1 sammenhaeng for at forstd, hvordan idéer rejser gennem en livscy-
klus. Forhandlingssituationen er karakteriseret ved interessekonflikt, hvor de
deltagende sivel som de passive parter har preedefinerede og givne interes-
ser, og hvor udfaldet 1 hoj grad er bestemt af fordelingen af ressourcer mel-
lem disse parter. Det er muligt at tale om decideret magtudovelse,idet én
part aktivt forseger at etablere en fazlles forstielsesramme, som ikke i
udgangspunktet deles af alle. Konsensussituationen er derimod karakterise-
ret ved et socialt konstrueret interessesammenfald mellem de etablerede
parter, hvor de hegemoniske idéer er udslagsgivende for, hvad der vurderes
som sandt og falsk og godt og ondt, hvem der defineres som tilherende en
gruppe med taleret, og hvem der er ekskluderet fra en sidan taleposition. De
dominerende og ofte internaliserede idéer betyder desuden noget for, hvem
deri,in-gruppen‘ tilhorer den absolutte kerne, og hvem der forst og frem-
mest kan placeres i periferien. Magten er her et strukturelt fenomen, idet
vidensstrukturerne nu udger en institutionel ramme, inden for hvilken

diverse grupper ma finde deres plads.

IDEERS LIVSCYKLUS

Det perspektiv, hvori man studerer idéer og deres vej gennem forskellige
faser i en livscyklus, har til formal at etablere en sammenhaeng mellem for-
skellige syn pad akterer, magt og sociale relationer. De to netop diskuterede
dimensioner af magtbegrebet 1 studiet af idéer skal altsa samles 1 én model,
der kan hjzlpe os til at stille de mest centrale sporgsmil omkring idémagtens

natur, dens udovelse og de udtryk, den antager 1 institutionaliseret form.
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FIGUR 4.1.

Idéers livscyklus

T KONFLIKT

KONSENSUS \\\ 2. Deinstitutionalisering

1. Internalisering i 3. Forhandling

- 4. Institutionalisering

Livscyklen, som den prasenteres her, er ikke en decideret teori, hvor der
gives retningslinjer for, hvilke rammebetingelser der skal vare opfyldte, for
at en idé bringes fra den ene til den anden fase. Livscyklen er udelukkende
en beskrivende model, der 1 den mest elementaere udgave bestar af fire ideal-
typiske faser, hvoraf tre tilhorer den foromtalte forhandlings- og konflikt-
dimension og én tilherer konsensusdimensionen (Marcussen, 2000). I livs-
cyklens udgangspunkt — 1 fase 1 — antages det, at de konkrete idéer, vi som
iagttagere har rettet vores opmarksomhed mod, har en forholdsvis ukontro-
versiel, hegemonisk status, idet de virker som regulerende og konstituerende
for den gruppe af aktorer i det politiske system, der selv og af andre betragtes
som autoritative talspersoner. I dette udgangspunkt er der ikke nogen, der
overvejer eller forseger at problematisere de vidensstrukturer, der forsyner
de implicerede aktorer med et fxlles sprogbrug, et verdenssyn og retningsgi-
vende adferdsnormer, der muligger kommunikation. Dette betragtes som
normalsituationen i denne optik (March & Olsen, 1984). Det er ikke sidan,
at viidag uden videre diskussion accepterer idéer vedrerende Stabilitetsori-
enteret Okonomisk Politik, New Public Management og Corporate Governance
som styrende for vores virkelighedsforstaelse for si dagen efter fuldsteendigt
at betvivle disse idéer og i overmorgen at blive enige om nye principper. Det
tager tid for sidanne konsensussystemer at bygges op, og der skal en hel del
til, forend de brydes ned. Det meste af tiden betragter vi som navnt de
dominerende vidensstrukturer som helt naturlige og universelle. Skulle der

alligevel eksistere aktorgrupper, der ikke deler den felles forstielse af virke-
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ligheden, tenderer disse mod at ekskludere sig selv fra de fora, hvor proble-
mer diskuteres, og losninger besluttes. Konkrete forskningssporgsmal, der
kan vere relevante at stille sig selv i studiet af denne vigtige fase af idéernes
livscyklus, kunne ligne dem, der er angivet i figur 4.2. Rammerne for dette
kapitel tillader ikke, at jeg gir ind 1 en operationalisering, eksemplificering

eller besvarelse af disse sporgsmal.

FIGUR 4.2

Eksempler pa relevante forskningsspargsmdl i konsensusfasen

. Hvori best&r den delte verdensopfattelse?
D Hvem deler, og hvem deler ikke disse idéer2
D Hvor adfeerdsregulerende og —betingende er denne delte verdensopfattelse?

Allerede 1 fase 2 gir vi over i en anden, mere aktororienteret tilgangsvinkel
til sporgsmalet om magt. Sporgsmalet er ikke lengere, hvilke sociale struk-
turer der er adferdsregulerende og konstituerende for et givet set af aktorer,
men derimod hvordan de enkelte aktorgrupper spiller deres kort givet et
set sociale spilleregler. I denne fase stir de etablerede aktergrupper over for
en kolossal opgave, nemlig den at konstruere en felles forestilling om, at det,
man har giet og troet pa hidtil, ikke leengere holder vand. I deinstitutionali-
seringsfasen vil nogle akterer konstruere en forbindelse mellem den eksiste-
rende dominerende vidensstruktur og en krise. Hvorvidt krisen er reel eller
ej, eller hvorvidt den har et storre eller mindre omfang eller depressionspo-
tentiale end andre fenomener og processer 1 samfundet er underordnet.
Det, der betragtes som en altoverskyggende krisesituation pa ét tidspunkt,
kan sagtens betragtes som en normalsituation pd et andet. Det vigtigste i
denne fase er, at nogle aktorer kan beskrive det bestiende som en uholdbar
situation, der ikke har ledt til noget godt (Hay, 1996). I livscyklusmodellen
antages det ikke, at en krise objektivt kan identificeres ud fra givne kriterier.
Hvorvidt en given situation udgoer en krise eller ej, er et sporgsmal netop
om idéernes magt og de involverede aktorers evne og ressourcer til at kon-
struere situationen som en krise.

Man kan sporge sig selv om, hvem der mon kan have en interesse 1 at ska-
be en krisestemning? Svaret 1 denne forbindelse er,at det har alle, der onsker
at etablere en ny politisk dagsorden og en ny konstellation af relevante poli-

tiske aktorer, der taler sammen pa en ny made. For at nye idéer kan lanceres 1
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et politisk system, skal gamle idéer afleres, deinstitutionaliseres eller — pa
jevnt dansk — pilles af tapetet. Ingen nye idéer vil kunne etableres pa et
omride, hvis der allerede eksisterer solide og delte vidensstrukturer pa dette
serlige omride. De relevante forskningssporgsmal, der kan hjzlpe os til at

forstd idéernes magt 1 denne fase, kunne vere dem,som er oplistet i figur 4.3.

FIGUR 4.3

Eksempler pé relevante forskningsspergsmal i deinstitutionaliseringsfasen

e Under hvilke omstaendigheder er det muligt at italesaette kriser?
e Huvilke virkemidler kan bruges til at konstruere en krisestemning i et politisk faellesskab?

o Huvilke akterer er i en position, der giver dem legitim autoritet og trovaerdighed til at
foretage en s&dan italesaettelse?

o Hvilke akterer skal afleere etablerede forestillinger om verden for at skabe en situation,
hvor en segning efter nye idéer igangseettes?

I idécyklussens tredje fase begynder den forudgiende aflering at vise kon-
krete resultater. Efter afleeringen befinder de politiske eliter sig nu i en
uholdbar situation al den stund, at der ikke leengere er vejledning at hente 1
et st stabile idéer pa et serligt policy-omride. Disse idéer har hidtil hjulpet
politiske beslutningstagere til at orientere sig og til at tage konsistente
beslutninger 1 en foranderlig og kompleks virkelighed. Men de vidensstruk-
turer, der for hjalp dem til at sortere 1 alle indkommende indtryk, er nu ble-
vet undermineret, og de politiske beslutningstagere begynder aktivt at efter-
sporge nye idéer, der kan hjzlpe dem til at kategorisere og simplificere den
omgivende verden (Abrams & Hogg, 1990; Oakes, Haslam & Turner, 1994;
Turner, 1987). Politiske eliter onsker herefter aktivt at indlere nye vidensele-
menter pa afgrensede omrider. Disse tilvejebringes og stykkes sammen 1
forskellige indleringssituationer. Pa den ene side vil en rakke udbydere af
idéer gore sig til med henblik pi at prasentere de rette personer for et
muligt referencepunkt i den igangvarende italesatte krise.Vi kan kalde disse
aktorer for idéentreprenorer (Finnemore & Sikkink, 1998). P4 den anden
side vil de politiske eliter leere fra andre politiske eliter bade ved at deltage i
socialiserende fora og via direkte transnational imitation af geeldende praksis
(DiMaggio & Powell, 1991; Sahlin-Andersson, 2001). Det er en vigtig og
som oftest kort fase, der bedst kan betegnes ved det kendte begreb om et
ibent mulighedsvindue (Kingdon, 1995). Snart vil de pageldende eliter
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have tilegnet sig nye referencepunkter, en ny vidensstruktur, der kan hjelpe
dem til igen at optraede som eliter, hvis job det er at overskue komplekse
sociale sammenhange. I denne fase kan der atter stilles et antal relevante
forskningssporgsmal, der kan hjzlpe os til at forstd idémagtens udtryksfor-
mer. Nogle af disse fremgar af figur 4.4.

FIGUR 4.4

Eksempler pé relevante forskningsspargsmal i forhandlingsfasen

o Hvad adskiller succesfulde idéentreprengrer fra de mindre succesfulde? Kan en hvilken
som helst aktergruppe begynde at sprede idéer?

e | hvor stor udstraekning taler vi om, at succesen afheenger af idéens form og indhold?
Kan en hvilken som helst idé spredes?

e Huvilken rolle spiller det, om den nye idé passer ind i det idéunivers, som allerede
eksisterer i det pageeldende politiske system?

o Huvilke socialiseringsprocesser finder sted, og hvad virker fremmende henholdsvis haem-
mende p& denne socialiserings effektivitet?

o Hvorfra kopieres alternative idéer, og hvilke oversattelsesprocesser gennemgdr idéen i
denne kopieringsfase?

I idécyklussens sidste fase antages det, at spredningsprocessen er bragt til
ende, og at en ny idé er pa vej til at antage de karakteristiske former, som del-
te vidensstrukturer har. Den nye idé, der i sidste ende slap gennem den meget
konftliktbetonede forhandlings- og spredningsproces, er nu for alvor ved at
vinde indpas og gor sig allerede geldende i den forstand, at der lanceres et
nyt sprogbrug, der kan tages i anvendelse, nir en ny konstellation af eliter er
blevet sammensat. Dette gor det muligt for disse eliter at kommunikere
meningsfyldt med hinanden og at definere nye problemer og losninger.Vi
befinder os dog endnu ikke i en situation karakteriseret af fuldsteendig kon-
sensus. Det afgorende 1 denne sidste fase er at f etableret mere eller mindre
formelle organisationer, procedurer og regler, der konsoliderer den nyetab-
lerede vidensstruktur (Cortell & Davies,2000).Denne formalisering er med
til at gore de nye idéer mere resistente 1 forhold til fremtidige forsog pa at ita-
lesztte en krise. De tjener selviolgelig ogsa til at binde fremtidige eliter op pa
den vidensstruktur, der nu er etableret (Steinmo, Thelen & Longstreth,
1992). Det er nu engang svarere for nye eliter at bryde ud af formelle organi-
sationer, procedurer og regler, der konsoliderer en raekke idéer, end hvis disse
idéer udelukkende sveevede rundt som delte, men uformelle idéer (Hall,

1993). Konstruktionen af formelle organisationer og procedurer er derfor en
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politiseret proces, der har afgerende betydning ikke bare for den nuvarende
konstellation af eliter, men ogsd for fremtidige eliter. Institutionaliseringsta-
sen finder ikke sted af'sig selv, men er drevet bevidst fremad af strategiske og
milbevidste medlemmer af elitegruppen. De relevante sporgsmal at stille i

denne fase kunne vare nogle af dem, der er oplistet i figur 4.5.

FIGUR 4.5

Eksempler pé& relevante forskningsspergsmal i institutionaliseringsfasen

o Hvilken form tager de organisationer, procedurer og regler, der konsoliderer en delt
vidensstruktur?

e Kan alle medlemmer aof elitegruppen give sig til at bygge organisationer op, eller hvilke
akterer er det, der er proaktive i denne institutionaliseringsfase?

e Hvordan beskytter en formaliseret struktur en delt vidensstruktur, og i hvor stor udstraek-
ning kan denne vidensstruktur udvikle sig inden for organisationens graenser?

e Andres den delte vidensstruktur i institutionaliseringsfasen?

Viden er magt, og det er vidensaktorerne sivel som vidensstrukturerne, der
erispililobetafidéernes livscyklus. Idéernes livscyklus er et eksempel pd, at
en konkret analyse ikke udelukkende kan tage udgangspunkt i et aktorori-
enteret magtbegreb, ej heller udelukkende et strukturbaseret magtbegreb.
Det giver os ikke fuldsteendig indsigt i idéernes magt, hvis vi anlegger enten
et undersocialiseret aktorperspektiv eller et oversocialiseret strukturper-
spektiv (Granovetter, 1985). Livscyklen kan snarere betragtes som en model,
der forst og fremmest fokuserer pa interaktionen mellem politiske eliter og
den meningsdannelse, der finder sted i spendingsfeltet mellem eliter.
Nedenfor vil blive givet et eksempel pd, hvordan idélivscyklen kan bruges
1 en konkret analyse af idéer, idéentreprenerer og magt. Eksemplet vedrorer
den internationale skonomiske samarbejdsorganisation, OECD, og det
hjaelper os til at forsta relationen mellem idéer og magt.Vi far identificeret
en institutionel aktor, der bade spiller en rolle 1 idélivscyklens konsensustase
og i livscyklens tre forhandlingsfaser. En og samme aktor kan altsi godt
befinde sig 1 flere forskellige faser 1 den samme cyklus, hvorved det illustre-
res, at en strukturorienteret henholdsvis en agentorienteret tilgangsvinkel til
studiet af idémagt kun kan hjzlpe os til at forstd delproblemstillinger. En
samlet forstielse af idémagt opnds bedst ved at studere idéer bade som for-
handlingsobjekter og som handlingsregulerende sociale strukturer. Helt
snaevert er der for OECD magt forbundet med bade at kunne agere legitimt
inden for rammerne af handlingsbetingende konsensuelle idéer og at kunne
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manipulere med idéer, der er pi en rejse rundt i idécyklens forhandlingsfa-
ser.

Eksemplet hjelper os ogsa til at forstd, at der 1 politiske systemer altid er
mange idéer pa vej gennem et utal af livscykler. OECD har en eksistensbe-
rettigelse, fordi organisationen 1 princippet pa samme tid skal kunne handle 1
forhold til mange idéer med forskellig status. Alt imens OECD naturligvis
ma4 handle inden for et kollektivt defineret handlerum, er OECD ogsi med
til at fremskynde nytenkning via aflering, at promovere nye idéer, ndr et
mulighedsvindue tillader dette, og at operationalisere idéer, sd de fir praktisk
betydning for nutidige og fremtidige politiske beslutningstagere. Alt dette
foregar pa samme tid og beskriver saledes kompleksiteten 1 studiet af 1dé-
magt. Det er ikke kun relevant for OECD at forstd denne kompleksitet. Ind-
sigt 1 idéspillet vil hjelpe enhver, der onsker at gore sig geldende blandt eli-
ter og politiske beslutningstagere generelt.

OECD I IDESPILLET

Organisationen for @konomisk Samarbejde og Udvikling (OECD) var ikke
teenkt som en instans, der forst og fremmest skulle producere adferdsregule-
rende traktater og konventioner med direkte gyldighed 1 medlemsstaterne.
Organisationen var heller ikke teenkt som en finansiel aktor, der selvsteendigt
kunne ride over oskonomiske ressourcer, der kunne uddeles eller investeres
med serlige formil for gje. OECD har ingen af disse to muligheder til sin
radighed, nir den udever international styring. Organisationens eneste vir-
kemiddel er at spille det sdkaldte idéspil, der gir ud pa at indsamle, behandle
og sprede data, viden og idéer til medlemsstaterne og 1 stadig storre udstraek-

ning ogsa til ikke-medlemsstater (Marcussen, 2002).

FIGUR 4.6.
OECD i idéspillet

KONFLIKT

KONSENSUS L 1. OECD som idéopfinder

\
N
\
\
\

5. OECD som idéautoritet | | 2. OECD som idémadeplads

i 3. OECD som idéagent

7 4. OECD som idékebmand

55



Det ligger 1 begrebet idéspil, at organisationen kan spille forskellige roller i
forskellige situationer, hvilket da ogsa er, hvad organisationen faktisk gor.
Det var organisationens forste generalsekretaer, Thorkil Kristensens, faste
overbevisning, at det nye OECD’s fornemmeste opgave var at spille rollen
som idéopfinder1 forhold til de nationale politiske debatter. Helt 1 overens-
stemmelse med tankerne bag den ovenfor diskuterede idélivscyklus var det
ogsd Thorkil Kristensens fornemmelse og erfaring efter mange ar 1 det dan-
ske politiske system, at der alt for sjeldent blev tilfort den politiske debat
tanker, der overskred graensen for det tenkelige, acceptable og mulige. Alt
for ofte mitte eliter ifelge Thorkil Kristensen finde sig i at lade sig ridgive
og inspirere af embedsmeand, forskere og andre eksperter, der 1 stor udstraek-
ning blot sagde, hvad de troede ville blive betragtet som et legitimt, men
ikke seerligt fornyende eller overraskende standpunkt.Af netop denne grund
var det Thorkil Kristensens 1dé, at OECD skulle udfylde et gabende tom-
rum i de nationale debatter. OECD skulle fungere som en tenketank, der
via sin uathaengighed og unikke kompetencer kunne rokke ved etablerede
og konsoliderede verdensforestillinger. I forhold til den diskuterede idélivs-
cyklus skulle OECD derfor optrade som en instans, der kunne italesatte et
behov for aflering og efterfolgende lering blandt nationale embedsmand
og politikere. OECD’s succes ifolge de kriterier, der blev etableret i organi-
sationens allerforste levedr, kunne males i forhold til, 1 hvor stor udstreekning
organisationen var 1 stand til at tilfore de nationale debatter nye og overra-
skende elementer som modvagt til indlejrede og institutionaliserede
vidensstrukturer.

Organisationens rolle var ikke udspillet hermed.Thorkil Kristensen sa
ogsd en fornem opgave 1 at samle nationale embedsmand og politikere
under forhold, der tillod en ligevardig, saglig og gensidig samtale. OECD
skulle med andre ord ogsd optraede som en idémodeplads, hvor organisationen
via dens mange komitéer skulle skabe grundlaget for en konstruktiv samtale
og lereproces.Ved at skabe de rette forhold for de rette personer var formilet
at forme en lang reekke idéentreprenorer, der kunne tage deres nyetablerede
viden med hjem i de nationale kontekster og derefter udbrede den til en
storre skare. I forhold til den omdiskuterede 1délivscyklus taler vi altsa ikke
leengere om at skabe et idétomrum ved at udfordre etablerede vidensstruk-
turer.Vi taler snarere om, at OECD vil bidrage til at udfylde dette tomrum
ved at skabe et miljo, der fremmer konstruktiv socialisering og lering.

Disse forste to roller udgjorde 1 hovedsagen Thorkil Kristensens ideal for

OECD.Tiden skulle imidlertid vise, at organisationen for at overleve mitte
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patage sig flere roller 1 idéspillet. For det forste begyndte en rekke store
medlemslande at kraeve mere og mere konkrete fordele af deres kontingent-
betalinger. USA, Tyskland og Japan betaler tilsammen 60 pct.af OECD’s
primare budget, hvilket gor det svaert for den til enhver tid siddende gene-
ralsekreter at sidde deres krav overherigt. Som en konsekvens heraf begyn-
der OECD at optrade i rolle som idéagent. Snarere end at producere egne
idéer til medlemslandene, begynder OECD nu at optraede med idéer, der
har deres ophav 1 iseer USA. OECD pitager sig den opgave at dekontekstua-
lisere de pagxldende idéer, at rationalisere dem og endeligt at rekontekstua-
lisere dem (Sahlin-Andersson, 2001). Konkret betyder dette, at organisatio-
nen liner nogle idéer, der allerede er veletablerede 1 USA, for derefter at
udvikle et helt serligt begrebsapparat, der hjelper andre medlemslande til at
forstd, hvad de pagxldende idéer indeberer, for derefter at hjelpe disse
medlemslande til at operationalisere den pigeldende idé i netop deres poli-
tiske system. Igen kan vi se paralleller til én af idélivscyklussens faser. I den
kritiske fase, hvor medlemsstaterne er dbne for at modtage nye idéer, tilby-
der OECD nu en pakke med idéer, der oprindeligt havde sit ophav 1 fx
USA.

For det andet begyndte en lang rekke organisationer i 1960’erne og
1970’erne at udfordre OECD pa OECD’s hjemmebane. Ligesom OECD
begyndte organisationer som FN,Verdensbanken, Den Internationale Valuta-
fond, Europaridet, Det Europziske QOkonomiske Fallesskab og andre at
producere idéer for derefter at faldbyde disse til medlemsstaterne. Mange af’
disse organisationer havde desuden lovgivningsmaessige og finansielle res-
sourcer til deres ridighed, der gav dem endog sa@rdeles megen orenlyd 1
medlemsstaterne. OECD begyndte derfor at optraede 1 rollen som idékob-
mand. Hvor rollen som idéopfinder havde noget at gore med, at OECD
skulle optreede som trendsatter, indebarer rollen som idékebmand det
modsatte, nemlig at optrade 1 rollen som trendfolger. Rollen kommer til
udtryk pd den made, at OECD bruger meget tid pa at undersoge, hvilke
debatter der aktuelt udspiller sig i medlemsstaterne for derefter at udvikle
koncepter og analyser pa disse omrader. Man udbyder altsd idéer, hvis orga-
nisationen mener, at der er en garanteret eftersporgsel herefter. Man tenker
ikke lengere det utznkelige, men understotter de tanker og idéer, der allere-
de er etablerede 1 medlemsstaterne. Man optrader med andre ord som en
idékebmand, fordi man hele tiden er parat til at udbyde den vare, hvortil der
er en kundegruppe. I forhold til idélivscyklussen befinder vi os nu i den fase,

hvor idéer institutionaliseres.Vi taler altsd ikke om at igangs®tte noget nyt
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via afleering (idéopfinder) eller via lering (idémeodeplads og idéagent), men
derimod om at komme med forslag til, hvordan en nasten tilendebragt pro-
ces kan fuldfores.

Dermed er historien ikke tilendebragt for OECD’s vedkommende. I de
nationale politiske systemer foregir der en politisk debat mellem et utal af
aktorer. I denne unikke nationale proces optreeder OECD i endnu en rolle.
Den rolle skal her ben@vnes idéautoritet,idet det for nogle medlemsstaters
vedkommende giver politisk pondus at kunne hente intellektuel stotte hos
OECD. OECD deltager ikke nodvendigvis aktivt i denne proces — for det
meste foregar dette udelukkende mellem nationale politiske aktorer med
forskellige synspunkter, der 1 princippet alle er legitime inden for rammerne
af det tilladelige. Hvem der i denne konfrontation ender med at vinde
debatten, kan i nogle tilfeelde athaenge af, hvorvidt det er den ene eller den
anden, der kan referere til og hente stotte hos ,,den internationalt kendte og
respekterede tenketank OECD . Typisk vil aktorer, der siledes onsker at
argumentere for en skatte-, arbejdsmarkeds- eller uddannelsesreform i Dan-
mark, kunne hente afsmittende autoritet fra OECD. I forhold til den etable-
rede idélivscyklus befinder vi os her i den fase, hvor der er udbredt konsen-
sus. OECD’s rolle er ikke at 2endre eller operationalisere denne konsensus,
men passivt at optreede som en vidensautoritet, der kan udnyttes inden for
rammerne af de konsensuelt delte vidensstrukturer.

Opsummerende har idémagt altsd bdde noget at gore med aktorer, der
mélrationelt og manipulatorisk deltager i meningsdannelsesprocesser, og
med ikke-materielle strukturer, der er handlingsregulerende og konstitue-
rende. En konkret analyse af idémagt kan tage udgangspunkt i en simpel
fasemodel, hvor idéer antages at bevage sig i livscykler. I cyklens forskellige
faser kan der stilles en antal forskellige forskningsspergsmal, og svarene pa
disse kan hjelpe os til at forsti mere om de mange facetter af idéers magt. Et
studium af OECD’s mange roller i det sikaldte idéspil har eksemplificeret,
hvordan en rejse gennem en idés livscyklus konkret kan foretages. Eksem-
plet viser, at der 1 studiet af idéer kan udpeges konkrete eliteaktorer, og at
disse eliter bdde udever idémagt og er underlagt idémagt. Politik og
meningsdannelse har 1 hoj grad noget med idémagt at gore. Kunsten at kun-
ne spille idéspillet er afgerende for, hvordan der kommunikeres i et politisk

system, hvad der kommunikeres om, og hvem der kommunikeres med.
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NOTE

1. Tak for gode kommentarer til tidligere udkast fra bogens redaktorer og de ovrige

bidragsydere.
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KAPITEL §

MAGTENS KONNEDE ANSIGTER

ANETTE BORCHORST, ANN-DORTE CHRISTENSEN & BIRTE SIIM

Magtrelationerne mellem konnene har vaeret et af de helt centrale sporgs-
mal 1 skandinavisk kensforskning, og der er gennem de sidste tre artier ble-
vet udviklet en rakke begreber, som har haft til formal at analysere kensdo-
minans og de ulige magtforhold mellem kvinder og mand. Diskussionen
om magtens kennede ansigter er ikke kun interessant for kenstorskere; den
har ogsa bredere relevans, fordi man med kennet som optik far tematiseret
vasentlige sporgsmil 1 magtdiskussionen. Det gzlder fx de tilbagevendende
temaer om kontinuitet og forandring 1 magtstrukturer og underordning af
sociale grupper.

I kenstorskningen kan der identificeres to grundleggende positioner,
som har fort til forskellige konklusioner om udviklingen i1 kensmagt. En
position har iser betonet mands strukturelle magt over kvinder, bl.a. med
begreberne patriarkat, konssystem og genussystem. Genussystemet var det
centrale begreb 1 den svenske historiker Y vonne Hirdmans bidrag til den
svenske magtudredning. Dette system har to grundleggende logikker:
konssegregering og hierarki mellem kon med den mandlige norm som pri-
mat, og Hirdman konkluderede 1 sit empiriske studie, at begge er virksom-
me 1 det moderne svenske velferdssamfund (1990). En anden position er
bl.a. udviklet af den amerikanske politolog Kathy Ferguson, der med begre-
bet ,,empowerment® interesserer sig for individers og gruppers evne til at
handle 1 fellesskab for at skabe politiske forandringer (1987).

I kapitlet redegor vi indledningsvis for de to hovedpositioner, som har
vaeret udgangspunkt for vores analyser af konsmagt, men vores ambition er
at na ud over de enten-eller tolkninger, som har praget debatten om kons-
magt, bl.a. fordi man har taget afsaet i én af positionerne.Vi argumenterer for,
at der er behov for at udvikle en dynamisk magtforstielse, der kan fange
bide transformative og reproducerende aspekter af kensmagt og dermed
savel forandring som kontinuitet. En sidan magtforstielse ma tematisere

samspillet mellem strukturer, politiske institutioner samt individers hand-
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linger og identiteter. Med begrebet konsmagt henviser vi bade til mands
strukturelle magt over kvinder, til implicitte og eksplicitte antagelser om
kennenes arbejdsdeling og til kvinders individuelle og kollektive mulighe-

der for at forandre deres situation.

KONSFORSKNINGENS MAGTTRADITIONER

Patriarkatbegrebet tematiserer kvindeundertrykkelse og mandlig dominans.
Det blev udviklet i 1970’erne at amerikanske forskere, der var inspireret
bade af sociologiens forstielse af social magt og af marxistiske klasseanalyser.
Patriarkatet blev defineret som et konssystem, der gor mand 1 stand til at
kontrollere kvinders arbejde og seksualitet (Hartmann, 1981). Begrebet blev
bl.a. kritiseret, fordi det med fokus pa universelle strukturer bidrog til at gore
kvinder til passive ofre for mandlig dominans.

Kensforskningens strukturelle magtforstielse og fremhavelse af kvinders
underordning og eksklusion blev udfordret af Kathy Ferguson, som lagde
vagt pa magtens produktive sider og muligheden for at skabe modmagt i
forhold til samfundets dominerende magtrelationer. Ferguson reformulere-
de Robert A. Dahls klassiske magtdefinition. Ifelge Dahl drejer magt sig om,
at A fir B til at gore noget, som han ellers ikke ville have gjort (1957), mens
Ferguson med begrebet ,,empowerment® fokuserede pd A’s evne til at £ B
til at gore noget sammen med andre, som hun ellers ikke ville kunne gore
(1987). Dermed skete der et skift fra at se pd magt som kontrol og tvang til at
se pd magtens transformative og positive sider. Mobiliseringsbegrebet blev i
den sociale bevagelsesforskning udgangspunkt for en magtforstaelse, der
kombinerede studier af samfundets grundleggende magtstrukturer med
studier af akterernes politiske praksis (Christensen & Siim, 1990). Denne til-
gang har bidraget til at synliggere kvindepolitiske handlinger og forstd
mobiliseringsprocessen, bade 1 forhold til individers (forskellige) livstorleb og
iforhold til en kollektiv politisk og kulturel praksis (Christensen, 1989; Siim,
1989).

Konsforskningen har haft en ambition om, at tilgangen til magtstudier
skal vaeere helhedsorienteret, men samtidig har der varet en tendens til at
velge mellem — snarere end at sammentanke — disse to magtforstaelser.
Derved er forskningen om kensmagt blevet praget af to gennemgiende
dikotomier: Forskerne har enten betonet strukturperspektivet eller aktor-
perspektivet og har enten fremhavet kontinuitet eller forandring i de ulige

magtforhold mellem kon. I den skandinaviske konsforskning forte det til, at
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der islutningen at 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne eksisterede to
konkurrerende tilgange til forstdelse af konsmagt, som ogsa forte til forskel-
lige tolkninger af udviklingen.Yvonne Hirdmans banebrydende bidrag om
genussystemet til den svenske magtudredning (1990) er et eksempel pa en
overvejende strukturel magttilgang, som forte til den konklusion, at der ikke
var sket grundleeggende forandringer i1 genussystemet, mens den norske
politolog Helga Maria Hernes reprasenterede en mere aktororienteret
position. Hun knyttede de markante @ndringer i konsrelationerne 1 Skandi-
navien til udviklingen i velfaerdsstaten og kvinders dobbelte inklusion i poli-
tik fra neden og fra oven i det politiske system (Hernes, 1987). Internationalt
var det frem for alt hendes begreb om kvindevenlige skandinaviske vel-
feerdsstater, som fik betydning. I Danmark har der ikke varet si omfattende
en debat om forskellige tolkninger af udviklingen i kensmagt som i Norge
og Sverige, og mobiliseringsdiskursen fik et steerkere gennemslag (Bor-
chorst, Christensen & Siim, 2002). Det forte til underbetoning af de struk-
turelle konshierarkier, som bl.a. fortsat praeger det private arbejdsmarked og
forskningsverdenen.

Vi ser bestraebelserne pa at udvikle et dobbelt perspektiv pd magt som en
udfordring, der bl.a. ma takles gennem lobende dialog med forskere inden
for og pa tvaers af forskellige forskningsomrider. Det galder ogsa for de to
omrider, som vores projekter under magtudredningen knytter sig til, nem-
lig for det forste forskning i demokrati og medborgerskab, som omfatter
Birte Siims projekt om Kon, medborgerskab og magt — etniske minoritetskvinders
politiske myndiggorelse (2003b) og Ann-Dorte Christensens projekt Kon,
empowerment — politiske identiteter og strategier (2003a; 2003b). For det andet
drejer det sig om forskning om politiske beslutninger, som omfatter Anette
Borchorsts projekt Kon, magt og beslutninger (1099; 2000; 2002a;2002b).

DEMOKRATI OG MEDBORGERSKAB

Hvad har demokrati og medborgerskab med magt at gore, og pa hvilke
omrader er denne vinkel brugbar i forhold til analyser af konsmagt? Grund-
leggende handler medborgerskab om individers og gruppers forhold til det
offentlige liv — bade til de politiske institutioner og til de politiske fallesska-
ber og de relationer, der er mellem borgerne. Som analytisk kategori er
medborgerskabstilgangen velegnet til at komme ud over de dikotomier, vi
har nevnt ovenfor, bl.a. fordi forholdet til institutioner og fellesskaber er

tematiseret som et sammenhangende aspekt af et moderne medborgerskab.
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Demokrativinklen satter fokus pa et centralt tema: Hvem er inkluderet, og
hvem er ekskluderet fra de demokratiske feellesskaber? Dette tema handler
ikke kun om magten til direkte at pavirke politiske beslutningsprocesser,
menilige si hoj grad om aktererne oplever et tilhorsforhold til demokratiske
fellesskaber; om de engagerer sig 1 den demokratiske samtale, og om de tror
pd,at de ,,kan gore en forskel*.

Denne tilgang tager udgangspunkt i sammenhangen mellem medborger-
skabets overordnede principper, herunder rettigheder og pligter og den
betydning, de politiske institutioner har for aktoerernes politiske handlemu-
ligheder. Medborgertilgangen tematiserer dels betingelser og rammer
omkring myndiggoerelse og marginalisering og dels politiske identiteter. Der
er 1 de danske demokrati- og medborgerstudier sket en pracisering af
begrebet om magtmobilisering. Demokrati fra neden-projektet foreslar fx en
differentiering mellem magtiggorelse og myndiggorelse, som drejer sig om
individers institutionelle og reelle handlemuligheder. Magtiggorelse vedro-
rer de ydre forhold som fx tilvejebringelse af politisk handle- og indflydel-
sesmuligheder 1 forhold til civile, politiske og sociale rettigheder. Myndiggo-
relse handler om evnen til at udnytte disse rammer og handlemuligheder
med fokus pa den subjektive erhvervelse at kompetencer, dvs. den enkeltes
evne og vilje til at udnytte indflydelsesmuligheder. Myndiggorelsesaspektet
bidrager til at sette fokus pa bade sporgsmalet, om individer eller grupper er
ekskluderede, og pi den betydning, politiske kompetencer og handlekraft
har 1 individers samlede livsforlob og identitetsdannelse (Goul Andersen et
al., 2000; Kristensen, 1998; Christensen & Siim, 2001; Christensen, 2003a).

Spoergsmalet om inklusion og eksklusion er et vasentligt tema i en reekke
aktuelle demokratiteoretiske diskussioner, og det er efter vores mening ogsa
et kernepunkt for at forstd sammenhaengen mellem kon og demokrati i et
magtperspektiv. Idealet om et lige medborgerskab for kvinder og maend
indgar som en af de vaesentlige demokratiske vardier i Danmark. Det er
derfor et problem, at bestemte grupper af kvinder som fx etniske minori-
tetskvinder og unge kvinder tilsyneladende stir uden for de demokratiske
feellesskaber (Christensen & Siim, 2001).

Debatten om, hvem der er med, og hvem der ikke er med i de demokra-
tiske fellesskaber, kan ses som en videreudvikling af diskussionen om
magtmobilisering. En vasentlig forskel er dog, at der med inklusion og
eksklusion settes fokus pa politisk tilstedevarelse 1 bred forstand — ikke
kun politisk deltagelse. En anden vigtig forskel er, at inklusions- og eksklu-
sionstilgangen indeholder en syntese mellem et mobiliserings- og under-
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trykkelsesaspekt og dermed mellem magtens positive og negative sider.
Den amerikanske forsker Iris Marion Young har ydet et vigtigt bidrag til en
magtforstielse med afset 1 deliberativ demokratiteori. Hun forbinder et
akterperspektiv med et strukturelt begreb om magt, som henviser til ulig-
heder i sociale gruppers strukturelle placering 1 samfundet. ,,Empower-
ment” defineres som ,,en aktors deltagelse 1 beslutningsprocesser med en
eftektiv stemme** (1990: 251). Formalet er at inddrage undertrykte grup-
pers sociale erfaringer 1 demokratiet gennem organisering i det civile sam-
fund. Ifelge Young skal demokratiet udvikles fra neden, dvs. fra de frivillige
politiske fellesskaber og sociale bevagelser gennem udvidelse af deltagel-
sesmuligheder og fornyelse af det lokale demokrati (1990; 2000).

Young har udviklet en multidimensionel teori om undertrykkelse og
magt, der omfatter alle sociale grupper og rummer fem undertrykkelsesdi-
mensioner med rod 1 skonomiske, politiske og kulturelle strukturer: (1)
udbytning af arbejde, omsorg og seksuel energi (psyko-social magt), (2)
marginalisering i arbejdslivet (skonomisk magt), (3) magtesloshed og
afmagt, fx 1 forhold til det politiske system (politisk magt), (4) kulturel impe-
rialisme, fx usynliggorelse og stereotypisering af en gruppe som ,,de andre*
(kulturel magt/diskursmagt), (5) vold, fx irrationel, systematisk vold og
voldtagt, der stottes af institutioner og social praksis (institutionel magt)
(1990: 48-65).

De fem dimensioner danner tilsammen en sociologisk model, der setter
fokus pd samspillet mellem sociale gruppers skonomiske, politiske og kultu-
relle magt og afmagt. Modellen er velegnet til at forstd bide undertrykkelse,
diskrimination og mobilisering af kvinder og marginaliserede sociale grup-
per, og den er et frugtbart udgangspunkt for empiriske undersogelser af
undertrykkelse og magt. Det er imidlertid en svaghed, at drsagen til de
enkelte gruppers specifikke undertrykkelse bliver usynlig (Siim, 2003a).

Youngs dobbelte perspektiv pd magt som eksklusion og inklusion er
attraktiv, fordi den kombinerer et strukturelt, institutionelt og akteroriente-
ret perspektiv. Den betoner bide magtens normative demokratiske funde-
ring og magtens transformative kapacitet. Den adskiller sig ogsa fra den
dominerende sociologiske forstielse af social magt,idet magt ikke kun knyt-
tes til forskelle 1 interesser og identiteter pa arbejdsmarkedet, men ogsa til
konsarbejdsdelingen i familien og i det civile samfund (Christensen & Siim,
2001).

I det folgende vil vi kort illustrere denne kensmagtforstielse gennem to

forskningsprojekter, der pa hver sin mide har videreudviklet medborgertil-
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gangen i et konsperspektiv. Begge projekter belyser forholdet mellem magt
og afmagt og mellem inklusion og eksklusion af individers og gruppers
stemmer 1 den politiske oftentlighed med fokus pd deres evne og vilje til at

bruge deres politiske kompetencer og handlekraft.

FORTALLINGER OM IDENTITET OG MAGT. UNGE KVINDER I
SENMODERNITETEN

Projektet tager udgangspunkt i de unge kvinders fraver, manglende engage-
ment og tilknytning til de formelle politiske institutioner, som en rakke
kvantitative undersoegelser har dokumenteret gennem de sidste ti ar. I hvor
hoj grad er unge kvinders fravaer udtryk for atmagt eller forbundet med
udvikling af nye politiske identiteter? Formalet har veeret at gd bag om tallene
og undersoge, hvorfor flere og flere unge kvinder siger fra over for institutio-
nerne, og hvilke demokratiske verdier, konspolitiske holdninger og magtpo-
tentialer, de har. Projektet er baseret pd dybtgiende kvalitative interviews
med unge kvinder pd omkring 25 dr, som er med i det venstreradikale miljo
pa Norrebro,1 ATTAC-bevagelsen eller slet ikke er politisk organiserede.

Undersogelsens gennemgiende noglebegreb er ikke si meget magt, men
snarere identitet, da det overordnede perspektiv er at analysere betingelserne
for politisk identitetsdannelse 1 det senmoderne samfund. Men magtbegre-
bet og spergsmalet om magtmobilisering har ogsi en central betydning.
Ikke sd meget som et sporgsmal om, hvordan bestemte grupper mobiliserer
magt, men mere som et spergsmal om, hvorfor de unge kvinder ikke er
mobiliserede, eller hvorfor de vaelger at veere mobiliserede 1 bevaegelserne
frem for fx 1 de politiske partier.

Hovedvagten ligger pa de subjektive sider af magtmobiliseringen. I stedet
for mobilisering bruges begrebet om myndiggoerelse, som analytisk er delt
op 1 felgende to dimensioner: Den ene dimension er knyttet til den enkelte
persons livsforleb og politiske biografi og den anden dimension til politiske
og kenspolitiske holdninger samt til deltagelse og ikke deltagelse i demokra-
tiske faellesskaber. I forhold til den forste dimension er det den enkelte kvin-
des politiske lering og mobiliseringsproces, der er udgangspunktet med
serlig vaegt pa kontinuitet og brud i forhold til kvindernes opvakstmiljoer.
Den anden dimension fokuserer pd kvindernes holdninger til en raekke
aktuelle sporgsmail samt pa deres interesse og engagement heri.

Nogle kernesporgsmal er, om de unge kvinders oplevelse af sig selv som

medborgere er baseret pa en folelse af politisk kompetence og handlekraft;
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pa folelse af tilhorsforhold og identifikation med politiske organisationer,
begivenheder og diskurser, samt om politik 1 det hele taget spiller nogen
serlig stor og aktiv rolle 1 de unge kvinders refleksive livsplanlegning.
Analysens to dimensioner er ogsi brugt i forhold til perspektivet om
inklusion og eksklusion, hvor tilhersforhold til grupper (process of belonging)
er sammenholdt med et individuelt dannelsesniveau (process of becoming)
(Hall, 1991).1 forleengelse herat er Beverley Skeggs’ begreber om anerken-
delse og afvisning brugt 1 forhold til at lokalisere de unge kvinders relationer

til tidligere og nuverende feministiske positioner (1997).

MAGT OG MEDBORGERSKAB: LIGHED OG ANERKENDELSE AF
FORSKELLIGHED

Dette projekt beskeftiger sig med etniske minoritetskvinders politiske mar-
ginalisering i forhold til frivillige organisationer og politiske institutioner.
Det overordnede formal er at belyse barrierer og potentialer for etniske
minoritetskvinders politiske myndiggorelse, herunder udvikling af politiske
identiteter, kollektiv mobilisering og tilstedeverelse 1 det oftentlige liv. Den
empiriske undersogelse bygger pa kvalitative interviews med ildsjxle, der er
politisk aktive 1 frivillige organisationer. Fokus er pa konnets betydning 1
forhold til etnicitet, pd relationen mellem magt og undertrykkelse 1 det pri-
vate og offentlige liv samt pa diskurser og strategier for konsligestilling og
etnisk ligestilling (Siim, 2003b).

Undersogelsens noglebegreber er medborgerskab, lighed og forskellig-
hed, og fokus er pa de subjektive sider af medborgerskabet. Medborger-
skabstilgangen belyser bl.a. muligheder og barrierer for individers og sociale
gruppers politiske myndiggerelse og deres vilje og evne til at handle sam-
men for at forandre deres situation. Denne tilgang forbindes med et struktu-
relt magtperspektiv, der belyser uligheder 1 sociale, politiske og ekonomiske
ressourcer. Centrale sporgsmal er, hvordan opleves forholdet mellem det
private og offentlige liv, mellem kon og kultur og mellem konsligestilling og
etnisk ligestilling? Hvad er betydningen at ken 1 forhold til etnisk tilherstor-
hold, og hvordan italesxttes kon og etnicitet 1 udvalgte organisationer og
politiske partier?

Et tvergiende tema er forholdet mellem lighed og anerkendelse, der
belyser et dilemma mellem et behov for lige rettigheder/medborgerskab og
for anerkendelse af mindretals kulturelle forskelligheder. Der er et skisma

mellem identitetspolitik, som er udtryk for minoritetsgruppers behov for at
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samle sig med udgangspunkt i etnisk tilhorsforhold som middel til politisk
myndiggoerelse, og etnificeringspolitik, der opdeler befolkningen 1 dem og
0s, og dermed bidrager til at ensliggore etniske minoriteters kulturelle iden-
titeter. I forlengelse heraf belyses forholdet mellem konslighed og multikul-
turalisme — anerkendelse af minoritetskulturer, der tematiserer en spanding
mellem universelle idealer om konslighed 1 det offentlige liv og ulighed og
social kontrol med etniske minoritetskvinders seksualitet og reproduktion i
det private liv. De aktive minoritetskvinders dobbelte position indebarer, at
de bide bidrager til at reproducere kulturelle konsidentiteter og konstruerer
nye konsidentiteter gennem ,,overlappende® og ,.flydende identiteter®.

Forholdet mellem kulturel anerkendelse og social lighed diskuteres med
udgangspunkt i Nancy Frasers begreber om anerkendelse og omfordeling.
Fraser har udviklet en kritisk forstielse af anerkendelse, hvor kulturel aner-
kendelse og okonomisk omfordeling reprasenterer to paradigmer med for-
skellig dynamik i forhold til ken, etnicitet, klasse og seksualitet (1997: 11-39).
Denne opdeling er frugtbar til at belyse samspillet mellem kon og etnicitet,
idet begge grupper har behov for bade kulturel anerkendelse og okonomisk
omfordeling. Undersogelsen af etniske minoritetskvinder illustrerer beho-
vet for begreber, der kan belyse den dynamiske relation mellem magt og
politisk myndiggorelse 1 det private og offentlige liv samt mellem lighed og
anerkendelse af kon og etnisk tilhersforhold.

POLITISKE BESLUTNINGER

Politiske aktorers evne til at forme politiske beslutninger har varet et nogle-
sporgsmail 1 den politologiske magtforskning bl.a. med Harold Lasswell og
Abraham Kaplans definition af magt som deltagelse 1 beslutninger, der
pavirker andres vardier (1950: 75). Beslutninger eller snarere ikke-beslut-
ninger var ogsa udgangspunktet for Peter Bachrach og Morton Baratz’
magtforstielse. De pegede pa, at magt ogsd fungerer via de subtile mekanis-
mer, der ligger i at holde emner ude fra den politiske dagsorden. Ogsa disse
magtforstielser har vaeret afsat for forskning om kensmagt. Indholdet af
politiske beslutninger er teet knyttet til den bredere diskussion om deltagelse
og om kvinders tilstedevarelse i politik, som vi var inde pa 1 foregdende
afsnit. Kensforskningens argumentation har varet, at en reekke sporgsmal,
som berorer kvinder mere end mand, er blevet holdt ude fra den politiske
dagsorden, fordi kvinder har varet ekskluderet fra politiske beslutningspro-
cesser (Borchorst & Dahlerup, 2003). Et nogletema for konsforskerne har
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veret, hvordan samfundet opfatter graensen mellem offentligt, som kan
gores til genstand for offentlig regulering, og privat, som ikke kan eller bor
reguleres, samt hvad der er de konnede virkninger af denne greensedrag-
ning. Pa grund af den konsbestemte opdeling af omsorg og forsergelse har
konsforskningen frem for alt varet optaget af at analysere grensen mellem
statslig regulering og familien. I den forbindelse har der 1 velfeerdsstatstorsk-
ningen veret stigende fokus pa de store forskelle mellem de liberalistiske, de
kristeligt-demokratiske og de socialdemokratiske velfaerdsstaters kensbe-
stemte fordeling at omsorg og forsergelse mellem markedet, staten og fami-
lien, og hvad der kunne forklare disse forskelle (Hernes, 1987; Borchorst,
1998; Siim, 2000). Magtperspektivet har vaeret synligt bide som en forkla-
ring pa og en folge af den forskellige politik, der er blevet fort.

I Skandinavien, som var preget af markante @ndringer i kvinders place-
ring fra 1970’erne og frem, er der sket synlige forandringer bade 1 magtens
iagttagelige former og i de mere subtile dynamikker, men med afsatide
samme magtbegreber kan man konstatere, at der ogsa er tale om kontinuitet.
Kvinder er fortsat langt fra til stede 1 samme omfang som mand 1 de politiske
beslutningsfora, ligesom en raekke emner af stor betydning for kvinders lige-
stilling med meend fortsat er udelukket fra den politiske dagsorden.

Et magtteoretisk perspektiv pa beslutningsprocesser, som er blevet frem-
herskende i de senere dr, fokuserer pd det sproglige element i forhandlinger-
ne om politiske beslutninger. Det er her pointen, at mdden, man taler om
politik pa, har konsekvenser for de politiske beslutninger, samt at evnen til at
preege dominerende diskurser er udtryk for magtudevelse. Denne indfalds-
vinkel betoner bade struktur- og akterperspektiver. Den australske kensfor-
sker Carol Bacchi arbejder med det, hun kalder en ,,what’s the problem
approach®, hvor indfaldsvinklen til studiet af politiske beslutninger er, hvor-
dan man definerer det problem, som lovgivningen sigter mod at lese (1999).
Hendes tese er, at konstruktion af problemet pavirker valget af instrumenter.
Bacchis empiriske afsat er, hvordan kvinders ulige stilling defineres, men
kan rejses som et bredere sporgsmal om, hvordan ken konstrueres 1 politiske
beslutninger, hvordan graensen mellem offentligt og privat italesettes, samt
hvordan kennede virkninger af en traditionel kensopdeling af omsorg og
forsorgelse forhandles i de politiske beslutningsprocesser. Det er her ikke
kun det, som siges eksplicit, der er relevant. Ud fra en magtsynsvinkel er det
ogsd interessant, om politiske beslutninger bygger pa implicitte og selvfolge-
lige antagelser om kennenes ansvar for omsorg og forsergelse (Borchorst,

1099; 2000; 20022; 2002b).
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I det folgende vil vi illustrere denne konsmagtforstielse gennem forsknings-

projektet om ken og politiske beslutninger.

POLITISKE BESLUTNINGER OM OMSORG FOR SMAB@RN

Projektet beskaftiger sig med politiske beslutninger om smabernsomsorg 1
tilknytning til tre offentlige ydelser: berneinstitutioner, barselsorlov og ber-
nepasningsorlov set 1 et historisk og nutidigt perspektiv. Det empiriske
materiale bestir primert af folketingsforhandlinger. I forlengelse af Bacchis
approach (1999) fokuseres pa problemopfattelsen, og til forskel fra Bacchis
analyse beskaftiger projektet sig ikke kun med beslutningsindholdet, men
ogsd med de politiske forhandlinger. Et hovedtema er, hvilken rolle kon spil-
ler med hensyn til de aktorer, der preeger beslutningerne, beslutningernes
indhold og den made, lovgiverne taler om kon og omsorg. Det antages
imidlertid ikke, at der er en entydig sammenhaeng mellem problemopfattel-
se og valget af instrumenter, idet politik ogsa kan have karakter af symbolpo-
litik, hvor der ingen sammenhang findes mellem de to (jf. Borchorst &
Dahlerup, 2003). Sporgsmalet er, hvordan keon konstrueres i beslutningerne
og 1 forhandlingerne, og herunder om politikerne implicit eller eksplicit
bygger pa en selvfolgelig premis om kvinders ansvar for smabern, mens
mands omsorgsansvar ikke berores.

Gennem projektets historiske perspektiv tematiseres, hvordan grensen
mellem familiens og statens ansvar for smabernsomsorg har @ndret sig. Et
vasentligt sporgsmal er, om aktererne har indflydelse pd, hvor denne gran-
se legges, bl.a. gennem den made de taler om den pa. Hvilken betydning
har fx argumenter om tvang og frit valg for de losninger, der valges? Pro-
jektet arbejder med en kombination af et aktor- og et strukturperspektiv.
Spergsmilet om kontinuitet og forandringer 1 kensmagt rejses eksplicit og
primart som et empirisk sporgsmal pa baggrund af projektets historiske
perspektiv.

Sporgsmilet om eksklusion af emner pa dagsordenen i forlengelse af
Bachrach og Baratz’ magtforstielse indgar ogsa 1 undersogelsen, men da
denne magttilgang er yderst vanskelig at belyse empirisk, sker det kun pa
baggrund af en analyse af de forslag, som er blevet forkastet. Analysen viser,
at forslag om at lade pengene folge bornene og om at give faedre serlige ret-
tigheder under barsel i lange perioder har varet ekskluderet fra beslutnings-

dagsordenen.
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FORSKNINGSMAESSIGE UDFORDRINGER

Overskridelsen af dikotomierne 1 konsforskningens magtforstaelser er sta-
dig en af de vasentlige teoretiske udfordringer for at forstd samspillet mel-
lem kontinuitet og brud i magtrelationerne mellem konnene. Det stiller
krav om at kombinere begrebsmassig dbenhed med empirisk folsomhed. Pa
det begrebsmaessige niveau er det en vigtig opgave at betone samspillet mel-
lem strukturer og akterer, fx gennem en forsterket opmaerksomhed pa insti-
tutionsperspektivet — set bide som en arena for den samfundsmaessige magt-
fordeling og for mobilisering og indflydelse. P4 det empiriske niveau er det
vigtig at synliggere usamtidighed og forskellighed mellem og inden for
grupper sivel som omrider. Delprojekterne viser store forskelle 1 de proces-
ser, hvorigennem magtmobiliseringen foregir pa tvars af generationer og
pa tvaers af etniske grupper, ligesom italesattelse af kon og beslutninger om
kon og ligestilling som en genstand for regulering varierer historisk og mel-
lem forskellige beslutningsomrader.

Vi har i vores arbejde med kensmagtbegrebet pa tvears af delprojekterne
veret inspireret af socialkonstruktivistiske tilgange til magt. Dette perspektiv
slir igennem i projekterne pa flere mader. For det forste laegger vi vaegt pd, at
kon skal ses 1 ssammenhang med andre typer af forskelligheder, fx etnicitet,
alder og seksualitet. For det andet laegger vi vaegt pa, at konsmagt skal analy-
seres kontekstuelt, dvs.1samspil med eksisterende velfeerdssystemer og kens-
politiske regimer. Endelig betoner vi betydningen af, hvordan der tales om
magt og dermed de diskursive sider af konsmagten.

Med malet om at udvikle en dynamisk magtforstdelse har vi tilstreebt bade
at analysere potentialer og barrierer for inklusion af kvinder og marginalise-
rede og undertrykte grupper. Med kennet som prisme synliggores disse
inklusions- og eksklusionsprocesser, ligesom det bliver lettere at {3 oje pa,
hvem der har magten til at definere den politiske dagsorden, herunder hvor

grensen mellem offentligt og privat settes.
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KAPITEL 6

SAMTALENS MAGT

JORN LOFTAGER

Under overskriften ,,Ordet eller svardet™ skriver Hal Koch 1 bogen Hvad er
demokrati?, at der 1 losningen af politiske konflikter 1 det store og hele er to

veje at ga:

1) man kan slas sig til rette, hvilket vil sige, at det bliver den staerkeres vilje,
som rider, ... 2) man kan tale sig til rette, hvilket vil sige, at man gennem
samtale mellem de stridende parter soger at f sagen alsidigt belyst, og at
de samtalende parter virkelig bestreeber sig for ... gennem samtalen at nd
til en rigtigere og rimeligere forstielse af konfliktens problem. Dette er
demokrati. Det er samtalen (dialogen) og dens gensidige forstielse og
respekt, som er demokratiets vaesen (Koch, 1960: 16).

Kochs forstielse af demokratiet har klare mindelser om den idé om en poli-
tisk fungerende offentlighed, der opstod tilbage i 1700-tallet. Hvor den tidlige
enevelde baserede sig pa en antagelse om kongens absolutte og af Guds nade
givne magt som lovens grundlag, voksede nu den forestilling frem, at loven i
stedet skulle hvile p3 et offentligt reesonnement med lige adgang for alle bor-
gere (Habermas, 1975).1 Danmark kom tankegangen til udtryk i udviklingen
af en enevelde, der ikke blot betragtede sig selv som oplyst, men som ogsa er
blevet karakteriseret som opinionsstyret (Seip, 1958). Kongens opgave var at
repraesentere folkeviljen, som den kom til udtryk i den offentlige diskussion
ogmeningsdannelse. Og denne selvforstielse udgjorde altsd ikke blot enideo-
logisk sminkning af et faktisk diktatur. Nok besad kongen formelt den
absolutte magt, men 1 praksis var det embedsmand, der forestod lovgivning
og administration, og det foregik 1 betragtelig udstraekning under medvirken
af en diskuterende offentlighed (Feldbak, 1991; Knudsen, 2002).

Ligesom Kochs overvejelser om magt og/eller demokrati siledes har aner
langt tilbage, peger de ogsa frem mod helt aktuelle diskussioner og forestil-
linger. Under betegnelser som dialogdemokrati, diskursivt demokrati og

ikke mindst deliberativt demokrati (Eriksen & Weigaard, 1999) er der i de
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senere dr udfoldet store bestrabelser pd at formulere en forstielse af demo-
kratiets 1dé, hvor netop samtalen og den offentlige debat spiller en afgorende
rolle. Nir jeg selv 1 mit bidrag til Magtudredningen gor forseg pd at foretage
en bredt anlagt vurdering af det danske demokratis tilstand, sker det pa
grundlag af en saidan demokratiopfattelse. I den forbindelse gor jeg temme-
lig meget ud af at praecisere, hvordan det deliberative syn pa demokratiet
forholder sig til andre og konkurrerende demokratiopfattelser. Derimod vil
der ikke indga nogen direkte droftelse af magtbegrebet og teorier om magt.
Det er dog pd ingen mdde udtryk for, at bogens analyser og droftelser ikke
ogsa omfatter spergsmal om magt, tvertimod. Selv om Hal Kochs skel mel-
lem ordet og svaerdet, samtalen og slagsmalet kunne tyde i retning af et ideal
om et demokrati uden magt, er og kan det ikke veere tilfeldet. Hovedsigtet
med de folgende overvejelser er 1 overensstemmelse hermed at pege pi,
hvordan forstielsen af demokratiet som deliberativt demokrati 1 hej grad er
omgerdet af sporgsmal om magt af sivel teoretisk som empirisk art.

[ forste omgang skal der gores rede for, hvordan der til den deliberative
demokratiforestilling er knyttet et begreb om samtalens magt, som adskiller
sig kategorialt fra et andet og dominerende magtbegreb, der horer sammen
med det, jeg skal betegne som en afspejlingsforestilling om demokratiet.
Frem for alt skal understreges forskellen mellem pa den ene side magt som
den enes magt over den anden med henblik pd at fremme bestemte
(ser)interesser. Og pa den anden side magt som det kollektivt at kunne mag-
te, hvor magt som felles formden drejer sig om evnen til kollektiv problemlos-
ning. Imidlertid udelukker de to magtperspektiver ikke hinanden. De spiller
tvertimod sammen pa komplicerede og intrikate mader, hvorfor ogsd den
fyldestgorende magtanalyse nedvendigvis mi omfatte begge perspektiver.

I anden omgang skal dernzst anfores nogle af de empirisk analyserede
problemstillinger, som berorer de fremlagte magtperspektiver. Hovedsagen
vil vaere at skitsere, hvordan den politiske offentlighed — som det centrale
forum for samtalens magt — og dens ,,.tilstand* er sogt afleest og analyseret, og
hvordan det involverer forskellige former for samspil mellem (kollektiv)

»magt til* og ,,magt over*.

DEMOKRATI OG MAGT

I demokratiets tidsalder udger forestillinger om politisk lighed et uundgie-
ligt tilstedevaerende perspektiv for analyser af magten. Den politiske beslut-

ning om gennemforelse af en undersogelse af magten i Danmark blev da
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ogsd angiveligt truftet med baggrund i en bekymring for, at magten var ved
at glide Folketinget af hande. Bag enigheden herom var der si ikke overra-
skende forskellige formodninger om, hvor magten havde bevaget sig hen
(Loftager, 1995). Men den bagvedliggende idealforestilling syntes at vare
den samme; nemlig, at demokratiet forudsatter, at den folkestyrede stat er 1
besiddelse at den afgorende magt, si den suveraent kan regulere og sxette
graenser for andre former for magtudoevelse. Ingen over og ingen ved siden af
Folketinget, for det er her og kun her, at interesserne 1 kraft af den lige og
almindelige valgret har mulighed for at gore sig gaeldende pa lige fod.

Hertil svarer en bestemt og meget udbredt idé om demokrati som interes-
se- og/eller preferenceafspejling. Demokrati er folkestyre 1 den forstand, at
de politiske beslutninger skal afspejle vaelgernes onsker, holdninger og/eller
interesser. Forholdet mellem borgerne og de valgte politiske reprasentanter
anskues som forholdet mellem forbrugere og producenter. Ligesom forbru-
gerne gennem deres beslutninger om keb af varer pa markedet suverent
bestemmer, hvad virksomhederne skal producere, skal folkesuveraniteten
fremgd ved, at borgerne gennem deres valg og ovrige politiske deltagelse
sikrer, at repraesentanter og partier fremstiller ydelser 1 overensstemmelse
med borgernes praferencer. Opfattelsen fremgar blandt andet, nir demo-
kratiteoriens grand old man, Robert A. Dahl, definerer demokrati ved ,,sty-
rets fortsatte responsivitet over for de politisk lige borgeres preferencer®
(Dahl, 1971:1).

Nu knytter der sig 1 ovrigt store og uoverskuelige problemer til at komme
fra lighedsprincippet om én mand, én stemme og til, at de politiske beslut-
ninger i praksis optimalt og retteerdigt afspejler og aggregerer borgernes prae-
ferencer (Kurrild-Klitgaard, 1999). Disse vanskeligheder skal ikke droftes
her,men det siger sig selv, at en nedvendig forudsatning for ligelig interesse-
varetagelse gennem det politiske system er, at magten ligger hos de valgte
beslutningstagere. Af samme grund forekommer det da ogsa ret selvtolgeligt
stadig pd ny at sperge om og undersoge fordelingen af magten og magtude-
velsen i samfundet. Er den 1 overensstemmelse med de demokratiske idealer?
Ligger den hos folkets valgte reprasentanter? Eller er den gledet andre steder
hen?

Samtidig er det imidlertid verd at vaere opmarksom p4, at den type
sporgsmil hviler pd nogle antagelser, der ikke er uproblematiske. Sporges
om, hvem der er 1 besiddelse af magten, forudsattes som noget helt funda-
mentalt, at det er der faktisk nogen, der er. Magten antages at foreligge i en

bestemt mangde og at vare fordelt pd en bestemt made, siledes at magt
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vundet ét sted modsvares af tilsvarende tab af magt andre steder. Men der-
med overses allerede 1 udgangspunktet, at magten ikke behover at udgore en
konstant sterrelse. Mengden af magt i samfundet kan variere, og den enes
afmagt behover ikke vere den andens magt. Det kan endda undertiden veere
rimeligt at tale om kollektiv afmagt, og 1 sidanne situationer er det naturlig-
vis omsonst at sperge om, hvem der har magten.

Vi har siledes at gore med to vidt forskellige perspektiver pd magten. For
det forste et nulsums-perspektiv, hvor der fokuseres pa fordelingen af og
spillet om magten. Det demokratiske ledemotiv er her interessernes ligelige
varetagelse, og den kritiske opmarksomhed er koncentreret om sikringen
af, at forskellige typer af private aktorer ikke tiltager sig magt, der rettelig
burde udeves af de folkevalgte. For det andet et plussums-perspektiv, hvor
noglesporgsmilet er, hvad og hvor meget samfundet magter, og specielt, hvad
det politiske system magter at klare med hensyn til hindtering og losning af
samfundets problemer. Snarere end magt som nogens herredemme over
andre, er det primere her magt som felles formden. I dette perspektiv kan
politik ikke vasentligst forstds som konkurrence og kamp mellem givne
interesser. Politik drejer sig 1 stedet grundleeggende om samfundsmaessig
problemlosning. Nar, som illustrerende eksempel, Tim Knudsen har karak-
teriseret den danske enevalde som en dynamisk enevalde ogi1 den forbin-
delse peget pa, hvordan der udviklede sig en tenkning om ,,staten som en
dynamisk kraft, en kraft til at forandre samfundet og menneskene med*
(Knudsen, 2001: 55), da er der klart tale om et sidant perspektiv pa magten;
altsd magt forstiet som kapaciteten til kollektiv problemlosning.

Det er i dette magtperspektiv, den deliberative demokratiopfattelse ind-
skriver sig med dens grundforestilling om muligheden for, ,,at man gennem
samtalen ndr til en bedre og rimeligere forstielse og derudfra formar at traef-
fe en afgorelse, som ikke alene tjener en enkelt person eller klasse, men som
tager billigt hensyn til helheden® (Koch, 1960: 20). Heri bestar samtalens
magt. Eller 1 hvert fald dens primaere demokratiske bestemmelse. I modsaet-
ning til almindeligt udbredte antagelser om, at der hersker et modsaetnings-
forhold mellem demokratisk deltagelse og rationel og effektiv politisk pro-
blemlesning, er synspunktet her det modsatte. Altsa, at deltagelsen borger for
kvaliteten, for sd vidt som den bidrager til sagens oplysning.

Et ofte fremfort argument imod den deliberative demokratiopfattelse er,
at den er idealistisk og urealistisk, fordi den forudsatter, at det skulle vare
muligt at diskutere sig frem til politisk enighed. Det kan givetvis 1 nogle til-

feelde vaere en berettiget kritik, men som jeg ser det, er méilet om ,,gennem
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samtalen at na til en bedre og rimeligere forstielse* ikke ensbetydende med
at gore enighed til ideal og endelig provesten for samtalen og dens nytte.
Det afgorende er ikke opnielse af enighed, men villigheden og evnen til at
modtage og pavirkes af argumenter. Som jeg laeser Hal Koch, er det primza-
re da ogsd den alvorligt mente udveksling af synspunkter og den dermed
forbundne interesse i sammen at finde frem til en bedre forstielse, snarere
end faktisk opnielse af enighed. I den forbindelse er det ogsd betenkeligt at
overdrive forskellen 1 forhold til Alf R oss, Kochs vigtigste diskussionspart-
ner. Rigtigt er, at mens Koch talte om demokrati som livsform, fastslar
Ross, at demokrati er en statsform karakteriseret ved valg, afstemninger og
flertalsdannelser (Ross, 1946: 179); men samtidig understreges ,,diskussions-
siden®: ,,Malet er 1 forste raekke at forhandle sig til rette, modes og tale om
tingene for derigennem at nd frem til en felles forstielse. Det forudsattes
herved, at hver enkelt part er villig til ikke blot at tolerere andres syns-
punkter, men ogsd at forstd dem, og lade sig pavirke af dem ...* (Ross,
1046: 199-200).

Og pa sin side betragtede Koch afstemninger som et nedvendigt redskab 1
den demokratiske proces:

Nir sagen er uddebatteret, og nir afgorelsen skal traeffes, er det afstem-
ningen, der viser, hvor langt man er ndet. Man skulle nemlig have niet
noget ved debatten. Det udemokratiske er den ufrugtbare debat, hvor
ingen har ojet eller sindet dbent for modpartens indvendinger (Koch,
1960: 24).

Den politiske og for sd vidt magtmassige lighed, der ligger 1 princippet om
én mand, én stemme, er derfor ogsa en helt selvfolgelig del af den deliberati-
ve forstdelse af demokratiet. Derimod er det ikke en del af lighedsidealet, at
alles praeferencer skal tilgodeses eller afspejles ligeligt 1 de politiske beslut-
ninger. Som sagt er det centrale argumenter snarere end praeferencer. Og
mens det giver god mening at kraeve ligelig hensyntagen til alles praeferencer
—svarende til, at alles penge teller lige meget pd markedet — giver det ikke
mening at kraeve, at alles argumenter teller lige meget med. Det ville for
eksempel svare til, at man i forskerverdenen stemte sig frem til, hvilke teorier
der var de rigtige. I modsatning til preeferencer er argumenter til for at blive
imedegiet, og det gaelder ogsd i politikkens verden. Pd den mide kan der
ikke stilles krav om lige indflydelse, men der kan stilles krav om, at alle skal

have mulighed for at blive hort.
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Samtalens magt indebzrer ,,magt over i den forstand, at A udever magt
over B, for sd vidt som A pavirker B til at handle anderledes, end B ellers ville
have gjort. Og vel at maerke ogsd, nar det sker gennem en sikaldt herredom-
mefri dialog i kraft af argumentets ,,tvangfrie” tvang. Det vil sige den situa-
tion, hvor man handler anderledes, end man ellers ville have gjort, ikke fordi
man tvinges mod sin vilje eller udsattes for manipulation, men fordi man
gennem dialogen er blevet overbevist om, at det er rigtigere eller mere ratio-
nelt at handle anderledes. I praksis kan det naturligvis vaere forbundet med
betydelige vanskeligheder at fastsld graden at herredemmefrihed. Komplice-
rede, subtile og miske tillige bade ikke intenderede og ikke erkendte former
for magtudovelse kan gore sig geldende og virke forstyrrende pa samtalen
og dens saglighed. Derfor er det ud fra en deliberativ demokratiopfattelse en
hovedsag bestandigt at veere opmarksom pa de mangfoldige faktorer og
omstendigheder, der befordrer eller forstyrrer samtalens og diskussionens
(saglige) ,,magt til*.

Med henvisning til specielt Foucaults magtanalyser kunne man her spor-
ge, om ikke erkendelsen af magten som noget allestedsnzrverende slet og
ret burde foranledige en afvisning af forestillingen om saglig politisk argu-
mentation. Svaret er efter min opfattelse klart nej. Blandt andet fordi det vil-
le umuliggore forstielsen af et vaeld af forskelle, som stort set alle vil vaere
enige om gor forskel — for eksempel forskellen mellem manipulerede og
ikke-manipulerede samtaler. Tilsvarende er det en almindelig erfaring, at
politiske diskussioner kan lykkes bedre eller dirligere, bide nar vi direkte
deltager i dem, og nir vi overvarer dem som publikum. Og det politiske
sprog selv rummer betegnelser og distinktioner, hvis mening forudsatter
muligheden af saglig politisk argumentation. For eksempel kan det gi ud
over sagligheden, sdfremt der 1 en diskussion ,,politiseres*, hvormed menes,
at sagen uvedkommende politisk-taktiske hensyn spiller (for meget) ind.
Eller hvis der argumenteres ,,ideologisk*, hvilket vil sige, at man 1 stedet for
at forholde sig til sagen og dens omstaendigheder, refererer til generelle ideo-
logiske leresaetninger.

Dernzst vil en sidan laesning og tolkning af Foucault forbise, at det brede
magtbegreb hos ham foruden ,,magt over” ogsd omfatter ,,magt til*, det vil
sige magt som noget produktivt, der associerer til kraft og det kraftfulde.
Netop dette moment er omdrejningspunktet, nar han skildrer velfaerdssta-
tens udvikling og faktisk traekker dens historie tilbage til 1600-tallet (jf. de
ovenanforte bemarkninger om den ,,dynamiske® danske enevalde) (Fou-

cault, 1991; 2002). Det overordnede perspektiv for de skildrede organisa-
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tions-, forvaltnings-, overvignings- og disciplineringsformer er en fortsat
vaekst 1 samfundets produktive formien. At det ogsa bade kan og bor leses
som en undertrykkelseshistorie, skal ikke bestrides, men det er mere end det.
Det er blandt andet ogsa historien om tilvejebringelsen af de materielle og
kulturelle vilkdr, som en politisk virkningsfuld samtalens magt forudsatter.

Serios samtale og deliberation er ensbetydende med, at der gives atkald
pa retten og friheden til at forfolge de umiddelbare tilskyndelser og passio-
ner. ,,Liberation® betyder frigivelse/frigorelse, og de-liberation dermed det
modsatte. Som det hedder hos Hobbes , kaldes det deliberation, fordi det
betyder en ende pa den frihed (,,Liberty*), vi havde til at handle eller und-
lade at handle 1 overensstemmelse med vort beger eller had* (Hobbes,
1974: 127). Den frihed, der knytter sig til ,,ordet™ snarere end ,,sverdet™, er
tilsvarende ikke uden forudsetninger, herunder forudsaetninger, der drejer
sig om dannelse og den hermed forbundne (selv)disciplinering. Modsat-
ningen mellem disciplin og frihed/frigorelse er altsa relativ,idet realiseringen
af sidstnzevnte forudsaztter elementer af forstnzevnte. Det er netop interes-
sant at hefte sig ved den (ud)dannelse, der si at sige fra starten har veret
betragtet som en hovedbetingelse for at tage del 1 og bidrage til det oftent-
lige reesonnement, og pd de magtmassige tvetydigheder, der knytter sig
hertil. Pd den ene side er den universelle ret til uddannelse en vigtig forud-
setning for demokratiet som deliberativt demokrati — som grundlag for
udfoldelsen af samtalens magt. P4 den anden side kan skolen og uddannel-
sessystemet vare med til at fastholde eksisterende skave sociale magtrela-
tioner ved at reproducere forskelle i besiddelsen af det, Bourdieu kalder
kulturel kapital, og dermed svaekke den lige adgang til offentlig politisk
deltagelse (jf. Kristensen, 200r1).

Foruden uddannelse har ogsi ekonomisk uathaengighed traditionelt
veret betragtet som en hovedforudsatning for deltagelse i det offentlige
resonnement. Nar athengige grupper som kvinder, tjenestefolk og fattig-
lemmer ikke straks med den demokratiske (?) grundlov af 1849 blev tildelt
politiske rettigheder, og ndr det forst var 1 19671, at de sidste ,,fattigdomsvirk-
ninger® blev fjernet fra sociallovgivningen, har det fremdeles varet begrun-
det 1 manglende uathengighed. En betingelse for som oftentligt deltagende
borger at kunne bidrage til samtalens magt er, at man ikke er underlagt
andres magt. Sidan som tilfeldet kunne vare, da valghandlingen foregik
dbent ved hindsoprakning, og hvor blandt andet atheengigheden af arbejds-
giver eller husbond dbenlyst kunne resultere i ,,valgtryk*. Det var begrun-

delsen fori 1901 at gore afstemningen hemmelig. I henhold til en afspej-
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lingsopfattelse mi den reform betragtes som en afgorende demokratisk
landvinding. Hemmelighed er en hovedbetingelse for, at borgerne frit kan
handle 1 overensstemmelse med deres praeferencer, og for, at den demokra-
tiske lighed dermed kan realiseres uden at blive forstyrret af diverse andre
magtuligheder.Vurderingen ud fra den deliberative demokratiforestilling er
mere kompliceret. Principielt fordi alle politiske ytringer burde kunne
fremszttes offentligt, og dernzst fordi det demokratisk afgerende ikke alene
er valghandlingen, men 1 serdeleshed ogsa muligheden for lebende at kun-
ne deltage i1 det offentlige resonnement. Sporgsmalet om, hvordan den
enkelte borgers uatheengighed kan sikres, stiller sig derfor her med langt
storre vaegt.

Sammenfattende er der altsi tale om, at ,,samtalens magt™ primert ind-
skriver sig i en forestilling om magt som kollektiv formden, der horer sam-
men med en deliberativ demokratiforstielse, hvor idealet ikke er sikringen
af, at de politiske beslutninger ligeligt afspejler borgernes praferencer, men
at de baserer sig pa de bedste argumenter. Sekundzert involverer det imidler-
tid ogsd en interesse for forskellige typer af ,,magt over*‘-relationer af indly-
sende relevans for idealets realisering.

SAMTALENS MAGT — EMPIRISK SET

Som nzvnt beskaftiger jeg mig 1 mit bidrag til Magtudredningen med sam-
talens magt 1 den forstand, at analyserne drejer sig om det danske demokratis
tilstand vurderet pd grundlag af den deliberative demokratiopfattelse. Stedet
for samtalens magt er den politiske oftentlighed, og det overordnede sporgs-
mal kan siges at dreje sig om denne oftentligheds funktionsniveau og ydeev-
ne. Nir det sporgsmal er ret si kompliceret at besvare, skyldes det naturligvis
forst og fremmest, at der ikke findes noget enkelt afleeseligt udtryk for
oftentlighedens tilstand. Tvartimod er det vanskeligt at forestille sig, hvor-
dan det skulle veere muligt at treekke faste granser for, hvad der kunne vare
relevant og interessant at satte i forhold til oftentligheden og dens funktion.
De dimensioner og indikatorer, jeg har bestemt mig for, er siledes et resultat
af valg, der kunne have vaeret anderledes. I overensstemmelse med det brede
sigte har bestracbelsen vearet at operere pa forskellige abstraktionsniveauer
for dermed at gore analysen sd mangesidig som muligt. Endvidere er der
anlagt et historisk perspektiv, idet det neppe giver mening at anvende abso-
lutte mal for demokratiets tilstand. I stedet ma det dreje sig om at vurdere

udviklingen over tid, hvilket yderligere er relevant i lyset af, at det har vaeret
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almindeligt at beskrive offentlighedens udvikling som en forfaldsproces
(Habermas, 1975; Loftager, 1994).

I forhold hertil er den samlede konklusion for det forste, at den danske
udviklings hovedstrem ma siges at reprasentere et demokratisk fremskridt
snarere end et forfald. Men for det andet ogsd, at der kan iagttages mod-
stromme 1 form af tendenser, der vil kunne sveekke demokratiets deliberati-
ve funktion og dermed samtalens magt. Jeg skal i det folgende omtale tre af
de analyser, som ligger til grund for disse konklusioner, omfattende et histo-
risk rids over de lange linier 1 det danske demokratis udvikling, en analyse af
sporgsmilet om skonomisk uathengighed som almen funktionsbetingelse
for offentligheden og endelig en undersogelse af oftentlighed 1 lovgivnings-
processen. Derudover vil bogen ogsa omfatte analyser af uddannelse (folke-

skolen), de politiske partier, organisationer og netvark samt massemedierne.

ET HISTORISK RIDS

Med udgangspunkt 1 fremkomsten af ovennaevnte ,,opinionsstyrede® ene-
valde vises, hvordan dansk politik og demokrati siden da mere har vaeret
praeget af ,,ordet™ end af ,,sverdet™. Og altsa ikke blot i den trivielle for-
stand, at det sammenlignet med de fleste andre lande er giet endog meget
fredeligt for sig. Men ogsid pi den mdde, at samtaleformidlede laereprocesser
har spillet en vaesentlig rolle. Det kan maske virke som en platitude at nevne
det, men selve det forhold, at det er lykkedes at realisere en reekke vigtige
sociale og politisk-demokratiske goder, vidner om en betragtelig problem-
losningskapacitet, hvortil en politisk fungerende oftentlighed utvivlsomt har
bidraget vasentligt. Naturligvis kan historien ogsa forseges fortalt under
anleggelse af det andet perspektiv pd magten, idet lange perioder lader sig
tolke som domineret af de forskellige interessers kamp om magten. Storste-
delen af 19oo-tallets politik var som bekendt praeget af et stabilt (,,fastfros-
set®) partisystem, der klart refererede til distinkte sociale interesser (Elklit,
1984). Imidlertid vil jeg argumentere for, at det sikaldte samarbejdende dan-
ske folkestyre bade var og er mere praeget af helhedshensyn, end denne tolk-
ning synes at kunne rumme. En raekke af de store forlig og kompromisser,
som har trukket varige spor 1 dansk politik, ma betragtes som mere end blot
og bar resultanten 1 de p.t. givne politiske krefters parallelogram. De ma
ogsd ses som led 1 lere- og deliberationsprocesser, hvor politiske holdninger
og positioner 1 kraft af indvundne erfaringer @ndres og udvikles (jf. Peder-

sen, 2002).
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Den konklusion styrkes, hvis perspektivet udvides til ogsa at omfatte
den problemlosningskapacitet, der er indeholdt i den mangfoldighed af
frivillige og demokratisk opbyggede sammenslutninger, som har preget
,,Forenings-Danmark®. Andelsbevaegelse og lokalt organiserede foreninger
omkring alt muligt fra gadebelysning over idraet til forsamlings- og fryse-
huse har fungeret 1 kraft af lokale offentligheder og udgor et mylder af
eksempler pd, hvordan der knytter sig magt som felles formden til samta-
len, dialogen og diskussionen. Og rettes blikket mod den landspolitiske
scene, behover det ingen nermere dokumentation at fastsla, at en rekke
nye og vigtige sporgsmal er kommet pa den politiske dagsorden 1 kraft af
sociale bevagelser og borgerinitiativer, der sa at sige har levet af at gore sig
gxldende 1 den politiske offentlighed. Nar en virkningsfuld miljepolitik i
lobet af et drti slog igennem som et nyt og meget vigtigt politisk sagsom-
rade, kan det betragtes som et hovedeksempel pd, hvordan den offentlige
politiske diskussion og deliberation bidrager til at oge samfundets pro-
blemlosningskapacitet.

OKONOMISK UAFHAEANGIGHED

Som navnt ovenfor var den oprindelige borgerlige offentlighed begranset
til det ejendomsbesiddende borgerskab, idet kun denne kreds af personer
var i besiddelse af den nedvendige ekonomiske og personlige uathaengig-
hed.Transformeret til nutidige omstaendigheder er problemstillingen fortsat
relevant — hvilket den 1 ovrigt nok altid vil veere. Hovedsporgsmalet er, om
og 1 hvilken grad velfeerdsstatens rettigheder formar at neutralisere det kapi-
talistiske markedssamfunds uligheder og asymmetriske magtrelationer og
siledes danne basis for et lige demokratisk medborgerskab. Er systemet af
rettigheder indrettet, sd det kan medvirke til at sikre den almene tilgenge-
lighed, offentligheden som offentlighed forudsatter? Kan disse rettigheder
med andre ord tjene som erstatning for den ejendomsbesiddelse, der
,oprindelig® skulle sikre uatheengigheden? En vasentlig indikator i den
forbindelse er velfeerdsordningernes grad at universalisme. Taler de til borger-
ne som borgere, eller gor de dem snarere til klienter?

Analysen pd dette omrade er 1 klar overensstemmelse med den angivne
generelle hovedkonklusion. Forandringen fra en situation, hvor modtagelse
af offentlig forsergelse medforte tab af borgerrettigheder, til en situation,
hvor hjzlpen bliver givet som borgerrettigheder, tegner et uomtvisteligt

fremskridt i lyset af den deliberative demokratiforestilling. Der eksisterer
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fortsat strukturelt betingede uligheder, men 1 kraft af de universelle sociale
rettigheder er de blevet afgorende modificeret og neutraliseret. Det forhold,
at udviklingen har bevaeget sig meget langt 1 retning af en statsgaranteret
,hver person sin indkomst*“-situation, har etableret en hidtil uset grad af
individuel okonomisk uathengighed. Modstrommen tegnes 1 denne sam-
menhang af nyere (aktiverings)tendenser 1 velferdspolitikken. Ganske vist
har den erklerede hovedintention varet at modvirke marginalisering og
udstedning, men dels har de tilsigtede positive effekter af aktiveringspolitik-
ken i form af eget integration pd arbejdsmarkedet vist sig at vare ret sd spar-
somme, dels risikerer sidanne mere selektive ordninger at fore til nye skel 1
befolkningen og dermed svakke det lige medborgerskab (jf. Loftager,
2002). Problemet kan vare, at de pigaeldende borgere enten mister deres
selvsteendige, individuelle forsorgelsesgrundlag, idet det ikke lzengere ved
egen indsats er muligt at sikre forbliven 1 dagpengesystemet. Eller problemet
kan veare, at den enkelte underlegges uigennemskuelige kontrol- og magt-
mekanismer i ,,det magtfulde mode mellem system og klient” (jf. Jirvinen
etal.,2002).1 et medborgerskabs- og demokratiperspektiv gor netop for-
skellen mellem den almindelige ridighedsforpligtelse og aktiveringspligten
en afgorende forskel. I det forste tilfzelde er der tale om en pligt til at hono-
rere krav svarende til arbejdsmarkedets almindelige krav, og en sidan generel
pligt er pd linie med andre generelle pligter, som for eksempel undervis-
ningspligten, med til at understrege ligheden borgerne imellem. I det andet
tilfelde derimod underlegges den enkelte pligter, som dels er uigennem-
skuelige, dels er anderledes og strengere, hvorfor de markerer forskel snarere
end lighed 1 status og rettigheder.

OFFENTLIGHED I LOVGIVNINGSPROCESSEN

Blikket er her rettet mod udviklingen 1 lovgivningsprocessens grad af
offentlighed. Speciel interesse knytter der sig naturligvis til gennemforelsen
af storre reformer. Hviler disse pa grundige og oftentligt tilgaengelige forar-
bejder, eller sker forberedelsen snarere i lukkede embedsmandsfora uden for
offentlighedens sogelys? Bedomt pa grundlag af foreliggende undersogelser
synes der at veere en tendens i retning af sidstnaevnte. Fremstillingen bidrager
endvidere her med en undersogelse af danske finanslovsaftaler siden 1973
med henblik pa at afdekke, om der som led 1 indgdelsen af disse aftaler er
gennemfort mere omfattende, substantielle politiske reformer, sidan som

det var tilfeldet med efterlonsreformen i 1998. Nar det i givet fald kan

84



betragtes som noget negativt i perspektiv af det deliberative demokrati, skyl-
des det den lukkethed, der her typisk er tale om. Og faktisk kan der iagttages
en tydelig udvikling i retning af, at finanslovsaftaler benyttes til gennemfo-
relse af reformlovgivning.

Anskues lovgivningsprocessen bredt til ogsd at omfatte den endelige kon-
krete fastleggelse og iveerksattelse af politikken over for borgeren, bliver
det ogsa relevant at se pd den demokratiske betydning af de senere drs
udvikling i retning af eget brugerstyring. Spergsmailet er, hvordan denne
udvikling ma vurderes 1 perspektiv af den deliberative demokratiforestil-
ling. Som allerede betegnelsen siger, henter sidanne reformer deres
begrundelse 1 en afspejlingsforestilling om demokratiet.Ved for eksempel at
etablere skolebestyrelser er det intentionen at sikre, at skolen og undervis-
ningen bedst muligt svarer til enskerne og praeferencerne hos foreldrene
som skolens brugere. Deliberativt demokratisk set er brugerstyring imidler-
tid ikke uproblematisk. Det skyldes generelt, at det primeere, som understre-
get, ikke er beslutningernes overensstemmelse med de givne praferencer
(,,brugertilfredshed*), men at de hviler pa de bedste grunde og argumenter.
Selv om en skoles funktion naturligvis er athaengig af hensyntagen til en
masse konkrete omstendigheder, som foraeldrene af indlysende drsager ved
mest om, sd kan det afgorende for sporgsmalet om skolens mal og midler
ikke vere foreldrepraeferencer, men hvad samfundet generelt set har brug
for af ydelser fra skolen. Og fastleeggelsen heraf forudsatter politiske diskus-
sioner, der 1 sidste ende refererer til den almindelige politiske oftentlighed. I
dette tilfelde kan samtalens magt siges at forudsatte, at magten over skolen

ikke, 1 demokratiets navn, overlades til brugerne.

MAGT SOM FZLLES FORMAEN

Som sagt er mit bidrag til Magtudredningen formuleret demokratiteoretisk
og ikke magtteoretisk. Hensigten har her varet at gore opmarksom pa,
hvordan der ikke desto mindre til de hovedtyper af demokratiforestillinger,
jeg opererer med, knytter sig parallelle magtproblematikker. Afslutningsvis
kan der vere grund til at understrege, at jeg gennem arbejdet er blevet
bestyrket 1 min opfattelse af, at magt som felles formden og dermed politik
som problemlosning bor betragtes som primert i forhold til ,,magt over®
—svarende til politik som et fordelingsspil mellem givne interesser. Den kri-
tiske interesse for magtens fordeling kan ikke hvile pa et ideal om alle praefe-

rencer og interessers ligelige varetagelse, men md i stedet referere til et ideal
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om, at alle argumenter skal have mulighed for at blive hort og gore sig gzl-
dende.Det demokratisk afgerende er borgeren som borger og ikke borgeren

som (for)bruger.
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KAPITEL 7

AFMAGTENS TAVSHED

LISE TOGEBY

Der findes kun meget fa analyser af tavshed som socialt fenomen. Det skyl-
des nok, at tavshed er vanskelig at beskrive og analysere. Hvordan maler man
det usagte? Derfor mitte det ogsd give anledning til overvejelser, da nogle af
de personer, der indgik i Magtudredningens undersogelse af gronlaendere i
Danmark (Togeby, 2002), fremstod som meget tavse. Det var siledes vanske-
ligt at £3 dem til at fortelle om deres utilfredshed med forholdene i Dan-
mark. Tavsheden bestod i manglende vilje, lyst eller evne til at verbalisere
konflikter, som de selv direkte eller indirekte var en del af.

Bogens tolkning var, at tavsheden er udtryk for en afmagt i forhold til det
danske samfund, og dermed for at mange gronlendere ikke indgir pa lige
fod med andre borgere i det danske samfundsliv. Men andre tolkninger er
ogsd mulige. Det er denne tavshed, der er temaet for denne artikel: Hvordan
kommer den til udtryk, hvorledes skal den tolkes, hvad ligger der bag den,
og hvilke metodiske problemer skaber tavsheden for forskning 1 magt og
demokrati?

Artiklen er opbygget pa den made, at den forst skildrer den tavshed, der
fremstar som et karakteristisk traek 1 undersogelsen af gronlendere 1 Dan-
mark. Dernast inddrages nogle andre eksempler pa tavse grupper, som er
beskrevet i den samfundsvidenskabelige litteratur. Derefter diskuteres, hvor-
dan tavsheden skal tolkes og forklares, og endelig diskuteres de metodiske

problemer, som tavsheden giver anledning til.

TAVSHEDEN BLANDT GRONLZEZNDERE I DANMARK

Man meder formodentlig i alle undersogelser personer, der viger tilbage fra
at fortaelle om personlige problemer eller at forholde sig til konflikter. Det
serlige ved undersogelsen af gronlendere 1 Danmark var, at tavsheden hav-
de sd stort et omfang, at den faldt i gjnene.Vi stod tilsyneladende over for et

kollektivt fenomen, der 1 sig selv sagde noget om gronlendernes liv 1 Dan-
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mark. Det er da ogsd, som det fremgdr af tabel 7.1, muligt at vise, at grenlaen-
dernes tavshed er storre end tavsheden 1 andre grupper.

Tabellen indeholder tre forskellige typer af indikatorer for tavshed. De
forste indikatorer vedrorer villigheden til at besvare spergsmil om politi-
ske konflikter. Usedvanligt mange ,,ved ikke“-svar vil her blive opfattet
som et tegn pad tavshed. De naste indikatorer vedrerer tilfredshed med for-
holdene. En overraskende stor tilfredshed vil ogsa blive opfattet som en
indikator for tavshed. Og endelig vedrorer de sidste indikatorer politisk
deltagelse, hvor en ringe aktivitet vil blive opfattet som en form for tavs-
hed. Ingen af indikatorerne udger helt dekkende mal pa tavsheden. Forst
og fremmest indgar der flere forskellige elementer 1 spergsmalene om til-
fredshed. Det siger nasten sig selv, at svarene pd disse sporgsmal ogsa vil
vere pavirket af den faktiske tilfredshed med forholdene og ikke kun af
tavsheden. Men tilsammen daekker indikatorerne meget godt de forskellige
aspekter af tavsheden.

I tabel 7.1 sammenlignes gronlendernes svarvillighed, tilfredshed og del-
tagelse med bade forskellige grupper af etniske minoriteter og hele den dan-
ske befolkning. De forste raekker viser svarvilligheden, dvs. hvor ofte der er
svaret ,,ved ikke® pa to typer af sporgsmal. Det drejer sig for det forste om
nogle almindelige politiske holdningsspergsmal vedrerende EU, flygtninge
og selvplacering pa venstre/hojre-skalaen. Og det drejer sig for det andet
om en reekke spergsmal om den generelle tillid til offentlige myndigheder
som skolevasenet og domstolene. I begge tilfeelde har gronlenderne oftere
svaret ,,ved ikke* end andre grupper. Enten har de ingen holdning til de stil-
lede sporgsmal, eller ogsd ensker de ikke at give udtryk for den.

De naste rekker viser tilfredsheden med forholdene og tilliden til myn-
dighederne. Sporger man helt dbent grenlenderne, om der er noget 1 Dan-
mark, de ikke bryder sig om, naevner omkring halvdelen af dem et eller
andet, de er utilfredse med, fx klimaet eller den udbredte racisme. Omvendt
er der altsd en anden halvdel, som ikke kan eller vil nevne noget som helst. I
de to naste rekker sammenlignes gronlenderne med andre grupper. Det
viser sig her, at gronlenderne sjeldnere end andre 1 Danmark udtrykker
utilfredshed med den behandling, de har modtaget hos de offentlige myn-
digheder, fx hos skolevasenet, sundhedsvasenet eller socialforvaltningen.
Det viser sig ogsd, at gronleenderne sjeldnere end bade andre etniske mino-
riteter og hele befolkningen udtrykker mistillid til de danske myndigheder.
Kort sagt udtrykker gronlenderne pa alle omriderne en overraskende stor
tilfredshed — eller ogsa tier de med deres utilfredshed.
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TABEL 7.1.

Indikatorer for “tavshed” blandt grenleendere, indvandrere og hele den danske befolkning. Pct.

BORN AF IND- INDVANDRERE

VANDRERE FRA OG FLYGTNIN-

EKS-JUGOSLA- GE FRA BOS-

GRON- VIEN, TYRKIET NIEN, SOMA- HELE
LANDERE | OG PAKISTAN LIA, LIBANON BEFOLKNINGEN
DANMARK 28-36 AR OG TYRKIET I DANMARK

Svarer “ved ikke” p&
holdningsspargsmal’ 42 33 - 14
Svarer “ved ikke” p&
spergsmdl om tillid til
myndighederne’ 23 15 13 3
Neevner ikke noget
negativt om Danmark 48
Tilfredse med kontakten
med myndighederne® 86 - - 76
Har tillid til de offentlige
myndigheder* 80 73 79 74
Har ikke stemt ved
kommunalvalg 29 30 39 14
Deltager sjeeldent i
politiske aktiviteter’ 82 68 - 65
Har ikke segt at ove ind-
flydelse i dagligdagen® 70 - - 63
N 552 692 1.132 1.640

1) Der svares “ved ikke” pa mindst et af tre spargsmél om EU, modtagelsen af flere flygtninge
og om selvplaceringen pé& venstre/hgjre-skalaen.

2) Den gennemsnitlige andel “ved ikke” p& spergsmélene om tilliden til skolen, socialforvalt-
ningen, politiet, domstolene og Folketinget.

3

Gennemsnitlig andel af de personer, der har haft kontakt med myndigheder eller arbejds-
plads, der udtrykker utilfredshed med forholdene (bernenes skole, sundhedssystemet, social-

forvaltningen, arbejdsformidlingen, arbejdspladsen, uddannelsesinstitutioner).
4

Gennemsnitlig andel, der p& fem spargsmal ikke har svaret “ikke seerlig stor tillid” og “slet
ingen tillid” (skolen, socialforvaltningen, politiet, domstolene, Folketinget).

Har heijst deltaget i en af otte aktivitetsformer: skrevet under pé& underskriftsindsamlinger;
stottet politiske formal med penge; deltaget i offentlige meder, protestmeder eller heringer;
deltaget i demonstrationer; deltaget i strejker, af politiske grunde undladt at kebe bestemte
varer; kontaktet en politiker for at give synspunkter til kende, indsendt artikler eller leeser-
breve til aviser eller tidsskrifter.

Gennemsnitlig andel, der har haft kontakt, men som ikke har segt at ege indflydelse pa
beslutninger pa de omréder, der er naevnt i note 1.

Kilder: Undersegelsen af grenleenderne i Danmark, 2001 (Togeby, 2002); Undersegelsen af
indvandrernes bgrn, 1999 (Togeby, 2003); Diskriminationsundersegelsen, 1998 (Maller &
Togeby, 1999) og Medborgerskabsundersegelsen, 2000 (Goul Andersen, 2003).

5

6
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De tre sidste rakker 1 tabellen vedrerer politisk deltagelse, og her fremgir
det, at gronlenderne er mindre aktive end 1 hvert fald de unge, der er born
af indvandrere, og den samlede danske befolkning. Ferst og fremmest delta-
ger gronlenderne kun meget lidt i det, der her er blevet kaldt politiske akti-
viteter, og som bl.a. omfatter underskriftsindsamlinger, demonstrationer og
personlige henvendelser til politikere. Gronleendernes valgdeltagelse er ogsa
noget lavere end den evrige danske befolknings. Den mindste forskel finder
vi vedrorende deltagelse 1 dagligdagens beslutningsprocesser 1 forbindelse
med bernenes skole, arbejdspladsen, sundhedsvasenet osv., men ogsa her er
gronlendernes deltagelse mindre.

Tilsammen har de forskellige oplysninger i tabel 7.1 tegnet et billede af
gronlenderne som mere tavse end andre grupper. De fremstir pa den ene
side som mere tilfredse og pa den anden side som mindre villige til at udtale
sig og mindre politisk aktive. Specielt er det pifaldende, at grenleenderne er
mindre villige til at udtale sig end andre etniske minoriteter 1 Danmark.

Man kan overveje, om den registrerede tavshed blot var et resultat af den
anvendte undersogelsesteknik, dvs. brugen af telefoninterviews og formali-
serede sporgeskemaer. Herimod taler imidlertid, at der er andre dele af spor-
geskemaet, som er blevet besvaret uden storre problemer, fx sporgsmal om
national identitet og om tilknytning til henholdsvis Grenland og Danmark
(Togeby, 2002: 129ff.). Men pa alle sporgsmal, der kunne indebere en kritik
af Danmark, stoder man pa denne tavshed. At tavsheden si maske forsteerkes
pa grund af den anvendte undersogelsesteknik, er en anden ting.

Ogsa fra andre kilder ved vi imidlertid, at gronleendernes relationer til det
danske samfund og til dets sociale og politiske institutioner ofte er praget af
tavshed. Siledes fremgdr det af udtalelser fra danske og grenlandske socialar-
bejdere, at mange gronlaendere tier stille, nar der sporges til deres problemer,
og at det gor det vanskeligt for danske myndighedspersoner at atkode gron-
leendernes onsker og behov (Sylvest & Kabel, 2000: 29).

Ikke alle gronlendere er dog lige tavse. Som tabel 7.2 viser, er der klare
sammenhaenge mellem tavshed og fi ressourcer. I tabel 7.2 indgar tre for-
skellige indikatorer for tavsheden. Forste kolonne viser, hvor stor en andel,
der svarer ,,ved ikke* pd de stillede holdningsspergsmal, anden kolonne
viser, hvor stor en andel, der ikke kan eller vil nevne noget negativt om
Danmark, og tredje kolonne viser, hvor stor en andel, der slet ikke har delta-
get i nogen af de nevnte politiske aktiviteter.

Det fremgir tydeligt af tabellen, at det forst og fremmest er de mere res-

sourcesvage gronlendere, der fremstar som tavse. Man moder ogsa en storre
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TABEL 7.2.

Hvem er det blandt grenleenderne, der er tavse? Pct.

SVARET INGEN
“VED IKKE” PA ET INTET NEGATIVT DELTAGELSE
AF HOLDNINGS- AT SIGE OM | POLITISKE

SPM.' DANMARK AKTIVITETER? N
Alle 42 48 60 552
Begge foraeldre
grenlendere 51 55 71 301
Kun en aof foreldrene
grenlaender 31 39 46 251
Meget kort uddannelse 56 59 77 172
Kort uddannelse 44 50 62 169
Mellemlang uddannelse 34 39 49 47
Lang uddannelse 18 36 39 16
Meget interesseret i politik 19 30 38 69
Noget interesseret 28 41 54 152
Kun lidt interesseret 48 43 63 258
Slet ikke interesseret 70 63 83 64
Ingen “ved ikke” péd tre
holdningsspargsmal’ - 39 52 320
1 "ved ikke” - 54 66 169
2-3 "ved ikke” - 71 86 63

1) De tre spergsmdl om holdningen til EU, til modtagelsen af flygtninge og selvplacering pa
venstre/hgjre-skalaen.
2) De ofte aktivitetsformer, der er naevnt i tabel 1, note 5.

tavshed, hvis begge forzldre er gronlendere, end hvis en af foreldrene er
dansker. Endelig fremgdr det, at der er en steerk sammenhang mellem de tre
dimensioner. Det er 1 betydeligt omfang de samme personer, der ikke har
villet udtale sig om flygtninge og EU, som er politisk passive, og som ikke
har nzevnt noget, de ikke bred sig om i Danmark.

Denne beskrivelse af gronleendere 1 Danmark kan suppleres med beskri-
velser fra Grenland. Ogsd her moder man omtaler af en tavshed, som viser
sig ved manglende evne eller vilje til at verbalisere problemer og konflikter
(Serensen, 1994: 61;Andersen & Tonsgaard, 2003). Der er ogsa flere iagttage-
re, der har peget pd, at det er vanskeligt at skabe en levende offentlig debat
om samfundsforholdene 1 Grenland (jf. Janussen, 2003). Tavsheden fremstir

herved som en sarlig del af den politiske kultur 1 Grenland.
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Maske er der tale om en arv fra den danske kolonitid. I Tine Brylds bog
om de gronlandske born, der 1 1951 blev sendt til Danmark for at lere
dansk, forteller en af bernenes sleegtninge om, hvordan det gik for sig, da
det blev besluttet, at bernene skulle sendes af sted: ,,Danskerne fortalte os,
hvordan tingene skulle vere. De gav besked. Man diskuterede ikke med
danskerne, man talte ikke med dem, ligesom man heller ikke taler med
Gud” (Bryld, 1998: 55). Dette er en skildring af den tavshed, der karakterise-
rede den gronlandske befolkning, dengang da Grenland endnu var en dansk

koloni.

ANDRE GRUPPER, DER BESKRIVES SOM TAVSE

Et tilsvarende begreb om tavshed som en manglende evne eller vilje til at
formulere utilfredshed eller modstand finder man hos antropologen Edwin
Ardener (1975), der udviklede begrebet med henblik pa at beskrive kvinders
situation i mandsdominerede samfund. Begrebet er siden overtaget af dan-
ske antropologer og sociologer og brugt til beskrivelse af forskellige indvan-
drergruppers relationer til det danske samfund. Biilent Diken (1998: 1141t.)
skildrer fx, hvorledes mange af de tyrkere, der bor i Gjellerupparken, benaeg-
ter, at de selv har oplevet diskrimination.Til gengald kender de altid andre,
der er blevet diskrimineret. Dikens tolkning af denne tavshed er, at tyrkerne
ved at benaegte, at de selv har oplevet diskrimination, samtidig benaegter den
dominerende opdeling i,,0s* og ,,dem®: De er ikke anderledes, de har ikke
varet genstand for forskelsbehandling.

Diken tilslutter sig i denne forbindelse Ardeners karakteristik af tavshe-
den: ,,en gruppe er tavs, fordi den ikke indgir som en del af samfundets
dominerende kommunikative system* (1975:22). Det vil sige, fordi dens
interesser og krav ikke lader sig formulere gennem de sprog og begreber, der
er dominerende 1 det pigeldende samfund. Det handler ikke om at tale dar-
ligt dansk, men om at der er nogle tanker, der ikke lader sig tznke. Tavshe-
den knytter sig sdledes til en undertrykt kultur. Man meder i ovrigt den
samme skildring af tavsheden, men uden brug af begrebet, 1 Harald Eid-
heims (1969) studier af samerne 1 Nordnorge 1 1960’erne.

Det er veerd at bemaerke, at Diken selv er af tyrkisk afstamning og har
snakket helt afslappet med tyrkerne 1 Gjellerup, uden at samtalen har vaeret
forstyrret af sprogproblemer, telefoner eller formaliserede sporgeskemaer.
Alligevel moder han tavsheden om personlige konflikter i forhold til det
danske samfund.
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Ogsa i en rakke @ldre analyser af arbejderbevidsthed og arbejdsloshedens
pyskologiske folger moder man beskrivelser af en tavshed, som minder om
den her beskrevne, men som maske mere har karakter af resignation og apati
(Popitz, 1967; Zawadski & Lazarsfeld, 1935). Tavsheden viser sig her som
handlingslammelse og lavt politisk engagement og ikke ved, at problemerne
benzgtes. Det karakteristiske ved tavsheden blandt gronlenderne i Dan-
mark og blandt tyrkerne i Gjellerup er, at konflikten og problemerne ikke
kan blive gjort til genstand for samtale.

TAVSHEDEN SOM AFMAGT

Som tidligere omtalt bliver tavsheden 1 bogen, Gronlendere i Danmark, tolket
som en form for afmagt. Jeg vil i det folgende argumentere for, at dette er
den mest dekkende tolkning af den beskrevne tavshed.

Der findes en omfattende samfundsvidenskabelig litteratur om magt og
magtudovelse, men der findes ikke ret mange forseg pa at begrebsliggore
afmagt. Den eneste, der mere systematisk har gjort forsog herpi, er Gud-
mund Hernes, der som led i den forste norske magtudredning skrev bogen,
Makt og avmakt (1975). Hernes understreger, at afimagt er noget andet end
magtesloshed. Hvor magt og magtesloshed vedrorer en malrettet aktivitet
for at frembringe tilsigtede resultater, er det karakteristiske for afmagt, at
aktorerne ikke har klare interesser, eller ved hvordan de pavirkes af andres
beslutninger. Aktorerne kan vere uden bevidsthed om eller have falsk for-
staelse af, hvordan de pavirkes (Hernes, 1975: 134).

At vare preget af afimagt er siledes ikke det samme som kun at besidde
sma maengder af magt eller at veere magteslos. Man kan beskrive forskellen
pd magtesloshed og afmagt pd den mdde, at den magteslose forseger at
pavirke forholdene, men mislykkes i dette forseg, hvorimod den afmagtige
slet ikke gor forsoget. Det er siledes magteslosheden, der udgor den ene
ende af det kontinuum, der har stor magt i den anden ende. Afmagten pla-
cerer derimod individet helt uden for de gengse magtrelationer. De
afmaegtige indgar ikke pa lige fod med andre borgere 1 det demokratiske
feellesskab, og deres interesser kommer ikke til udtryk i den offentlige debat.
Med denne beskrivelse af atmagt far vi en meget pracis beskrivelse af den
tavshed, som karakteriserer gronlenderne og nogle indvandrergrupper i
Danmark.

Ogsd i den svenske magtudrednings medborgerundersogelse (Petersson,

Westholm & Blomberg, 1989) berores sporgsmalet om afmagt eller ,,van-
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magt®,som det kaldes her.-Vanmagt optrader i de tilfeelde, hvor en person er
utilfreds med den behandling, han eller hun har modtaget fx i sundhedssyste-
met, men alligevel ikke gor noget for at @ndre pa forholdene. I den forbin-
delse tales der ogsd 1 den svenske medborgerundersogelse om, at afmagten er
tavs: ,,Man er misfornoejet, men forbliver passiv. Det er afmagtens tavshed*
(Petersson, Westholm & Blomberg, 1989:48). Det er den samme afmagt, man
moderiskildringen af de arbejdslese 1 1930 erne.

Den tavshed, der optrader blandt grenleenderne 1 Danmark, er imidlertid
af mere fundamental art end den tavshed, som diskuteres 1 den svenske med-
borgerundersegelse, hvor afmagten umiddelbart kan identificeres og males
ved at kombinere den udtalte utilfredshed med manglende handling. Mere
omfattende er den afimagt, som er s tavs, at utilfredsheden slet ikke formule-
res 1 interviewene.

I en vis forstand er det ogsd denne afmagt, som man blev ved med at kred-
se om 1 den amerikanske diskussion af magtbegrebet, men som man aldrig
fandt helt tilfredsstillende losninger pa. Peter Bachrach og Morton S. Baratz
definerer nondecision-making som

den mdde, hvorpa status quo orienterede personer og grupper over ind-
flydelse pd samfundets normer og de politiske institutioner ... og pa den-
ne mide sikrer sig, at den faktiske beslutningstagning begranser sig til de
sager, der er ,,sikre® (1962:952).

Bachrach og Baratz interesserede sig imidlertid forst og fremmest for, hvor-
ledes det lykkes for magtfulde grupper at holde konkrete sager borte fra den
politiske dagsorden, og de undersogte derfor de processer, der gik forud for
den egentlige beslutningstagning. Hos Bachrach og Baratz kan konflikterne
godt vere skjulte, men de er stadigvaek erkendte. Sperger man de under-
trykte direkte, vil de give udtryk for deres frustrationer og krav. Men her-
med stopper Bachrach og Baratz ogsa op lenge for, de kommer til den
afmagtens tavshed, som denne artikel handler om.

Steven Lukes (1974) kritiserer Bachrach og Baratz for, at de begrenser sig
til den iagttagelige og af begge parter erkendte magtudevelse. Lukes peger
pd,at man ogsa kan forestille sig latente konflikter, der er skjult for ofrene,
fordi magtfulde personer eller grupper har fiet skabt en tilsyneladende, men
falsk enighed. Lukes interesser sig derfor for den bevidsthedsmanipulation
og bevidsthedskontrol, der milrettet gennemfores fra magthavernes side.

Med Lukes accentueres de metodiske problemer, idet vi stilles over for
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opgaven om at sondre mellem wxgte og falsk enighed, eller mellem wxgte og
falsk tilfredshed.

De begreber, der er udviklet af Bachrach og Baratz og af Lukes, er veleg-
nede til fx at beskrive og forsta den udvikling, der foregik i Gronland fra
koloniperioden over den nationale mobilisering til etableringen af selvsty-
reordningen, hvor skjulte og latente konflikter kom for dagens lys og afslo-
rede den tidligere koloniale magtudevelse. Men de slar ikke til, nir vi skal
beskrive og forstd den afmagtens tavshed, man moeder i dag. Gronlenderne
er ikke 1 dag genstand for et undertrykkende kolonistyre og heller ikke for
et manipulerende system, der bevidst soger at styre deres onsker og adfzerd.
Alligevel moder man blandt nogle gronleendere 1 Danmark en tavshed, der
kommer til udtryk gennem manglende evne eller vilje til at formulere krav
og give udtryk for kritik. Det drejer sig ikke om nondecision-making og mal-
rettet bevidsthedsmanipulation. Fenomenet lader sig bedst beskrive som
afmagt.

ANDRE TOLKNINGER AF TAVSHEDEN

Der er gode argumenter for at tolke den beskrevne tavshed som afmagtens
tavshed. Men andre tolkninger er ogsd mulige. Det helt indlysende alterna-
tiv er at tolke tavshed som tilfredshed. Nar gronlenderne 1 Danmark ikke vil
navne noget, de ikke bryder sig om, kan det jo skyldes, at der slet ikke er
noget, de ikke bryder sig om. Pd samme mdde kan den manglende politiske
aktivitet forklares med, at man er tilfreds med forholdene og derfor ikke ser
nogen grund til at vere politisk aktiv.

Der er en lang tradition inden for statskundskaben for at tolke apati og
passivitet som udtryk for tilfredshed. Det gjorde man i store dele af den tra-
ditionelle amerikanske velgeradferdsforskning (Berelson, Lazarsfeld &
McPhee, 1954; Campbell et al., 1960), og det gjorde Almond & Verba 1 The
Civic Culture (1963). Som Leif Lewin (1970: 99ff.) meget klart gor opmark-
som pd, taler apatiens fordeling pa sociale grupper imidlertid imod, at apati-
en eller tavsheden skal tolkes pd denne made. Apatien findes nemlig mest
udbredt blandt de mest ressourcesvage grupper, dvs. blandt dem, der har
mindst grund til at vaere tilfredse. Dette taler for, at apatien er et resultat af
social og okonomisk deprivation. Man kan derfor ogsa her tale om afmagt.

Den apati, der blev beskrevet i de amerikanske undersogelser, viste sig
forst og fremmest som mangel pa politisk interesse, politisk selvtillid og poli-

tisk deltagelse. Lidt mere kompliceret er det, nir man sporger folk om deres
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tilfredshed med forholdene. Her md man forvente, at afmagtens tavshed bli-
ver blandet med den agte tilfredshed. For selvfolgelig findes der ogsd xgte
tilfredshed. Men ogsa 1 dette tilfaelde ma man konkludere, at tavshedens for-
deling pd sociale grupper (jf. tabel 7.2) peger i retning af, at ikke hele den
mialte tilfredshed er udtryk for egte tilfredshed.

Bedre 1 overensstemmelse med tilfredshedens fordeling er den tolkning af
tavshed eller tilfredshed, der ser den som et resultat af lave forventninger.
Det horer til standardresultaterne 1 trivselsforskningen, at man finder den
storste trivsel eller tilfredshed med forholdene i de grupper, der forventer sig
mindst af tilverelsen (Petersen et al., 1968). Ofte udtrykker de ressourcesva-
ge storre tilfredshed end de ressourcesterke. Eggert Petersen (1970) bruger i
en undersogelse af graske og tyrkiske gastearbejdere 1 Danmark denne teo-
ri til at tolke det lidt overraskende resultat, at det kun var graekerne, der folte
sig diskrimineret. De graske arbejdere forventede sig mere af forholdene
end de tyrkiske, og de folte sig derfor dirligere behandlet. I forleengelse af
dette resonnement skulle gronleendernes relativt storre tilfredshed altsd
skyldes, at de har forventet sig mindre aflivet end de andre grupper.

Formodentlig er ogsd denne mekanisme pa spil i forbindelse med tavshe-
den blandt grenlendere i Danmark. Men den erklerede tilfredsheds sam-
menhang med andre former for tavshed taler for, at heller ikke de lave for-
ventninger kan vaere hoveddrsagen til tilfredsheden. Der indgir ogsd en
manglende evne eller vilje til at tale om darlige oplevelser.

Endelig kan man sperge, om den tavshed, der her tolkes som et udslag af
afmagt, ikke blot afspejler forskellige former for politisk kultur. Skyldes
den af interviewerne og forskerne oplevede tavshed ikke blot, at vi pa
grund af kulturforskelle taler forbi hinanden, at vi ikke forstar sporgsmale-
ne og svarene pd samme made? Der er meget, som taler for en sidan kul-
turtolkning bl.a. det forhold, at man steder pai tavsheden bide i Gronland
og blandt gronlendere i Danmark. Det er ogsd den tolkning af grenlen-
dernes problemer i forhold til det sociale hjelpeapparat i Danmark, som
fremfores af gronlandske socialarbejdere, fx 1 dette indleg af Henriette

Bertelsen:

... det med ordene betyder,* siger Henriette Bertelsen, ,,at nar I stir med
en gronlandsk klient, s forvent ikke, at han forteller jer, at han har brug
for hjalp. For nr han stir over for sin sagsbehandler, sd teenker han bare:
‘du kan da se, jeg har det skidt!’* ... ,,Det er altid sveert med konflikter,*
siger Henriette Bertelsen. ,,] Danmark snakker man om dem og forseger
at nd frem til en losning. Men i Gronland setter man ikke ord pa.I gamle
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dage gik man til fjelds eller havde sang-kampe, hvis der var konflikter.Vi
har ingen tradition for direkte konfrontationer — har man dét, sa kraenker
man virkelig det andet menneske. S3 det er sveert, hvis I forventer, at [ kan
diskutere med gronlendere (Information, 9.7.2001).

Der er neppe tvivl om, at man kan karakterisere den gronlandske tavshed
som en serlig form for kultur. P4 samme made, som der er tale om en serlig
kultur, ndr tyrkerne 1 Gjellerup ikke vil tale om, at de selv har oplevet diskri-
mination (Diken, 1998). Pointen er blot, at det drejer sig om en afmagtens
kultur. Der er tale om en afmagtens kultur, der afspejler manglende tillid til
egne muligheder, manglende tillid til responsiviteten hos de danske myn-
digheder og manglende lyst til at verbalisere problemer, som maske alligevel
ikke lader sig lose.

Miaske er tavsheden ogsd en overlevering fra en sarlig inuitkultur, sidan
som udtalelsen fra Henriette Bertelsen antyder. Men tavshedens steerke sam-
menhaeng med svage sociale og politiske ressourcer tyder pa, at der ogsa er
tale om en afmagt, der bunder i svage ressourcer. Og uanset om tavsheden
har redder tilbage til en oprindelig gronlandsk kultur, bliver den 1 det dan-
ske samfund 1 begyndelsen af det 21. drhundrede til atmagt, fordi den for-

hindrer en ligeveerdig deltagelse 1 det danske samfundsliv.

HVAD LIGGER TIL GRUND FOR AFMAGTENS
TAVSHED?

Ifolge Edwin Ardenner (1975) opstir tavse grupper som et resultat af under-
trykkelse og dominans. Det er karakteristisk for dominerende grupper, at de
er kreevende og handlende, mens de dominerede og undertrykte grupper er
tavse og passive. Tavsheden bliver en form for selvundertrykkelse. Ardenner
udviklede teorien til en forstielse af relationerne mellem konnene. I dette til-
felde var det kvinderne, der blev beskrevet som den tavse gruppe. Ogsa
Biilent Diken (1998) tolkede de tyrkiske indvandreres tavshed som et resultat
af, at tyrkerne tilhorte en undertrykt og domineret gruppe i det danske sam-
fund.

P4 samme made er historien om de gronlandske bern, der 1 begyndelsen
af 1950’erne blev sendt til Danmark, historien om en kolonial myndighed,
der handlede hen over hovederne pa en afmagtig indfodt befolkning.

I dag er gronlenderne herrer i eget hus. Alligevel stoder man bade i Gron-
land og blandt grenlaendere i Danmark pi en afmagtens tavshed, der minder

om den, der eksisterede 1 Gronland 1 kolonitiden. Der er to mulige forkla-
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ringer herpi. Enten skyldes tavsheden, at grenlenderne — 1 bide Danmark
og Gronland — stadigvaek oplever sig som domineret af den danske stat og
den danske livsform, og at de derfor stadigvaek er en undertrykt og tavs
gruppe. Eller ogsa skyldes det, at kolonitidens afmagt netop er blevet til kul-
tur og derfor nedarves til senere generationer og kun langsomt opleses gen-

nem nye erfaringer og opbygningen af nye ressourcer.

METODISKE KONSEKVENSER

Huvis det er rigtigt, at der eksisterer en sidan form for afmagtens tavshed, der
er sa fundamental, at den udelukker dben utilfredshed og formuleret kritik,
skaber det betydelige vanskeligheder for analyser at magt og demokrati. Det
er nemlig ikke muligt at sige noget pracist om, hvor stor en del af den
udtrykte tilfredshed, der blot er tilsyneladende, og hvor stor en del, der er
agte. Det er derfor heller ikke muligt at sige noget pracist om tavshedens og
afmagtens omfang.

Andre undersogelsesmetoder end standardiserede sporgeskemaer og dan-
ske interviewere vil antagelig kunne mindske problemet. Men som illustre-
ret af Biilent Dikens undersogelser vil det ikke nedvendigvis fjerne proble-
met, hvis man taler sproget og anvender kvalitative interviews eller mere
antropologisk praegede metoder.

Ved hjalp af de viste analyser har det vaeret muligt at identificere tavshe-
den og afmagten som et kollektivt fenomen, der karakteriserer blandt andet
ressourcesvage gronlendere 1 Danmark. Derimod har det ikke vaeret muligt
at identificere de enkeltpersoner, der er praeget af afmagtens tavshed. Det er
derfor heller ikke muligt at gi videre og mere pracist beskrive de mekanis-
mer, der har skabt tavsheden.

Nir tavsheden bliver s dyb, at de interviewede ikke giver udtryk for deres
krav og utilfredshed, skabes der ogsd problemer for den type analyser, som
blandt andet anvendes i den svenske magtudrednings analyser af det lille
demokrati, dvs. indflydelsen i forhold til dagligdagens institutioner. Den
sondring, der her foretages mellem magtudevelse, magtesloshed, tavs afmagt
og tavs tilfredshed, forudsatter, at utilfredsheden bliver formuleret. I analy-
serne af det lille demokrati bestar tavsheden i, at utilfredsheden ikke omsat-
tes til krav til de offentlige myndigheder. Men hvis afmagtens tavshed er sa
dyb, at utilfredsheden slet ikke far sat ord pa sig, risikerer vi at forveksle den

tavse afimagt med den tavse tilfredshed.
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Risikoen er siledes, at vi i analyser af befolkningens inddragelse i sam-
fundslivet kommer til undervurdere de svage gruppers afmagt og dermed
kommer til at tegne et mere rosenredt billede af demokratiets tilstand, end

der egentlig er grundlag for.
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KAPITEL 8

EN JERNNZVE I FLOJLSHANDSKEN:
MAGT I MODET MELLEM
VELFARDSSYSTEM OG KLIENT

NILS MORTENSEN & JENS PETER FROLUND THOMSEN

»Imponerende! — Flot! Sidan skal det veere. Men det vil sige, at vi egentlig
kan lave en handlingsplan gdende ud p4, at du vil vere kokkenassistent*
(Carstens, 2002: 28). Sidan lyder en replik i en aktiveringssamtale mellem en
sagsbehandler og en ung kvindelig klient, der 1 otte ir har veret temmelig
afvisende over for kommunens tilbud. Der synes at vare tale om en venlig
og bekreftende sagsbehandler. Det viser sig imidlertid, at sagsbehandlerens
ros ikke bare er en stotte til klientens nye lyst til at magte sit eget liv, men
forst og fremmest skyldes, at hun nu er motiveret til at opfylde formalene
med aktiveringsloven.

Da Ole, som er midt i 30’erne, bliver arbejdsles, begynder han at drikke.
Kommunen klassificerer ham som ,,ikke-arbejdsmarkedsparat® pd grund af
drikkeriet. De sender ham i en aktivering sammen med andre inden for
kategorien ,,socialt udsatte”. Dér holder han efter et dr op, fordi han har
standset drikkeriet og foler sig fejlplaceret. Han tager selv initiativ til at hen-
vende sig til parat-afdelingen, ved hvis hjelp det lykkes ham at fi et vikariat
som pedel pa en skole. Det forer dog ikke til en fast ansattelse, og han ender
med en aktivering, hvor han banker maling at'i en skojtehal. Dette er et
eksempel pa vilkirlighed i kommunale klassifikationer af langtidsledige
(Ebsen & Guldager, 2002: 65-66).

En mellemleder i en socialforvaltning udtaler folgende om et aktiverings-

projekt:

Det skal veere helt klart for den enkelte, at det er os heroppe [sagsbehand-
lerne], der er rovhullet; s kan de [deltagerne] have en god kontakt til
projektlederen og rigtig snakke med dem ... I de situationer, hvor der er
nogen, der skal holdes fast, sd er det os, der gor det: Det er vigtigt, det ikke
er projektlederne — de skal vare frie og uplettede i de aktiveredes ojne
(Mik-Meyer, 2002: 110).
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Det viser sig imidlertid, at projektmedarbejderne ikke bare er ,,frie, ,,uplet-
tede og fortrolige samtalepartnere. De udarbejder faktisk vurderinger af
klienternes moralske fremskridt, samarbejdsvilje og motivation, som udgoer
et vigtigt beslutningsgrundlag for forvaltningen.

Disse tre eksempler er hentet fra undersogelser af moder mellem repraesen-
tanter for de sociale hjelpesystemer og deres klienter,som stammer fra bogen
Det magtfulde mode mellem system og klient (Jirvinen, Larsen & Mortensen,
2002).Analyserne beskaftiger sig med visitationssamtaler 1 forbindelse med
aktivering; med kommunal klassifikation aflangtidsledige; med forlebet af
sager om forzldreevne og anbringelse af born i kommunale forvaltninger og
dogninstitutioner; med aktiveringsprojekter og revalideringscentre for lang-
tidsledige; samt med varesteder for sindslidende og ,,0ldrikkere. Den grup-
pe atklienter,som analyserne beskaftiger sig med, er forholdsvis ,,tunge* kli-
enter, der typisk ud over ledighed har andre problemer af personlig eller
familiemeessig art. I analyserne er der benyttet en rackke forskellige metoder:
Observation af samtaler mellem systemreprasentanter og klienter; interviews
med klienter, sagsbehandlere, projektmedarbejdere, pedagoger og ledelses-
reprasentanter; systematiske sporgeskemaundersogelser at klienter og sagsbe-
handlere samt feltarbejde bestaende af deltagerobservation og interview.

Den centrale problemstilling 1 bogen har varet at belyse de former for
magt, som er forbundet med samspillet mellem systemreprasentanter og
klienter. Pdstanden er her, at samspillet kan anskues fra to synsvinkler. I for-
mel forstand er der tale om moder mellem professionelle personer, som
besidder en legal myndighed, og pd den anden side klienter, der mere eller
mindre frivilligt er henvist til disse personer for at fa hjelp i forbindelse med
alvorligere okonomiske, sociale eller familiemaessige problemer. De profes-
sionelle sagsbehandlere og embedsmand er aktorer, der har ret til at udove
magt over klienterne. Sddan er det offentlige system indrettet.

Den anden synsvinkel pd dette kan formuleres som et spergsmail: Hvorle-
des udoever det socialpolitiske system sin ret til at udeve magt? Uanset det
juridiske mandat tyder eksemplerne refereret ovenfor klart pa, at systemre-
presentanternes magt ikke kan karakteriseres som simpel udevelse af en
juridisk baseret myndighed. De sociale klienter udsattes eksempelvis ogsd
for moralsk belering, tilfzeldige klassifikationer, manipulation og uigennem-
sigtige fortolkninger af deres situation.

I de folgende afsnit vil vi starte med at pege pd begreensninger i mulighe-
den for at analysere sadanne selvbestaltede og samtidig ,,skjulte” magtformer

ud fra traditionelle politologiske magtbegreber. Dernzst skal vi argumentere
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for, atsociologerne Michel Foucault, Pierre Bourdieu og Erving Goftman er
relevante, netop ndr det drejer sig om at analysere de omtalte typer af ,,for-

negtede” aspekter af systemets magtudovelse over klienterne.

DEN POLITOLOGISKE TRADITION FOR
MAGTANALYSER

I den politologiske magttradition er det underforstiede sporgsmal ofte, hvem
der har magten, eller hvem der far magten, hvad enten der tenkes pa personer,
grupper, partier eller organisationer. Det er derimod sjeldent, at traditio-
nens udovere beskeftiger sig med sporgsmal sisom: Hvilke forhold i samfundet
udspringer magten af, hvordan udoves den, og hvad er dens sigte? Ofte handler
magtanalyser om strategiske relationer mellem forholdsvis sterke grupper,
fx mellem politikere og interessegrupper. I modet mellem systemreprasen-
tanter og klienter er der imidlertid tale om et magtforhold, der si at sige pa
forhand er institutionaliseret som ulige. Socialarbejderne har ikke magt som
personer, men 1 kraft af de befojelser, der knytter sig til deres funktion 1 det
politisk-administrative system. Endvidere er der tale om et atheengigheds-
forhold, hvor klienterne som enkeltindivider er athangige af systemrepra-
sentanternes afgorelser med hensyn til centrale sporgsmal vedrorende
underhold, arbejde, uddannelse og familieforhold. Sociale klienter er ikke
alle marginaliserede, men mange af dem er meget svage og rider kun over
begransede magtressourcer. Sociale klienter stir saledes over for og kommer
i kontakt med personale i et system af juridiske og institutionelle netverk,
som klienterne er steerkt athaengige af. Modet mellem system og klient er 1
udgangspunktet steerkt asymmetrisk.

Den politologiske tradition tager udgangspunkt i Max Weber, som define-
rede magt som ,,muligheden for at pitvinge andres adferd ens egen vilje*
(Weber, 1971: 74; Dahl, 1986: 39-40). Denne opfattelse har fx stor betydning
for Robert A. Dahls indflydelsesrige definition af magt, ifelge hvilken ,,A
har magt over B i det omfang, han kan fi B til at gere noget,som B ellers
ikke ville have gjort™ (Dahl, 1957:202-203). Dahl opfordrer til, at magtstudier
bor identificere A og B som individer eller grupper, imellem hvilke der
bestar konflikt. Tilstedevarelsen af konflikt muligger en undersogelse af, i
hvilken grad det lykkes A at fa lost konflikten til egen fordel (Dahl, 1958:
464). En senere kritik af Dahls magtopfattelse, som er fremfort af Bachrach
og Baratz (1970: 8-9), har peget pd, at magtudoevelse ogsa foreligger, nir A
formadr at forhindre, at der overhovedet opstar en konflikt. Et socialt felt kan
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vere preget af sikaldte ,,ikke-beslutninger®, fordi A fx har magt til at holde
kontroversielle sager vk fra den politiske dagsorden. A har magt over B,
fordi B ikke fir mulighed for at fremsztte sine krav.

Arven fra Max Weber kommer til udtryk pa flere mader hos Dahl,
Bachrach og Baratz. For det forste ses magt som pavirkninger, der udspiller
sig 1 afgrensede haendelsestorleb med en begyndelse og en slutning. Mag-
ten kommer og gir. For det andet fremfores den centrale antagelse, at magt
er en form for pavirkning, hvor alle parter er klar over, at der udeves magt
(Bachrach & Baratz, 1970: 27). Magt er en synlig pavirkning. For det tredje
er traditionen domineret af en adfeerdsanalytisk tankegang, dvs. magt knyt-
ter sig altid til individers eller gruppers handlinger. Magt er eksempelvis
ikke lig med ressourcer (Dahl, 1961: 271-273). Dette betyder, at man hoved-
sagelig knytter sporgsmalene om, hvem der har magten eller fir magten, til
aktorer. Ogsd dette synspunkt ligger 1 forleengelse af den metodologiske in-
dividualisme, som Max Weber formulerede.

Andre sider af Webers magtdroftelser er derimod ikke si fremtreedende 1
den politologiske tradition for studiet af magt. Ifolge Weber er magtrelatio-
ner eller magtudoevelse noget allestedsnervaerende og noget, der sker hele
tiden. Han noterede desuden, at ordene magt og herredemme ofte anvendes
i fleng sivel 1 forholdet mellem samfundets sociale grupper som 1 dagligli-
vets mange samspil, hvor nogen har mulighed for at gore sin vilje geldende
(Weber, 1971:79). Weber onskede imidlertid at identificere herredemme
mere precist. Weber opfattede herredemme som et fenomen, der star i
modsztning til alle de typer af magt, som beror pa interessekonflikt. Herre-
demme er identisk med det at ,,kunne befale i kraft af autoritet* (Weber,
1971:79). Man kan have en interesse 1 at folge det legale herredommes regler
for at opna goder eller undgd negative sanktioner, men det centrale motiv til
at folge de legale regler er, at de opfattes som legitime. Et herredemme, der
er legitimt i kraft af at bygge pa ,,retsgrunde®, kalder Weber legalt herredomme
(Weber, 1971:91-94). I moderne, demokratiske samfund er herredommet
legitimeret i kraft af love, der er fastlagt af den demokratiske lovgivnings-
magt. Udoevelsen af legalt herredemme er si at sige upersonlig. Ogsa den,
der befaler, adlyder den regel, der er formaliseret i loven eller reglementet.

Som udgangspunkt er det oplagt, at medet mellem systemreprasentanter
og klienter kan forstis som eksempler pa udevelse af legalt herredomme.
Systemreprasentanterne er forvaltere af et regelvaerk eller udevere af opga-
ver, der er legalt fastlagt, og begge dele er baseret pd en legitim demokratisk

lovgivning. I denne betydning er de udevere af samfundets almene interes-
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ser, sdledes som disse er udtrykt i den af lovgivningsmagten vedtagne social-
lovgivning, som er grundlag for forvaltninger og institutioner inklusive de
serlige kommunale retningslinier. Den anden side af magtrelationen udge-
res af sociale klienter, som har en vis magt i kraft af bestemte procesrettighe-
der,som imidlertid ogsi er formuleret 1 lovgivningen. Situationen er saledes
langt fra den magtsituation, som den politologiske tradition arbejder med.
Inden for det moderne statssystem er der nok tale om personer, som udover
magt, men personerne i sig selv forklarer ikke magtens oprindelse. Sagsbe-
handleres magt er, tveertimod, ulgseligt forbundet med de regler og dermed
befojelser, som sociallovgivningen udstikker. Traditionelle magtteoretikere
fokuserer ikke pa forbindelsen mellem magt og institutionelle regler. Des-
uden bygger traditionelle magtanalyser pa det synspunkt, at alle de involvere-
de akterer rider over ressourceri en eller anden grad,som gor dem 1 stand til
at udeve kontrol (Dahl, 1961:226-227). En sidan antagelse har ringe rele-
vans 1 forhold til de forholdsvis steerkt marginaliserede grupper, som narva-
rende artikel handler om. De traditionelle magtteoretikere antager, at der i
sidste ende ikke findes egentligt dominerende aktorer 1 moderne demokra-
tiske samfund. Inden for det socialpolitiske omrade er der imidlertid ikke
tvivl om, at det offentlige system klart indtager en dominerende position i
forhold til de sociale klienter. Systemet reprasenterer ,,overmagten‘, mens
klienten 1 mange tilfelde reprasenterer ,,afmagten‘.

Det centrale i analysen af magtforholdet mellem system og klient er sile-
des ikke, hvem der har magten, men hvordan magten udeves, og hvad dens
sigte er.

DEN BLIDE MAGT

I indledningen blev det antydet, at socialridgivere og projektmedarbejdere
skal fremstd som personer, klienterne kan betro sig til. Ingen af dem reprae-
senterer en aktor, der ensker at sette sin personlige vilje igennem over for en
anden akter. Umiddelbart er sagsbehandlere blot embedsindehavere i et
bureaukrati, der soger at forvalte et legalt herredommes regelset korrekt. De
er funktionarer 1 velfeerdsstatens socialpolitiske felt, som iser udviklede sig
fra 1960’erne, og som tilbyder hjalp, behandling, revalidering og normalise-
ring af borgere, der er kommet pa afveje 1 forhold til normer om selvforser-
gelse og rimelige personlige forhold. Der findes 1 dag en type velfaerdsstat,
som Max Weber af gode grunde ikke kendte. Den franske sociolog Jacques
Donzelot (1997),som er inspireret af Foucault, kalder det socialpolitiske
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omrade et ,,hjelpens univers*. Der findes love, bestemmelser og retnings-
linjer om dette arbejde, men noget afgorende for de problemer, der skal
loses, er dels, at de er meget komplicerede, og dels at de kraever, at klienterne
andrer adfeerd og holdninger pa centrale omrider af deres liv. Det socialpoli-
tiske felt udgor ikke bare en forvaltning af et lovkompleks: Det bestar af
organisationer og personalegrupper, hvis opgave er at pavirke, motivere, dis-
ciplinere og kontrollere klienternes adferd, vaner, selvopfattelse og hold-
ninger. Dette handlings- og holdningsendrende sigte kommer ikke mindst
frem 1 Lov om Aktiv Socialpolitik fra 1998.1 forhold til den tidligere bistands-
lov er der sket en forskydning at hovedsynspunktet fra det offentliges for-
pligtelser over for den enkelte til, at den enkelte skal tage ansvaret for sit eget
liv. Mange beslutninger skal traeftes pd basis af skon,som godt kan bygge pa
objektive kriterier, men som 1 mindst lige sa hoj grad hviler pa personalets
vurdering af klienternes moralske habitus i vid forstand. Dette viser sig fx 1 Lov
om Social Service 1 forhold til ,,serligt belastede familier, hvor der ikke leen-
gere specificeres bestemte forhold, der skal udlese foranstaltninger, men
hvor der tales meget vagt om vurdering af en aktuel eller fremtidig risiko
for, at barnet udvikler sig ugunstigt.

Den franske idéhistoriker Michel Foucault har iser forsegt at beskrive
denne form for magt, hvis sigte er at motivere klienter til at 2endre adferd og
holdninger. Foucault (1982) gor siledes geldende, at der findes magtformer,
som hverken kan forstds som udbytning og undertrykkelse eller som udtryk
for magt baseret pd en klar juridisk regel. Hverken Marx’ pastand om den
okonomiske fornedrelse eller Webers begreb om det legale herredemme
slar til. Derfor anvender Foucault (1994a) begrebet bio-magt eller bio-politik,
som refererer til den type kontrol, hvis sigte er at forbedre befolkningens liv i
vid forstand, dvs. 1 forhold til sundhed, livskvalitet, psykisk velbefindende,
identitet og sikkerhed; og med det ultimative formal at skabe produktive og
nyttige samfundsmedlemmer. Foucault (1988) praciserer problemstillingen
yderligere med begrebet pastoralmagt. Begrebet bygger pa billedet af praesten
som den omsorgsfulde og opmarksomme hyrde for sin flok, hvor han
onsker at lede hver enkelt blidt 1 retning af frelse. Den aktuelle velfzerdsstats
socialarbejdere kender milet, som er hver enkelts tagen ansvar for sig selv,
samt sin selvforsergelse, livskvalitet og identitet. Pastoralmagt teenkes ikke
bare som et spergsmal om at tilpasse klienterne til ,,fellesskabets® normer,
men som et sporgsmil om at frelse, udvikle eller motivere klienten til det
gode liv (Carstens, 2002: 34).Til dette formal er det afgorende, at der skabes
et psykologisk klima, hvor klienten foler sig tryg nok til at betro sig til soci-
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alarbejderen om sine problemer, bekymringer, tanker og ensker. Pastoral-
magten benytter sig af en rekke sammenhangende teknikker til at nd sit
mal, og Foucault skelner her mellem sociale teknikker og selvteknologier
(Foucault, 1994b).

Eksempler pd sociale teknikker er stottende samtaler, tilstedevarelse af
»frie og uplettede projektmedarbejdere (Mik-Meyer, 2002: 110-111),
padagogisk stotte til foraldre 1 institutioner (Uggerhoj, 2002), ,,hjemme-
hos’ere® og forseg pa styrkelse af og integration 1 lokale fallesskaber (Lar-
sen, 2002). Et centralt treek ved disse socialteknologier er, at de forseger at
undgi at vaere direkte disciplinerende eller kontrollerende. Sigtet er at lede
individer ved at lade dem lede sig selv (Foucault, 1991). Derfor er det vasentligt,
at der opmuntres til, at de berorte individer udvikler selvteknologier, hvor
de arbejder med sig selv og bearbejder deres egne holdninger. En ,,umo-
den® klient skal ledes til selv at indse, at hun har veret umoden, for yderlige-
re foranstaltninger kan ivaerksaettes (Mik-Meyer, 2002: 124-125), eller — som
et af eksemplerne i indledningen viste — en umotiveret klient skal leere at
blive motiveret til en malrettet uddannelsesplan.

En rekke afanalyserne i Det magtfulde mode mellem system og klient peger pa,
at de ,,blide magtteknologier* ofte forbindes med adfaerd, som man ma
betegne som manipulation, hvis man med manipulation forstar tilstedevaerel-
sen af bagvedliggende hensigter,som ikke kommer dbent frem. Manipulatio-
nen bestdr i, at sagsbehandleren, projektmedarbejderen eller socialpaedago-
gen har en vurdering af klienten,som ikke er klienten bekendt.I et interview
pa en behandlingsinstitution for belastede familier siger en mor:

Mange gange har jeg folt, at hun [socialarbejderen] har truet med at fjerne
bornene, hvor hun bare ikke har sagt det direkte ... S ville jeg hellere
have, hun sagde: ,,Sidan, bette venner — og hvis du ikke gor, som vi siger,
sd ryger bornene altsd®. Sd ved jeg lige pracis, hvad jeg har at rette mig
efter. Det havde jeg ikke pd den anden mide ... jeg folte mig virkelig
umyndiggjort (Uggerhoj, 2002: 85).

Manipulationen synes at vere forbundet med, at klient og systemreprasen-
tant har forskellige opfattelser eller definitioner af situationen (Goffman, 1990),
og at systemreprasentanternes definition ikke er fremlagt klart for klienter-
ne. Moderen, der netop er citeret, mener ikke, det er defineret klart for hen-
de, at opholdet pa behandlingsinstitutionen af personalet ses som grundlag
for at vurdere hendes foraldreevne med henblik pd en eventuel fjernelse af

bornene fra hjemmet. Et andet eksempel er de forskellige definitioner af
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situationen hos aktiverede og projektledere pi et beskaftigelsesprojekt,
hvor de aktiverede primeart ser projektet som en arbejdstrening, mens de
projektansatte ser aktiveringen som et padagogisk forleb (Mik-Meyer,
2002: T12-T16).

SANDHED, VIDEN OG MAGT

Et af eksemplerne 1 indledningen viste en person, hvor kommunens tilbud
samt den kommunale forvaltningens opbygning var athengig af det klassifi-
kationssystem, der anvendtes og af klassifikationen af den berorte person.
Tilbudene var helt atheengige af, om personen klassificeredes som socialt
udsat eller ej, som kvalificeret eller ej og som arbejdsmarkedsparat eller ikke-
arbejdsmarkedsparat. Der udeves magt her, og eksemplet viste en tilsynela-
dende tilfeeldighed 1 kommunens placering af personen, men ogsa at perso-
nen kunne tage sagen i egen hand. Der er imidlertid et magtforhold gemt
her, som ligger pd et mere fundamentalt niveau end sporgsmilet om, hvem
der har magten til at placere en person i en bestemt kategori. Det drejer sig
om den magt, der ligger i selve klassifikationssystemet. Sociologen Pierre
Bourdieu kalder denne form for kontrol symbolsk vold eller symbolsk magt.
Det er en magt, der fir de dominerede til at acceptere en vold, der udeves
mod dem, ,,pracis fordi man ikke opfatter den som vold*“ (Bourdieu & Wac-
quant, 1996: 152). Denne magt er knyttet til en chance for at gennemsatte
bestemte opfattelser, definitioner og anskuelser som noget indiskutabelt. I
dette tilfelde er kategorierne 1 klassifikationen begrundet i aktiveringslove-
nes bemarkninger om sociale problemer, kvalifikationer og de arbejdslases
villighed til at arbejde (Ebsen & Guldager, 2002: 63). De enkelte kommuner
kan udforme deres klassifikationer og tilbud forskelligt, og man kan diskute-
re den konkrete placering at en klient, men i sammenligning hermed er de
grundleggende temaer om kvalifikationer, sociale problemer og villighed
gjort indiskutable.

Bourdieu har pa dette punkt en familielighed med tankegange hos Fou-
cault. Med hensyn til mere generelt udbredte opfattelser peger Foucault pa
sammenhangen mellem sandhed og magt. Hvis noget kan fremstilles som
en sandhed, vil det have store chancer for at danne grundlag for handlinger.
Relevant her er iser, hvad Foucault (1994a) kalder menneskevidenskaberne:
Medicin, psykiatri, demografi, ekonomi, biologi og sociologi, som har til
opgave at producere sand viden om menneskelivets forskellige aspekter.

Foucault (1980) taler i denne forbindelse ogsd om bestemte vidensregimer.
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Disse vidensregimer er forbundet med bestemte diskurser,som gir ud over
videnskabernes sandheder, og som dominerer mader at tematisere, forstd og
vurdere pa 1 samfundet og viser sig i leereboger, offentlige debatter, undervis-
ningsprogrammer, politiske prioriteringer mv.

Bourdieu understreger 1 stedet statens rolle som den instans i samfundet,
der frem for andre kan blastemple rigtigheden eller legitimiteten af bestem-
te opfattelser, bestemte former for viden og bestemte problemdefinitioner
(Bourdieu, 1997). Bade Foucault og Bourdieu peger pa bestemte mekanis-
mer, der bestemmer, hvem eller hvilke grupper der kan inkluderes som
havende ret til at udtale sig om sandheden eller forfegte den ,,rette* opfat-
telse, og hvem eller hvilke grupper der ekskluderes fra en sidan ret. I denne
sammenhaeng spiller hos Bourdieu (1997) statens autorisation af uddannelser
og professioner en helt central rolle: Man skal vere lege for at kunne udtale
sig om medicinske eller psykiatriske problemstillinger, uddannede socialrad-
givere tilkendes en serlig kompetence osv. Staten er altsd garanten for, at
bestemte personer kan udtale sig med serlig vagt.

Dette indebarer dog ikke, at der er én bestemt sandhed eller anskuelse,
som er enerddende pa et bestemt omride eller pa et bestemt tidspunkt. Der
foregir ifolge Bourdieu hele tiden stridigheder og kampe om ,,sandheden®
og om ,,den rette anskuelse®. Det socialpolitiske omride udger ifelge en
bourdieusk analyse et socialt felt, der er bestemt af relationerne mellem en
lang reekke aktorgrupper: socialpolitikere, kommunalpolitikere, Socialmi-
nisteriet, de kommunale socialforvaltninger, forskere, en lang reekke profes-
sioner og grupper af ansatte samt de berorte klienter. Der foregir lobende
en kamp om at definere feltets problemstillinger som for eksempel: Hvad
skal betragtes som sociale problemer? Hvem er de udsatte grupper? Hvad
skal malsaetningen med det sociale arbejde vaere? Hvordan skal man tilrette-
legge tilbud og foranstaltninger over for klienterne? Besvarelsen af disse
sporgsmil er bestemt af spillet mellem de forskellige aktorgrupper, hvor
grupper med forskellige ressourcer — eller med Bourdieus ord — med for-
skellige mangder af og typer af kapital sisom politisk kapital, videnskabelig
kapital og uddannelseskapital — kemper om at definere problemstillingerne.
I denne sammenhzang har klienterne ikke mange ressourcer, hvorfor de stir
svagt i definitionskampen.

I selve modet mellem system og klient stir klienten over for en mangfol-
dighed af forskellige professionsgrupper sisom socialrddgivere, socialfor-
midlere (kommunalt uddannede), pedagoger, sygeplejersker, projektansatte

osv. Hver af disse grupper soger at fastholde eller forbedre deres position 1
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det socialpolitiske felt, og dette sker bl.a. ved, at de udvikler bestemte opfat-
telser af deres professions sarlige viden og kompetence. Ifolge Bourdieu
udvikler de en serlig doxa, dvs. en samling af mere eller mindre selvfolgelige
opfattelser af, hvad fx godt socialridgiverarbejde eller godt paedagogisk
arbejde bestar i. Eksempler pa en sidan doxa er den personligt imedekom-
mende, men alligevel regelorienterede socialradgiver, som blev omtalt 1 ind-
ledningen eller den projektansatte, som arbejder ud fra en pedagogisk
opfattelse af, at det geelder om, at deltagerne skal gennemga en personlig
udviklings- eller modningsproces. Et tredje eksempel pa doxa er det ufor-
melle klassifikationssystem, som de projektansatte pa et aktiveringsprojekt
udviklede, hvor deltagerne kunne klassificeres som ,,dem med modstand
pa“,,,de flytbare” og ,,de fastliste* (Mik-Meyer, 2002: 115).

MODMAGT ELLER TILPASNING?

Det er centralt i Foucaults magtopfattelse, at der ingen magt findes uden en
modmagt, og der er her en lighed med Webers opfattelse af magt som en
allestedsnervaerende vilje til at gore sig geldende. Man kan derfor stille
sporgsmalet: Hvad er klienternes mulighed for at gore deres vilje geldende?

I en undersogelse af samtaler mellem sagsbehandlere og klienter (Berg
Serensen, 1995) blev der analyseret 79 forhandlingssituationer, hvor enten
sagsbehandleren eller klienten havde fremfort et forslag eller enske. For kli-
enternes vedkommende var der i de fleste tilfelde tale om onsker om
engangsydelser som fx betaling af ekstraskat eller telefonregning. 35 pct. af
situationerne faldt ud i klientens faver og 33 pct.i sagsbehandlerens favor; i
de resterende tilfzelde var udfaldet ubestemt (Berg Serensen, 1995: 148). Dis-
se resultater kunne give indtryk af en magtmassig ligevagt mellem sagsbe-
handlere og klienter. Berg Serensen understreger imidlertid, at klienternes
anmodninger pa forhind var tilpasset mulighederne for accept, og at sagsbe-
handlerne tydeligt var dominerende i samtalerne ved at vaere den part, der
talte mest, stillede sporgsmalene og tog initiativ til at tage emner op (1995:
266-267).

Klienternes mulighed for at gore deres vilje geeldende over for sagsbe-
handleren er begraenset af hele den grundleeggende asymmetriske magtrela-
tion mellem pd den ene side sagsbehandleren som sidste led 1 et omfattende
institutionelt og normativt kompleks og pd den anden side klienten. Her
spiller sagsbehandlerens tvangsmidler i form af fratagelse af kontanthjaelp

eller fjernelse af bern en central rolle.
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Analyserne i bogen har veret orienteret ud fra begreber om ,,blide* soci-
alteknologier sisom pastoralmagt og symbolsk vold, hvor det antages, at en
modmagt vanskeligt kan gore sig geeldende. Men uanset at socialarbejdere
prover at vaere klienternes fortrolige, og at nogle bestemte professioner har
serlige befojelser til at udtale sig om, hvad der gzelder som sand viden eller
har en statslig autorisation i ryggen, er de sociale klienter ikke bare fojelige
objekter. En raekke analyser viser tveertimod, at klienter er kritiske over for
mangfoldige aspekter af de foranstaltninger, de er genstand for, de beslut-
ninger, der bliver truffet eller den behandling, de bliver udsat for. Et eksem-
pel herpa er en deltager i et aktiveringsprojekt, der i et interview siger fol-

gende om de ansatte:

De begynder at blande sig i ens privatliv, og jeg kan ikke se, hvad det rager
dem ... Er du sd syg, sd lige pludselig star de og ringer pd ens dor ... ikke
tale om, det ma de jo ikke. Jeg pdstdr og siger, at det er ulovligt. Nir jeg
forst siger, jeg er syg, sd er jeg syg, sd skal de ikke komme rendende hjem-
me hos mig. Det er det samme som at sige, jeg er fuld af'logn (Larsen,
2002: 148).

Et andet eksempel er deltagernes kritik af, at det aktiveringsprojekt, de del-
tager 1, og som prasenteres som arbejdstrening, ikke indeholder vaesentlige
elementer af en rigtig arbejdsplads sasom fast arbejdstid og praestationskrav
og derfor ikke giver et realistisk billede af deres chancer for at klare sig pa
arbejdsmarkedet. Et tredje eksempel er en deltager 1 dette aktiveringspro-
jekt, som vagrer sig ved at tilslutte sig den malsetning, projektledelsen har.
I en meningsudveksling udtaler projektmedarbejderen: ,,Men du vil vel
gerne udvikle dig, forandre dig?* Deltageren svarer: ,,Jeg vil ikke forandre
mig. Jeg er rimelig tilfreds. Jeg ryger ikke og drikker ikke ... Jeg er klar. Jeg
venter bare. Jeg har ikke brug for en personlig udvikling™ (Mik-Meyer,
2002: 124).

I stedet for at undersege klienternes situation i lyset af deres modmagt,
kan man se pd den ilyset af deres tilpasningsmuligheder. I sin analyse af tota-
le institutioner som fx psykiatriske hospitaler og fengsler opererer Erving
Goffman (1967: s0-55) med en raeckke tilpasningstyper, som de indlagte eller
indsatte kan benytte sig af, og som ogsa er relevante at overveje her:a) Til-
bagetreekning, som er en indskreenkning fra klientens side af engagementet 1
kontakten til det strengt nedvendige, b) uforsonlig holdning med en dbenlys
negtelse af samarbejde, ¢) kolonisering af institutionen, som er en udnyttelse

fra klientens side for at opnd sd mange fordele som muligt, og d) omvendelse,
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hvor klienten overtager den officielle opfattelse af vedkommende og prover
at veere den perfekte klient.

Analyserne af modet mellem system og klient har ikke eksplicit analyse-
ret klienternes modmagt og tilpasning, og der kan siledes ikke tages stilling
til forekomsten af de navnte tilpasningsformer. Der er imidlertid mangfol-
dige eksempler i analyserne pa forskellige typer af tilpasning, lige fra dben
protest og kritik til tilbagetraekning. Hertil kommer et yderligere aspekt,
som Goffman (1992) har peget pd, nemlig at interaktionen mellem social-
arbejdere og klienter kan ses som et rollespil, hvor klienterne fx kan vise et
bestemt ,,ansigt™ over for sagsbehandlerne. Analyserne 1 bogen viser mange
eksempler p4, at klienter ved, hvordan man fremstir som en god klient.
Eksempelvis udtalte en mor pa en behandlingsinstitution: ,,Vi ved lige
akkurat, hvad peedagogerne forventer, vi siger, og hvad vi skal gore; selvfol-
gelig gor vi sd dét™ (Uggerhoj, 2002: 89). Men spillet var svart at oprethol-
de i lengden. Begreber om tilpasningstormer synes saledes at vaere mere

egnet til at beskrive klienternes situation end et begreb om modmagt.

STRUKTUREL MAGT

Svaret pa sporgsmalet om, hvem der har magten 1 forholdet mellem system
og klient, er som udgangspunkt oplagt. Sagsbehandlere og embedsmand er
repraesentanter for en serlig strukturel magt. Magten er strukturel, fordi den
udspringer af det juridisk-institutionelle kompleks, som indeholder love,
bekendtgorelser og retningslinier sdvel pa centralt politisk som pd kommu-
nalpolitisk niveau, og som er basis for den praksis, som socialpolitikkens
praktikere handler ud fra i forvaltninger og institutioner. Denne magt er 1
princippet legitim 1 det omfang, den udeves i overensstemmelse med demo-
kratiske principper.

Det er pa denne basis, man skal finde svar pa sporgsmal om, hvordan mag-
ten udoeves, og hvad dens sigte er. Som tidligere naevnt er det en central mal-
setning 1 aktuel socialpolitik at pavirke klienternes adfaerd, holdninger og
selvopfattelse 1 retning af at mestre og tage ansvaret for deres eget liv, med-
virke til at forbedre deres livskvalitet og gennemga en udvikling. Dette er
bade forankret i lovgivningen og stotter sig pd udbredte aktuelle diskurser
og vidensregimer, der peger pa verdier sasom individuel autonomi, selvud-
vikling, kompetenceudvikling og lering. Magten bestar siledes 1 en kapaci-
tet til pavirkning af klienternes adferd og holdninger i en bestemt retning,

og magten udoves ved en reekke tilsyneladende ,,blide* sociale teknikker
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sasom stottende klientsamtaler, tilbud om padagogisk hjxlp eller til mulig-
heden af, at klienterne kan betro sig om deres personlige problemer. Disse
blide magtformer kan imidlertid vere forbundet med manipulation 1 form
af, at klienterne ikke oplyses tilstraekkeligt om vurderingen af deres situa-
tion. Desuden kan den blide magt vare forbundet med egentlige kontrol-
foranstaltninger. Og endelig kan der anvendes mere ultimative magtmidler,
hvis alt andet glipper: tilbageholdelse af kontanthjelp og fjernelse af bern.
Den blide magt optrader ofte som ,,en jernnave 1 flojlshandsken.

I sammenhang med den adferds- og holdningsendrende maélsetning, og
som folge af at mange af socialpolitikkens klienter har meget komplekse
problemer, spiller omfanget af skon en voksende rolle. Dette dbner op for, at
korrekt regelanvendelse spiller en aftagende rolle til fordel for de skon, de
forskellige faggrupper foretager, og som hviler pa deres opfattelser af mal-
setninger og praksis. Derfor spiller de forskellige fags doxa, det vil fx sige
opfattelsen af godt socialradgiverarbejde eller godt padagogisk arbejde en
vigtig rolle 1 det direkte samspil mellem system og klient. Ogsa de forskellige
fags doxa ma betragtes som en del af den strukturelle magt. Doxa udvikles
ikke autonomt inden for et bestemt fag eller en bestemt profession. Den ma
forstas i lyset af den pageldende gruppes placering inden for hele det social-
politiske felt. Et eksempel herpa er det tidligere omtalte aktiveringsprojekt,
hvor man segte at dele opgaverne skarpt op mellem de ,,frie og uplettede*
projektmedarbejdere, som primert skulle arbejde pedagogisk med at mod-
ne klienterne, og sagsbehandlerne 1 den kommunale socialforvaltning, som
skulle have befojelserne til at treeffe beslutninger. Dette synes at afspejle hie-
rarkiske dominansrelationer, hvor sagsbehandlerne var professionelle social-
radgivere, mens det pedagogiske arbejde blev varetaget af ansatte, som for de
feerrestes vedkommende havde en paedagogisk uddannelse.

Endelig kan man i forlengelse af Bourdieu pege pa en strukturel magt, der
bestdr 1, at det geelder for de forholdsvis svage klienter, som analyserne
beskaftiger sig med, at de med hensyn til ekonomisk kapital, kulturel kapital
og uddannelseskapital generelt stir meget svagt i forhold til de socialarbej-
dere, som de moder. I samfundets sociale rum er der typisk tale om, at grup-
per med samme mangde af og typer af ekonomisk og kulturel kapital, ogsa
bor i bestemte omrader og har social omgang med andre, der ligner dem
selv. Herved etableres en indbyrdes bekraftelse af habitus, smag og livsstil.
Det sociale mede mellem system og klient er set 1 lyset herat en ,,institu-
tion*, hvor personer med relativ stor forskel 1 kapital og habitus bringes

sammen, og hvor grupper med lav status systematisk bringes i en underord-
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net position i forhold til grupper med relativt hojere social status. P4 denne
baggrund er det nerliggende at taenke sig, at magt-asymmetrien mellem
system og klient bliver udvidet med muligheder for kulturel dominans.
Modet mellem system og klient kan saledes ogsd vare et forum for en kul-
turkamp, hvor forskellige normer og verdier om arbejde, familieliv og per-
sonligt liv konfronteres med hinanden, og hvor de svage klienters chance for

at gore sig geldende er sma.

METODEOVERVEJELSER

I de empiriske analyser er der i forste raekke anvendt begreber, der er formu-
leret af Bourdieu, Foucault og Goffman. Der er dog ikke tale om en syste-
matisk anvendelse af disse forfattere, og der er heller ikke tale om, at andre
magtperspektiver pa forhind afskrives. Der er argumenteret for, at et magt-
analytisk studie at modet mellem system og klient i det socialpolitiske felt
ikke primert skal besvare spergsmal om, hvem der har magten eller fair mag-
ten. Dette vigtige sporgsmal kan besvares pa forhind: Magten ligger i et
omfattende juridisk-institutionelt kompleks, som er forankret 1 et legalt
herredemme. De sociale klienter kan vare besvarlige, men nogen egentlig
magtposition, som fx ekonomiske interesseorganisationer har, opnir de
ikke. Klienternes modmagt er krusninger pa overfladen 1 forhold til sagsbe-
handlerens institutionelt baserede magt. Magtstudier af det socialpolitiske
system reprasenterer en serlig udfordring. De ma tilrettelegges pa en anden
mide end magtstudier, som vedrerer eksempelvis arbejdsmarkedet og den
okonomiske politik. Det offentlige socialpolitiske system er et hierarkisk
opbygget system pa basis af et legalt herredemme. Sporgsmalet om magtens
udovelse er centralt. Bogens analyser munder siledes ud 1 en anden metode-
forskrift end den, der findes inden for den traditionelle magtteori. Det er
ikke aktorer, der stir 1 centrum, men en formelt og uformelt institutionalise-
ret magtmassig asymmetri, som strukturerer de deltagende aktorers spille-
rum for handlinger.

I en teoretisk sammenhang viser analyserne, at begreber fra Foucault,
Bourdieu og Goffman har en stor relevans i analyser af udovelsen af magt
inden for dette felt. Det kan dog vere vanskeligt at dokumentere pastande-
ne 1 tilfeelde, hvor man ,,ma leese mellem linierne®, hvad der foregir i et
bestemt mode mellem socialarbejder og en klient. Dette galder fx sporgs-
malet om,1 hvilket omfang habitusforskelle mellem socialarbejder og klient

har betydning i1 den asymmetriske magtrelation. Denne vanskelighed knyt-
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ter sig imidlertid generelt til kvalitative metoder. Derimod kan man doku-
mentere empirisk, 1 hvilke tilfzelde tilstedevarelsen af forskellige situations-
definitioner eller anvendelsen af forskellige blide pavirkningsteknikker gor
sig geldende. Analyserne viser ogsd en begrensning i de anvendte magtbe-
greber: Ud fra Foucaults, Bourdieus og Goffmans magtanalytiske tilbud er
det vanskeligt at diskutere, om de beskrevne former for klassifikationsmagt,
pastoralmagt og symbolsk magt er legitime aspekter af socialpolitikken i et

demokratisk samfund.
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KAPITEL 9
STUDIER AF MAGTUDOVELSE.

BIDRAG TIL EN OPERATIONALISERING
AF MICHEL FOUCAULTS BEGREB
GOVERNMENTALITY

SIGNILD VALLGARDA

Sygdomstorebyggelse og sundhedsfremme handler bl.a. om at f3 folk til at
a@ndre adferd. De skal lade vaere med at ryge, de skal spise anderledes, dyrke
sikker sex, drikke mindre alkohol og motionere mere. At pavirke menne-
skers handlinger pa denne made vil her blive opfattet som magtudovelse.
Kapitlet kommer med et bud pa, hvordan man kan studere denne form for
magtudovelse.

Mit udgangspunkt er den franske idéhistoriker Michel Foucaults teorier
om magt og magtudovelse og videreudviklinger af disse, ikke mindst som
foretaget af den engelske sociolog Nikolas Rose. Det empiriske felt er
magtudovelse 1 dansk og svensk folkesundhedspolitik i det 20. arhundrede.
Magtudoevelse pa sundhedsomridet adskiller sig ikke fundamentalt fra
magtudovelse pa andre omrader, fx 1 trafikken, pd det sociale omrade, 1
haren, i skolen, i familien eller pa en arbejdsplads. Overvejelserne i dette
kapitel har derfor ogsd relevans for studier pa andre omrider.

To metodiske bemarkninger. For det forste skal det fremhaves, at jeg ikke
studerer magtudevelsens virkninger, det vil sige, hvorvidt den eller de,som
skal pavirkes, faktisk 2ndrer deres adfeerd, altsi om magtudevelsen er eftektiv.
Jeg studerer de udtalte intentioner. Nar man arbejder med historisk materia-
le, er intentionerne ofte sa langt, man kan komme. I den situation er uviden-
heden ofte dobbelt. Man ved hverken, om adferden faktisk endredes, eller,
hvis den gjorde det, hvorfor det skete. Studerer man sin samtid, kan man ma-
ske fa sikkerhed for, at folk zendrer adfeerd som tilsigtet, men man vil sjaeldent
kunne vide, hvad drsagen var, det vil sige, om ndringen er resultat af den til-
strebte pdvirkning, eller om det skyldes andre forhold. Selv om man altsd
ikke kan sige noget om, hvorvidt magtudevelsen er lykkedes, kan analysen

give baggrund for overvejelser af, om magten udeves pa en acceptabel mide.
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For det andet kan magtudevelse studeres pa mange forskellige niveauer.
Der er ifolge den foucaultske made at forstd magt pa stort set ingen menne-
skelige relationer, hvor der ikke forekommer magtudovelse. Nar det gaelder
den magt, politikere udever over for et lands borgere, sker det sjeldent
direkte. Politikere styrer borgerne pa afstand. Politikere og embedsmand er
nodet til at pavirke, styre andre, fx leeger eller lerere, for at fi dem til at soge at
styre patienter og elever. Opdragerne skal opdrages. Det samme kan siges
om en direktor pd en fabrik. For at han skal kunne @ndre arbejdernes
adfeerd, ma han pavirke mellemledere, vaerkforere mv. Eksemplerne 1 dette
kapitel er hovedsagelig hentet fra myndighedernes magtudevelse. I artiklen
bruger jeg pavirkning, magtudovelse og styring synonymtl

FOUCAULTS BEGREB OM GOVERNMENTALITY

Den magtudevelse, kapitlet handler om, gir ud pd at {3 andre til at vaelge at
handle anderledes, end de ellers ville have gjort. Det drejer sig om at styre
dem til at styre sig selv. For at beskrive denne dobbelthed har Michel Fou-
cault introduceret begrebet governmentality (Foucault, 1991) lFoucault illu-
strerer det ved at lave et ordspil pd ordet conduire/conduct og taler om: ,,con-
duct of conduct®. Han benytter hermed dobbeltbetydningen af conduct, at
styre og at opfore sig. ,,For to conduct is at the same time to ‘lead’ others ...
and a way of behaving within a more or less open field of possibilities*
(Foucault, 1982b: 220). Governmentality dekker over styringens to sider, den
man seger at udeve over andre, og den man udever over sig selv. ,,Denne
kontakt mellem teknologier for at dominere andre og selvteknologier kal-
der jeg governmentality* (Foucault, 1988: 19). For at tydeliggore Foucaults
tanker kan de to sider af styringen beskrives med ordpar som beherskelse-
selvbeherskelse, kontrol-selvkontrol og disciplin-selvdisciplin.

Foucault forudsatter, at magt udeves over frie mennesker, som (inden for
visse rammer) har mulighed for at handle, som de selv ensker. De forudsat-
tes ogsd at have mulighed for at gore modstand. Magtudovelse definerer han
med dette udgangspunkt som

en samlet struktur af handlinger, som retter sig mod mulige handlinger:
Den tilskynder, den forforer, den letter eller vanskeliggor, i ekstreme til-
feelde tvinger eller forbyder den;ikke desto mindre er det altid en made at
handle pa i forhold til et handlende subjekt eller handlende subjekter i
kraft af deres handlen eller deres evne til at handle (Foucault, 1982b: 220).
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Han tilfojer, at magtudevelse bestar 1 at forme folks handlemuligheder. Fri-
hed og magtudovelse star saledes kun under ekstreme vilkar i modsatning
til hinanden.

Magtudovelse forbindes ofte med noget negativt. Den bidrager imidlertid
tit til at skabe noget, folk ensker. Den virker derfor ikke kun begreensende
eller undertrykkende.

Det, der fir magten til virke, det, der gor den accepteret, er det enkle fak-
tum, at den ikke kun undertrykker, som en kraft, der siger nej, men den
gennemsyrer og producerer ting; den skaber nydelse, former viden, pro-
ducerer diskurs (Foucault, 1972: 119).

Magtudovelse indebarer siledes pavirkning af individernes handlinger og
formning af deres mal, handlemonstre og egenskaber. Foucault interesserede
sig ikke for magtudevelse 1 sig selv, men for den made subjekter formes pa,
det vil sige, hvilke egenskaber og selvforstielser magtudevelse fremmer hos

de styrede.

Denne form for magt koncentrerer sig om det umiddelbare hverdagsliv,
som kategoriserer den enkelte, giver ham hans egen individualitet, knytter
ham til hans egen identitet, patvinger ham en lov om sandhed, som han er
nodt til at anerkende, og som andre ma anerkende hos ham. Det er en
form for magt, som skaber individuelle subjekter. Ordet subjekt (subject)
har to betydninger: Man kan vare subjekt (undersit) for en anden i kraft
af kontrol og athengighed, og man kan vere bundet til sin egen identitet
gennem bevidsthed eller kundskab om sig selv. Begge betydninger henvi-
ser til en form for magt, som undertvinger, og som skaber subjekter (Fou-
cault, 1982a: 212, kursiv 1 original).

Gennem magtudoevelse fir den enkelte en undersatsrolle, samtidig med at
hun/han bliver et handlende subjekt med en bestemt identitet, som bl.a. er

formet ved, at hun/han kommer til at se sig selv med andre(s) ojne.

NIKOLAS ROSE OM STYRING GENNEM FRIHED

Foucaults teorier om governmentality har de seneste artier givet anledning til
en strom af empiriske analyser og teoretiske videreudviklingerB Flere af dis-
se analyser beskaeftiger sig med forholdet mellem frihed og styring. Samtidig
med at man ikke kan forestille sig styring uden frihed, er det modsatte heller
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ikke muligt. En forudsatning for, at man i en samfundsmeessig sammenhaeng
kan opna frihed, er, at man kan ,styre sig selv*‘, at man har magt over sig selv.
Frihed forudsetter siledes selvbeherskelse (Liedman, 2001: 266), eller
udtryke lidt mere drastisk ,,selvets despotisme® (Valverde, 1996: 365). Rela-
tionen kan ogsi stilles op som et forhold mellem frihed og ansvarlighed, kun
den ansvarlige kan 3 lov til at handle frit.

Ved siden af Foucault er Nikolas Rose den,som i mine gjne er kommet
med de mest inspirerende bidrag til udviklingen af analysen af magtudevel-
se. Han skriver, at ,,individerne ma se og handle i forhold til sig selv som
bide frie og ansvarlige, bide som frihedsmennesker og medlemmer af sam-
fundet, hvis en liberal styreform skal vaere mulig® (Rose, 1999: 68). At styre
mennesker indebzrer netop ,,ikke at odeleegge deres evne til at handle, men
at anerkende den og bruge den til sine egne formal” (Rose, 1999: 4). Dette
svarer til Foucaults beskrivelse af magtudevelse som produktiv og ikke nod-
vendigvis (kun) undertrykkende.

I Powers of Freedom (1999) beskriver Rose tre former af styring, som alle
kaldes styring gennem frihed. Han taler om ,,frihed som disciplin®, ,,frihed
som solidaritet™ og ,,frihed som autonomi®. Man kan, for mig at se, ogsa tale
om styring gennem disciplin, solidaritet og autonomi

Styring gennem disciplin gar ud pa, at myndighederne soger at udnytte folks
bestrabelser pa at leve op til bestemte normalitetsforestillinger og deres
onske om, at eget og andres blik pd dem selv skal vare positivt. Formuleret
negativt kan man tale om styring gennem ,,skam‘ (Rose, 1999). Frihed som
disciplin handler om at £ mennesker til at se sig selv med andre(s) ojne og til
at internalisere de normer, man som styrende onsker, at de skal leve op til.
Disciplinering forudsetter selvdisciplin og selvkontrol og dermed, at den
styrede aktivt deltager 1 styringen. Det handler ifolge Rose om at skabe
ansvarlighed. Dette giver en hovedrolle til eksperter, som skal fortelle folk,
hvad der er rigtigt og rationelt at gore 1 de dagliglivets rutiner, der er rele-
vante for det pageldende politikomride (Rose, 1999: 74-75). For at opnd
den onskede normalitet er det nedvendigt, at folk styrer ,,sig selv gennem
selviagttagelse, forudseendhed, beregning, dommekraft og 1 forhold til
bestemte etiske normer* (Rose, 1999:78).

I den anden form, styring gennem solidaritet, er milet at fa den enkelte til at
opfatte, at hun/han ikke kun er ansvarlig over for sig selv, men ogsa over for
et storre fellesskab. Der skal ydes noget til gengaeld for det, faellesskabet yder
over for den enkelte. Styringen bestar i at fa folk til at veere motiveret af gen-

sidig forpligtigelse. Myndighederne sorger for at tilfredsstille mange at bor-
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gernes onsker eller behov og legitimerer dermed deres handlingsanvisninger
eller direkte indblanding. Denne form for magtudoevelse forudsatter, at
borgerne er fornuftige og ansvarlige, og at de handler for at opna det bedste
bade for sig selv og fallesskabet. ,,Den normale borger skulle vaere en social
borger, en borger tilpasset il samfundet, hvis nydelser og ensker skulle reali-
seres i samfundet.” (Rose, 1999:79). Ogsd 1 denne styreform har eksperter
en central rolle ved at definere normer for, hvordan man ber opfere sig, og
ved at bedemme, om folk lever op til dem (Rose, 1999:79).

Roses sidste form er styring gennem autonomi. Den handler om det para-
doksale, at myndighederne styrer ved at behandle den enkelte som et auto-
nomt individ. Styringen baseres pd forestillingen om, at det vigtigste mal for
den enkeltes handlinger er, at hun/han skaber et godt liv for sig selv, realise-
rer sig selv. Relationer til andre mennesker opfattes som mindre vigtige. Sty-
ringen tager udgangspunkt 1 den enkeltes ret og evne, men ogsa pligt, til at
forme sit eget liv: ,,Moderne mennesker har ikke kun ,,frihed til at vaelge™,
men er forpligtet til at vere frie, til at forstd og forme deres liv i form af valg*
(Rose, 1999: 87, kursiv 1 originalen). Mennesker skal hele tiden tage stilling.
Man atkraeves beslutning om alt muligt, fra hvilke undersogelser der skal
foretages af det barn, man venter, til hvilket elselskab man skal benytte. Sty-
ring sker bade ved pavirkning af den enkeltes evner til at handle pd bestemte
mader, ved pavirkning af de valg, den enkelte traefter, og ved formning af de
idealer, hun/han efterstraber.

For at styrkelse af autonomi skal vere effektiv som styreform, det vil sige
som middel til at f3 folk til at vaelge en bestemt, af de styrende onsket,
adterd, gaelder det imidlertid om at fa folk til at bruge deres ressourcer til at
realisere de mail, de styrende opstiller. Autonomi er ikke et mal 1 sig selv.

DISKUSSION AF ROSES FRIHEDS- ELLER STYREFORMER

Nikolas R oses udvikling og operationalisering af Foucaults begreber er efter
min mening kun delvis lykkedes. De forskellige styreformer kan vare van-
skelige at bruge pa et konkret empirisk materiale (Vallgirda, 2002). Det er
for det forste ikke helt klart, hvad der adskiller dem. Det er felles for dem, at
de forudsatter ,,ansvarlige® borgere. Feelles for dem er ogsa, at de forudsaetter
selvkontrol hos de styrede. Det kan for det andet vaere sveart at afgore, om en
given styringsteknik horer hjemme i den ene eller den anden styreform.
Eksperternes rolle som normsettere er stort set den samme i styring som

disciplin og som solidaritet. Ogsa styring gennem ansvarliggoerelse indgar 1
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alle tre former. Man kan ogsa diskutere, om det er meningsfuldt at sidestille
de tre former, disciplin, solidaritet og autonomi. Autonomi ma narmest
siges at vaere et mal for den enkelte, mens disciplin vel snarere er et middel til
at opnd et mal. Det er endvidere et problem, at det ikke er klart, hvad Rose
forstar ved frihed. Han gennemgdr mange definitioner af frihed uden at gore
klart, hvordan han selv bruger begrebet (Rose, 1999: 61-97). Det er med
andre ord tvivlsomt, om hans tre mader at karakterisere styring pa er med til
at gore billedet klarere. Disse overvejelser har fiet mig til at kategorisere
magtudovelsesteknikker pd en anden made. Forst dog to andre grunde til

min skepsis over for Roses kategorier og den mide, han bruger dem pa.

ROSES KRONOLOGI OG GEOGRAFI

Den forste er, at Rose, pa trods af at han netop pastar, at han ikke vil bruge
friheds- eller styreformerne til at karakterisere epoker, synes at arbejde med
en kronologisk reekkefolge (Rose, 1999: 11, 173). I hans fremstilling fremstar
frihed gennem autonomi som en styreform, der er opstiet 1 anden halvdel af
1g9oo-tallet (Rose, 1999: 83ft.). For da herskede frihed gennem solidaritet 1
halvtreds ar (Rose, 1999: 135), mens frihed som disciplin blev etableret og
dominerede 1 1800-tallet. Nir han siledes skriver, at forskellige styreformer
karakteriserer forskellige epoker, kommer Rose til at underbetone, at de
forskellige styreformer optrader parallelt om end med forskellig vagt.
Myndighederne benyttede 1 hoj grad frihed eller styring gennem autonomi
ogsd 1 1800-tallet, hvor der fx blev appelleret til folks ensker om at skabe
gode liv for sig selv. Omvendt optraeder frihed gennem disciplin i slutningen
af det 20. arhundrede, fx 1 form af helbredsundersogelser og anbefalinger og
pabud om en sundhedsgavnlig adferd.

Det andet problem er, at Rose havder, at han laver empiriske samfunds-
analyser uden at praecisere, hvilke samfund der er tale om. Det er indlysende,
at han ikke beskaftiger sig med 3. verdenslande og heller ikke meget med fx
de tidligere stater 1 Osteuropa. Men selv om man gir ud fra, at analysen kun
gelder de ,,gamle* vestlige lande, skal den modificeres en del for at vere
gyldig i fx Skandinavien. Forholdene 1 Storbritannien og til dels USA, med
deres sent udviklede offentlige velferdssektor og de senere artiers sterke
nyliberale dominans, synes at blive universaliserede gennem hans fremstil-
ling (Rose, 1999: 142fL.).

Trods disse indvendinger har Roses karakteristikker af magtudevelsestek-
nikker varet frugtbare 1 min analyse af magtudevelse pa folkesundhedsom-
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rddet,idet de har fiet mig til at se styringsteknikker, som jeg maske ellers
ikke var blevet opmarksom pa. Jeg har derfor med udgangspunkt bade 1
Foucaults og Roses tenkning segt at udvikle et seet begreber, som jeg finder
er bedre egnede til at analysere konkrete magtudevelsestiltag med. De pra-

senteres 1 det folgende.

MAGTUDOVELSE: APPELLER TIL OG FORMNING AF
ONSKER OG EGENSKABER

I analyserne af folkesundhedspolitikken i Danmark og Sverige i perioden
1930-2002 tog jeg udgangspunkt i de tiltag eller redskaber, som myndighe-
derne ivaerksatte med det eksplicitte formal at forbedre folkesundheden, og i
de politiske diskussioner om dem. Det drejer sig fx om oplysningskampag-
ner, helbredsundersogelser og forskellige tvangsforanstaltninger. I hvert af
disse styringstiltag identificerede jeg forskellige styringsteknikker, som jeg
fandt frem til at karakterisere som appeller til og formning af ensker og
egenskaber. Politikere og myndigheder appellerede til de motiver eller
onsker og egenskaber, som de forventede, borgerne havde. De sogte ogsa at
forme eller forandre borgernes onsker og egenskaber, det vil sige forme dem
som subjekter, som Foucault taler om. De motiver og egenskaber, der appel-
leredes til, var dels sidanne, som de styrende troede, det ville have storst virk-
ning at benytte, fx forfeengelighed og skam, dels sidanne, som politikerne
onskede at fremme i befolkningen, fx pligtfolelse og solidaritet. Analysen af
folkesundhedspolitikken handler siledes om at identificere disse appeller og
formningsforseg og med det som udgangspunkt karakterisere forskelle og
ligheder mellem lande og perioder.

Den magtudovelse, jeg her beskaftiger mig med, handler om at overbevi-
se eller overtale borgere om det rigtige i at handle pd en bestemt made.
Spoergsmalet er, hvilke midler de styrende benytter i disse forsog. Det er gen-
standsfeltet for retorikken, som er ,,Jeeren om, hvordan man former sit sprog
pd en sidan mide, at man vinder tilhorerne for sig og den sag, som man
onsker at fremme* (Lindhardt, 1996: 10). I klassisk retorik tales om, at man
skal belere, forneje og bevage for at opna tilherernes tilslutning til sine tan-
ker og for at forme deres tanker. R etoriske midler er med andre ord teknik-
ker til at styre. Det handler om at identificere, hvilke associationer, folelser
mv. taleren eller pjeceforfatteren soger at vakke hos tilhereren eller laeseren.
Analysen af de retoriske midler afdeekker de sandheder, antagelser, veerdier

etc.,som argumentationen bygger pa. Den handler ogsd om at identificere
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den situation, som tilhererne er i, hvad der gor dem mest modtagelige
(Perelman & Olbrechts-Tyteca, 1971). Ogsa det kan bruges 1 forstielsen af,
hvordan magt udeves. Det er en tankegang, der fx udnyttes, nar politikerne
vil mélrette sundhedsoplysningen. Identifikationen af appeller og form-
ningsforseg sker gennem analyser af den brugte retorik.

For at en given magtudevelse skal lykkes, behover de styrede ikke at dele
de styrendes mil, men den pigzldende adferd skal gores meningsfuld for
dem. De styrende kan fx onske at styrke nationens skonomi ved at appellere
til folks egennytte.Ved at appellere for at styre menneskers handlinger forstas
her,at man soger at benytte mil og egenskaber, som de allerede er i besiddel-
se af.Ved formning forstis, at de styrende soger at @ndre folks onsker og
egenskaber, sd de kan udvise den onskede adfaerd. Modellen til analyse af
magtudoevelse ved studier af appel til og formning af ensker og egenskaber
er udviklet pd baggrund af empiriske analyser. Alligevel er den generelt
anvendelig. Den er ikke, som Roses tre styreformer, bundet til en bestemt
tid, bestemte samfund eller til et bestemt genstandsomrade.

Med udgangspunkt i mine analyser af dansk og svensk folkesundhedspoli-
tik 1930-2000 vil jeg 1 det folgende vise, hvordan man kan identificere, hvil-
ke retoriske midler der blev brugt i forsegene pa at fi borgerne til at zendre

adfeerd.

STYRING GENNEM APPEL TIL ONSKER OG EGENSKABER

Styring kan ske ved, at de styrende appellerer til motiver og onsker, som de
regner med, at de styrede har. Det kan vere ensker om at skabe sig et godt liv
eller om vare et godt menneske. Appeller til onsket om at opna ,,det gode
liv*“ kan indebare, at den adfaerd, man onsker fremmet, haevdes at medfore
lykke, skonhed, styrke, rigdom eller normalitet. Det sidste har sandsynligvis
spillet en serlig rolle 1 sundhedspolitikken. Sundhed er 1 sundhedsoplysning-
en blevet koblet til de idealer, man troede var udbredte 1 befolkningen, fx det
at vere moderne. ,,Det er blevet moderne at vaere sund, ogsaa fordi den Sun-
de har den bedste Chance i Tilvaerelsen® (Berlingske Tidende, 12.3.1939). Eller
til ambitioner om, at ens born skulle klare sig godt, nir der fx argumentere-
des for helbredsundersogelser af born med, at: ,,hertil kommer at Underso-
gelser har vist,at en Hojnelse af Sundhedstilstanden medforer en Hojnelse af
den aandelige Udvikling* (Danske Kvinders Nationalraad, 1935).
Myndighederne appellerede ogsa til ensket om at vare og blive set som et

godt menneske, en god borger, som tager ansvar for sig selv, sin familie og sit
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fedreland, og som er med til at skabe et godt samfund. ,,God hilsa i den min
den gér att forvirva ir en plikt inte blott mot oss sjalva utan ocksa vira med-
mianniskor och mot samhillet.* (Et friskare folk, 1945: 5).1 Danmark hed det 1
kataloget til Den store Sundhedsudstilling 1 1939, at borgerne skulle sorge
for folkets sundhed: ,,Det vigtigste af alt er Sporgsmaalet om Slaegtens Sund-
hed, hvad vi kan gore for, at de Slegter, som folger efter vor, bliver endnu
sundere.*

Styringen kan ogsa ske gennem appeller til de egenskaber,som de styrende
forventer, at folk har. Gennem hele den periode,jeg har undersogt, appelle-
rede myndighederne til befolkningens fornuft. De hibede pi og regnede
med, at folk ville handle efter den rationalitet, myndighederne definerede.
De hibede, at de kunne fa folk til at 2endre adfeerd gennem oplysning om,
hvad der pavirker sundheden. Dermed gik de ud fra, at folk havde et stort
onske om at vaere sunde. Mange politikere har en staerk tiltro til betydningen
af formidling af viden som styringsteknik. Ogsa 1 analyser af governmentality
bliver der lagt stor vaegt pa magten til at definere kundskab og at skabe sand-
heder som middel til styring (Foucault, 1982; 1990; Rose, 1999; Dean, 1999).
»Sandheder® er betydningstulde, men sporgsmalet er, om ikke kundskabs-
formidling, appel til fornuften, som styringsteknik bliver overvurderet bade
af politikere og af forskere, som selv lever af at skabe den. Det forer samtidig
til en mulig undervurdering af betydningen af appeller til veerdier og folelser
som elementer i styringen.

Brugen af kundskab bliver ofte forenet med en appel til folks autoritetstro
eller fojelighed. Det er ikke altid nemt at skille er fra bor i det oplysende
materiale. Budskaberne bliver formuleret som pibud.,,Sov vid 6ppet fon-
ster!, ,,Spis ved faste tider®, ,,Knzk smogen!®,,,6 om dagen®. Der henvises
ogsa til autoriteter, som man forventer, at folk vil Iytte til: ,,Sundhedsstyrel-
sen anbefaler ...%.

Ansvarlighed er en anden af de egenskaber, der appelleres til. Man kan
med Rose tale om ,,ansvarliggorelsesteknologier™ (Rose, 1999: 74). Det ske-

te 1 1930 erne:

Gennem Sundhedspropaganda, der hviler paa Oplysningsarbejde, soger
man derfor nu fra ansvarligt Sted at bibringe den enkelte den Opfattelse,
at vort Helbred er os givet som en kostelig Skat, som et Gods, vi ikke nok
kan vaerne om og som vi er ansvarlige for — overfor os selv som overfor
Samfundet (Okkels, 1939).
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Det gentog sig i 2002 i regeringens folkesundhedsprogram: ,,At forbedre
vores sundhed forudsatter, at vi alle vedkender os vores ansvar og pitager os
vores del af opgaverne® (Regeringen, 2002: 4).

Endelig appellerer de styrende til folelser som forfengelighed, veemmelse,
darlig samvittighed, angst eller skam.Ved at opstille normer og ved at under-
soge, om folk lever op til dem, fx gennem helbredsundersogelser, kan man fa
folk til at fole skam ved ikke at leve op til det, som siges at vaere normalt. Det
kan ogsa vare, at man regnede med, at skammen ved en given straf, mere
end selve straften gjorde, at folk fulgte tvangspdbud fx om vaccination. Appel
til skam blev ogsa brugt direkte i sundhedspropagandaen som i 1939, hvor
der blev advaret om, at hvis man ikke plejede sin krop, blev ens ,, Udseende

fattigt og uskont* (Den store Sundhedsudstilling, 1939 kursiv 1 originalen). Rose
taler om ,,styring gennem den bevidste administration af skam* (1999:73).

Appel til personlig usikkerhed eller oplevelse af utilstraekkelighed er en
anden form for styring gennem appel til folelser. Borgerne eller subjekter-
ne defineres som ignoranter, der ikke kan overlades til at styre sig selv i
naevneverdigt omfang, og som har behov for vejledning. De skal bringes til
at indse deres uvidenhed og behov for vejledning. ,,Selvom De folger Deres
Barns Udvikling med Opmarksomhed, er det ikke alting De ser. Selvom
De gor dem Umage for at passe, ernere og opdrage det saa rigtigt som
muligt, er det ikke alting De ved** (Udkast til Fodselsdagsbrev, 1948). Knap si
direkte formuleret kan det ogsd ses som et budskab om, at folk er uvidende,
nar man laver et si omfattende oplysningsmateriale som det, Sundhedssty-
relsen udsender til vordende og nybagte foraldre (Barn i vente, 2001; Sunde
born, 2001).

Appel til eksisterende onsker og egenskaber er forseg pa at fa folk til at
handle, som man som styrende ensker, at de skal. Det sker ved, at den enske-
de adferd fremstilles som svarende til det, de styrede selv onsker, eller ved at

der appelleres til deres egenskaber.

STYRING GENNEM FORMNING AF SUBJEKTER

Parallelt hermed udever myndighederne magt ved at soge at endre folks
onsker og egenskaber. Ndr der tales om at motivere borgerne til at ville
sundheden, at der skal ske en holdningsendring eller om at stotte en sund-
hedsgavnlig adfeerd, er det en ambition om at forme borgernes mil og
onsker. ,,Adferdsendringer opnas ikke alene via eget viden, men forst og

fremmest ved pavirkning af holdninger* (Prioriteringsudvalget, 1977:23).1
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1930’erne var ordvalget et andet.Viggo Munck skrev 1 1936, at ,,en af Propa-
gandaarbejdets Opgaver bliver at fremkalde den hertil svarende mentale
Nyindstilling saavel hos Laeger som hos Publikum® (Munck, 1936: 750). Men
hensigten er den samme. Folk skal have nye mal for deres handlinger.

Nar der tales om, at befolkningen skal opdrages, handler det bl.a. om at
forme dens normer. Stadig 1 1978 kunne den danske indenrigsminister tale
om behovet for ,,en forsterket sundhedsopdragelse af befolkningen** (Rede-
gorelse af 3. maj 1978).1 Sverige pegede politikerne ogsa pa nodvendigheden
af at skabe vilje til sundhed, det vil sige at forme befolkningens mal. I en
betenkning fra 1979 stod, at ,,den enskilde miste uppfatta hilsan som en
viktig del av den egna vilfirden och vilbefinnandet®” (SOU 1979:78: 242).
Ogsa skonhedsidealet skulle formes, sd det var 1 overensstemmelse med en
adfzerd, der fremmer sundhed. I 1939 skrev forfatteren Kate Fleron, at ,,det er
forst og fremmest tiltrakkende at se frisk ud. Friskhed er Sundhed. Friskhed
er smukt™ (Den store Sundhedsudstilling, 1939: 14).

Styring kan handle om at fremelske bestemte folelser, om at forme folks
reaktioner:,,Det giller att med tiden soka att lara mianniskor att betrakta
anvindandet av oriktig niring med samma 6gon, som man redan betraktar
andra ohygieniska vanor® (SOU 1938:6: 153). Et middel til at opna dette var
at eendre de unges syn pa sig selv: ,,borja med att soka dndra pa den enskilde
forst eller rittare hans sitt att se™ (Bjorkquist, 1945: 1257). Gennem helbreds-
undersogelser kan man @ndre den undersogtes syn pa sig selv og skabe et
onske om at leve op til en given norm.

Magtudoevelsen kan sigte pa at fremme evnen til at handle. Det er det, der
er tale om, ndr man bruger begrebet empowerment eller taler om at styrke
folks handlekompetencer. Der er sjeldent tale om at styrke folks handleev-
ner i al almindelighed, men om at gore det med et bestemt formal, fx at

fremme sundhed:

Formilet med undervisningen er at udvikle en sund adferd og handle-
kompetence i forhold til sundhed hos eleverne, siledes at de gennem
viden, engagement og selvtillid bliver i stand til at forholde sig kritisk og
handle for at fremme egen og andres sundhed (Regeringen, 1999: 79).

Ved at soge at forme menneskers onsker og egenskaber kan magtudevelsen
saledes ogsa vaere med til at forme subjekterne sidan, at de gor de styrendes
idéer til deres egne. Dermed udger det den kombination af dominans- og

selvteknologier, som Foucault taler om. Gennem at soge at forme andres
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egenskaber kan man gore dem mere modtagelige for styring, bedre egnede
til at gore det, man som styrende vil have dem til.

I min analyse af den danske og svenske folkesundhedspolitik har jeg som
vist set pa politiske initiativer som helbredsundersogelser, kampagner mv.;
jeg har undersogt de retoriske midler, der blev brugt 1 bestrabelserne pa at
andre folks adferd, 1 form af appeller til og forseg pa formning af ensker og
egenskaber og anskuet disse som magtudoevelsesteknikker. I et givet sty-
ringsredskab eller -tiltag kan de styrende bruge flere teknikker, og de kan
soge at appellere til og forme flere egenskaber og motiver. Overvagning i
form af helbredsundersogelser af born er med til at forme forzldres blik pa
deres born og dermed forestillingerne om, hvad der er normalt og onskeligt.
Helbredsunderseogelserne kan indgyde skam hos bern og forzldre, hvis bor-
nene ikke lever op til normerne. I forbindelse med undersegelserne har
leeger og sygeplejersker appelleret til ansvarlighed og fornuft gennem oplys-
ning om, hvordan barnet bor opdrages og plejes. Nar foreldrene har fiet
oplysning om resultater af undersegelser af bornene, er de formentlig mere
modtagelige for den pavirkning, de udsattes for. Samtidig kan der appelleres
til lydighed og autoritetstro gennem forskellige pabud og forskrifter og gen-
nem den status, leegen har. Forbud kan appellere til flere egenskaber og
onsker. De appellerer til lydighed, men ogsa til ensket om at undgd den
skam, som kan vare forbundet med at blive taget 1 at bryde forbuddet. For-
buddet kan over for borgerne understrege alvoren i en sag, sidan at de, der
onsker at veere ansvarlige, bliver opmarksomme pa en given adferd som
serlig onskvaerdig. Ikke alle teknikker kan placeres entydigt som appel til
eller formning af ensker eller egenskaber. Forfengelighed er en egenskab,
som samtidig er udtryk for et onske om at gore et positivt indtryk pa omgi-
velserne. Ansvarlighed er en egenskab, som kan vere forenet med et onske
om at opni respekt. Pligt kan bide vare en folelse og et mal at leve op til.
Der er forskel pa de styringsteknikker, der kunne bruges i 1930’erne, hvor
man kunne appellere til en pligtfolelse over for fedreland og slegt, og 1 dag,
hvor det oftere er folks egennytte, der bliver appelleret til. Der er ogsa forskel
pd Danmark og Sverige. I Danmark har man oftere appelleret til sundhed
som et mal. I Sverige har man oftere fremstillet sundhed som et middel til at
opna andre goder. Diskurserne om folkesundhedspolitikken har haft for-
skelligt indhold, og der er brugt forskellige retoriske midler.
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AFSLUTNING

I det foregaende har jeg sogt at operationalisere et begreb, governmentality,
med henblik p3 at gore det lettere anvendeligt 1 empiriske analyser af forsog
pa magtudevelse. Operationaliseringen bestar 1, at man i analysen identifice-
rer, hvilke onsker og egenskaber de styrende soger at appellere til, og hvilke
onsker og egenskaber styringen seger at fremme, det vil sige, hvordan de
soger at forme subjekterne. Identifikationen sker bl.a. gennem en analyse af
de retoriske midler, der bliver brugt.

Hvad er vundet, og hvad er tabt i forhold til Roses tilgang? Karakteristik-
ken af et givet samfund eller epoke bliver med denne analysetilgang mindre
entydig end ved brug af Roses overordnede kategorier. Den gor det til gen-
geld 1 mine ojne lettere at fange kompleksiteten og nuancerne i det empi-
riske materiale, hvor magtudoevelsesbestraebelserne kommer til udtryk, og
det bliver med denne tilgang lettere at identificere bade forskelle og ligheder
mellem perioder og lande.

Tak til Niels Arnfred, Ning de Coninck-Smith, Lisa Dahlager, Lene Koch,
Tyge Krogh, Karen Vallgirda og bogens redaktorer for konstruktive kom-
mentarer.

NOTER

1. Styring bruges her som en oversattelse af det engelske fo govern.

2. Siden jeg har lest Foucault pa engelsk, bruger jeg engelske ord, nir der ikke er gode
danske oversxttelser, og citaterne er, pa grund af mine utilstrakkelige franskkund-
skaber, oversat fra engelske oversattelser af hans verker.

3. Deteriser sket i Storbritannien, Canada og Australien, og mange af analyserne er
publiceret i tidsskriftet Economy and Society. Eksempler pa analyser er Dean (1999;
2002); Hindess (2001); Rose (1993; 1999); Rose & Miller (1992);Valverde (1996).

4. Paengelsk freedom as discipline, solidarity and autonony.
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KAPITEL IO
INFORMATIONSSAMFUNDETS
UDFORDRINGER TIL MAGTANALYSEN

JENS HOFF

Hvem har magten over internettet? Eller pa internettet? Er det hardware-
producenterne, softwareprocenterne eller de internationale eller europaiske
patentorganisationer®? Er det de internationale eller europaiske standardise-
rings-organisationer (CEN, ETSI, ISO, IECH)? Eller er det organisationer
som ICANN ogW3C, der opstiller ,,ferdselsregler* for trafikken pa nettet,
og som soger at udvikle de teknologier, som nettet er baseret pa? Eller er det
EU og de forskellige nationale regeringer, der forseger at regulere nettet
med lovgivning om cyberkriminalitet, copyright, digital signatur mv. Eller
er detivirkeligheden indholdsleverandererne; dvs. producenterne og ejerne
af de milliarder af hj emmesiderHsom internettet bestir af? Eller er det rent
faktisk os, forbrugerne eller borgerne, der jo bestemmer, hvilken informa-
tion vi vil hente ned fra nettet, og om vi vil bruge nettet til e-mails, dating
eller politiske diskussioner?

Internettet er det fremmeste symbol pd informationssamfundet eller net-
verkssamfundet (Castells, 1996), og det illustrerer pa en forbilledlig klar
madde alle de problemer eller udfordringer, som en ,,traditionel* magtanaly-

se star over for 1 dag. Disse problemer kan sammenfattes 1 folgende punkter:

» Huvis den politiske autoritet ikke er fastlagt pa forhind og derfor ikke
behover vare en regering, kommunalbestyrelse eller lignende, eller hvis
politik ikke kan lokaliseres til bestemte institutioner eller ses som en
bestemt sfzere 1 samfundet, hvordan skal vi sd forstd magt? Giver det over-
hovedet mening at sporge om, hvem der har magt til hvad? Og hvis
sporgsmalet stilles, kan det sd besvares?

» Huvis ikke det er klart, hvor den politiske autoritet er placeret, eller hvis
der er mange institutioner, der ,,.keemper* om at vere politiske autorite-
ter, vil der heller ikke vaere et samlet regime eller hegemoni med formelle
verdier og normer, som autoriteten bygger pa, og som legitimerer den-

ne. Eller sagt pa en anden mdde; et regime vil hele tiden vare udfordret af
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nye/andre verdier og normer, som stir uden for eller pd kanten af det.
Vardier og normer vil vere ,,politiserede’, og kampen om dem vil vere
vigtig for at kunne bygge nye politiske autoriteter op.

* Hvor de traditionelle magtanalyseim- eller eksplicit tager udgangs-
punkt 1 eksistensen af givne fellesskaber med bestemte interesser og prae-
ferencer, kan man ikke pa forhind antage, at sidanne naturlige feellesska-
ber eksisterer i informationssamfundet. Her synes fellesskaber 1 hojere
grad at etablere sig som kommunikations- eller samarbejdsfellesskaber,
som kan vere lokale, nationale, transnationale eller globale. Dette er af
betydning for analysen af magt, fordi det nu ikke lengere er selvindlysen-
de, hvad det er for nogle fxellesskaber, hvis interesser eller problemer der
skal formuleres i forhold til en mangehovedet (polycentreret) og essen-

tielt omstridt politisk autoritet.

Disse udfordringer til den traditionelle magtanalyse er for sd vidt ikke
anderledes end de, der stilles med overgangen fra hierarkisk politisk styring
(government) til netvarksstyring (governance; se Rhodes, 1997), eller hvad
andre kalder overgangen fra det moderne til det refleksivt moderne (Gid-
dens, 1990; 1991). Men postulatet er altsa, at disse udfordringer kommer sar-
ligt tydeligt frem, hvis vi bruger informationssamfundet, eller det nogle har
kaldt ,,det informationsteknologiske paradigme* (Castells, 1996) som optik.
Nedenfor skal jeg derfor forst forsege at indkredse informationssamfundet,
beskrive dets karakteristika samt se pa nogle af de magtforstielser, der har
vearet bragt i anvendelse 1 forhold hertil. Jeg skal derefter vende tilbage til de
tre problematikker vedrerende magtbegrebet, som er skitseret ovenfor, og
pd den baggrund forsoge at tegne omridset af en ny magtforstielse, som
synes betydelig bedre egnet til at forstd magt 1 informationssamfundet end
de traditionelle magtforstaelser. Endelig skal jeg kort eksemplificere, hvor-
dan denne magtforstielse er blevet anvendt i den antologi om Danmark som
informationssamfund, som jeg har redigeret for Magtudredningen, og som
danner baggrund for denne artikel (Hoff, 2003).

DET INFORMATIONSTEKNOLOGISKE PARADIGME

Nir begreberne informationssamfund, videnssamfund eller netvarkssam-
fund anvendes af forskere eller andre, er det 1 reglen, fordi de ensker at pape-
ge,at vi er tradt ind 1 en ny samfundsmzssig fase, der pa afgorende vis adskil-

ler sig fra det gamle industrisamfund. Det er en pastand, som der er brug for
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massiv forskning for at verificere. Mange af uenighederne mellem forskere
om, hvorvidt dette er tilfeldet eller ¢j, synes at athange af, hvordan man
vealger at definere informationssamfundet (som er den betegnelse for ,,det
nye“,som jeg vil bruge her), og om man iser hafter sig ved okonomiske,
politiske, teknologiske eller kulturelle forhold (se Held et al., 1999).

Jeg skal ikke her gi dybt ned 1 denne debat, selv om den er vasentlig, men
vil i hovedsagen forlade mig pa Castells (1996; 2000) og hans argumentation
for, at vi isxr 1 lobet af 1990’erne pa afgerende vis har bevaget os ud af
industrisamfundets skygge. Hans pistand om overgangen til informations-
samfundet er baseret pa den iagttagelse, at skabelsen, bearbejdningen og
transmissionen af viden er blevet den vasentligste kilde til produktivitet og
magt,1 modsaetning til industrisamfundet, hvor den vasentligste kilde til
produktivitet og magt var adgangen til forskellige energikilder. Denne
pastand har brug for en kvalificering, idet man med en vis ret kan haevde, at
information i sin bredeste betydning, dvs.som kommunikation af viden, har
veret afgorende for alle samfund. Termen informationssamfund betegner
derfor yderligere det forhold, at det serlige socio-tekniske system (det infor-
mationsteknologiske paradigme) opbygget omkring skabelsen, bearbejd-
ningen og transmissionen af viden, gennemtraenger alle samfundsmassige
sfeerer; startende med det skonomiske og militere system og bredende sig til
ting, vaner og sprog 1 hverdagslivet (jf. Castells, 1996; Wittel, 2001).

Det socio-tekniske system, vi her taler om, er baseret pa udviklingen inden
for tre teknologiske omrider,som,selv om de er tet relateret og pa mange
mader konvergerende 1 dag, alligevel har hver deres historie. Det drejer sig
om udviklingen i mikroelektronik, computere og telekommunikation.
Denne historie er velbeskrevet mange steder, sd jeg skal ikke komme nar-
mere ind pa den her (se i stedet fx Forester, 1993; Castells, 1996). Afgorende
for at kunne tale om en egentlig ,,informationsteknologisk revolution® er
imidlertid, at der fra midten af 1980’erne skete en udvikling af netvaerker,
som kan sammenbinde personlige, evt. mobile, computere og herved man-
gedoble datakraft og anvendelsesmuligheder. I udviklingen af netverker er
der to udviklinger,som har veret afgerende. Den ene er transmissionstekno-
logi, hvor iseer udviklingen af optiske fiberkabler og digital ,,pakket* trans-
mission dramatisk har eget kapaciteten pa linjerne. Den anden har vaeret
udviklingen af elektroniske switches og routere (bl.a. TCP/IP-protokollen),
som har holdt styr pa trafikken pad linjerne og muliggjort en sammenkobling
af forskellige netvarker, og som danner baggrund for det, man i 1990’erne

begyndte at kalde ,,the Information Superhighway*.
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Disse opfindelser blev alle gjort i 1970’erne, og det er i reglen denne
periode, der omtales som den informationsteknologiske revolution. At man
alligevel forst begynder at tale om informationssamfundet 1 1990’erne
hanger sammen med, at det forst er igennem de seneste ti ir, man for alvor
har kunnet se de langtrekkende virkninger af de nevnte opfindelser og
oparbejdet en viden om deres sammenhaeng med andre samfundsmassige
forhold. Freeman (1988) taler om det socio-tekniske system som et paradig-
me 1 Kuhns (1962) forstand og understreger, at det betegner en samling for-
bundne tekniske, organisatoriske og ledelsesmassige innovationer. Castells
(1996: 61) overtager denne idé og taler om ,,det informationsteknologiske
paradigme* med fem karakteristika, som tilsammen udger informations-
samfundets materielle grundlag. Disse fem karakteristika er: 1) Information
er produktionsprocessens ramateriale. De teknologier, der er naevnt ovenfor,
er teknologier, der behandler information, ikke information, der agerer pa
teknologi som ved tidligere teknologiske revolutioner. 2) De ny teknologi-
ers samfundsmaessige gennemslagskraft, som skyldes det forhold, at informa-
tion er en integreret del af al menneskelig aktivitet. 3) Den netvarkslogik,
som behersker ethvert system, der gor brug af de nye teknologier. Net-
varkslogikken strukturerer ustrukturerede og uegale enheder, men bevarer
samtidig deres innovationsevne, fordi de pr. definition er ibned, 4) Sammen-
hengende hermed er fleksibilitet, som gor det muligt hurtigere end for at
andre processer, organisationer og institutioner. 5) Den ogede konvergens
mellem de nevnte teknologier, som frembringer ssmmenhangende infor-
mationssystemer.

Det informationsteknologiske paradigme kan visualiseres som en tre-
kant med de nye teknologier, organisation og produktivitet 1 hver sin
spids, som elementer, der gensidigt pavirker hinanden. Fx er det sdledes
den samtidige udvikling eller restrukturering af virksomheder og informa-
tionsteknologi, som gav anledning til pene produktivitetsstigninger 1 G7-
landene i 1990’erne@ Men der er to forhold mere, der har haft betydning
for udviklingen af informationssamfundet. Den ene er den skaerpede inter-
nationale konkurrence, der har tvunget virksomheder til at organisere sig
globalt. Den anden er 1980’ernes kraftige ryk bade 1 USA og Europa i ret-
ning af deregulering og liberalisering 1 al almindelighed og af markedet for
telekommunikation 1 serdeleshed. Denne udvikling var drevet af national-
staterne, EU og store multinationale selskaber. Billiggorelse og udvikling af
telekommunikationsnetvaerk og informationssystemer var med til at

muliggore den ovennavnte globalisering af virksomhederne og den globale
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integration af finansmarkederne. Udviklingen af det informationsteknolo-
giske paradigme blev siledes hjulpet frem af nationalstaterne og den inter-
nationale konkurrence, men er samtidig blevet et vasentligt element i den
omtalte globalisering, og er maske det, der mere end noget andet symboli-
serer globaliseringen.

Informationssamfundet er altsd karakteriseret ved, at det informationstek-
nologiske paradigme dominerer samfundsudviklingen. Der er naturligvis
nationale variationer 1, hvordan denne udvikling udspiller sig. Disse varia-
tioner er bl.a. betinget af statens rolle i denne udvikling, virksomhedsstruk-
turen, de politiske konstellationer, civilsamfundets involvering etc. Termen
informationssamfund bruges derfor her, som tidligere termen industrisam-
fund, om alle de lande, der er karakteriseret ved nogle felles fundamentale
treek ved deres socio-tekniske systemer. Men samtidig er der som navnt
nationale sertrak ved den made, dette socio-tekniske system — det informa-
tionsteknologiske paradigme — udfolder sig pa.

TEORIER OM MAGT I INFORMATIONSSAMFUNDET

Idéen om informationssamfundet og det informationsteknologiske para-
digmes dominans indeholder som navnt en pastand om, at skabelsen, bear-
bejdningen og transmissionen af viden er blevet den vasentligste kilde til
produktivitet og magt i dag.

Castells uddyber og praeciserer spergsmalet om magt 1 informationssam-
fundet ved at tage udgangspunkt i idéen om, at kommunikation er grund-
laget for ethvert samfund/enhver kultur (Castells, 1996: 328-329;jf. Luh-
mann, 1995). Med udviklingen 1 det socio-tekniske system — iseer med
internettets gennembrud — sker der en integration af forskellige former for
kommunikation i et interaktivt netverk. Der dannes det, Castells kalder en
»Super-Tekst™ eller et ,,Meta-Sprog™, som for forste gang 1 historien inte-
grerer de skrevne, mundtlige og audiovisuelle elementer af den menneskelige
kommunikation i det ssamme system BKun tilstedevaerelse i dette digitale og
binzrt organiserede system gor ifolge Castells (1996: 374) meddelelser kom-
munikerbare og samfundsmessigt nerverende. Set fra samfundets perspek-
tiv bliver den elektronisk baserede kommunikation (typografisk,audiovisuel,
computer-medieret) derfor lig med kommunikation som sidan. Men pri-
sen for inklusion 1 dette system er, at man tilpasser sig dets logik, dets sprog,
dets adgangspunkter samt dets ,,kodning™ og ,,atkodning®. Castells skriver
videre, at
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opsetningen af adgangsbarrierer til dette kommunikationssystem ... er
kritiske kulturelle kampe for det nye samfund, hvis udfald setter forud-
setningerne for de symbolsk medierede kampe, som udkaempes i disse
nye historiske omgivelser. Sporgsmalet om, hvem der er de handlende, og
hvem der er de, der handles p4, eller i forhold til, ... er i store track det, der
fastlegger magtsystemet (the system of domination) og frigerelsesproces-
serne 1 informationssamfundet (1996: 374).

Castells fir her skitseret grundelementerne 1 en teori om magt 1 informa-
tionssamfundet. P4 den ene side handler magt altsd om adgang eller ikke-
adgang til kommunikationssystemet. Hvem eller hvordan opstilles adgangs-
barrierer, og hvem eller hvad ekskluderes eller inkluderes, bliver afgerende
for diagnosen af magten. Men magtsporgsmalet er ikke afgjort hermed. For
at fungere i kommunikationssystemet skal man ogsa, som han skriver, ,,til-
passe sig dets logik, dets sprog, ... samt dets ,,kodning™ og ,,atkodning®. Man
skal med andre ord anerkende systemets made at fungere p4, ligesom systemet
skal anerkende en. Spergsmilet om den dobbelte anerkendelse 1 kommuni-
kationssystemet diskuterer Castells 1 andet bind af sit trebindsverk om
informationssamfundet som et sporgsmal om identitetsdannelse eller ~kon-
struktion (Castells, 1997). Han taler her om den atgerende betydning af, om
man er pa nettet (som metafor for informationssamfundet) eller ej, for iden-
titetsdannelsen. Han ser sdledes (jf. ogsd Giddens, 2000) bade islamisk, kri-
sten og hinduistisk fundamentalisme som en reaktion pa marginalisering i
forhold til det globale informationssamfund. Han beskriver disse bevagelser
som defensive identiteter og et udtryk for ,,the exclusion of the excluders by
the excluded® (Castells, 1996:9).

Gennem sin pdpegning af at magt 1 informationssamfundet handler om
bide adgang/ikke-adgang og anerkendelse/ikke-anerkendelse, far Castells
forenet de to spor, som en betydelig del af diskussionen om magt i informa-
tionssamfundet har kort 1 indtil for nyligt. Adgangsdiskussionen er siledes
den diskussion, vi kender si godt herhjemmefra som diskussionen om (det
teknologiske) A- og B-hold, som har raset siden 1980’erne, og som for alvor
blev sat pa den politiske dagsorden 1 forhold til informationssamfundet med
Dybkjer-Christensen rapporten 1 1994. I udlandet har dette sporgsmal
varet diskuteret under overskriften ,,the digital divide®, og en storre mang-
de EU- og nationale europziske forskningsprojekter har veret specielt ret-
tet mod denne problematik (se fx www.cordis.lu). En forsker som Pippa
Norris, der har arbejdet meget med denne problemstilling, sondrer mellem,

hvad hun kalder ,,the global divide®, ,,the social divide* og ,,the democratic
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divide** (Norris, 2001). Efter min mening er hendes forseg pd at viderebear-
bejde sporgsmalet om adgang/ikke-adgang imidlertid ikke serlig vellykket,
1 alt fald ikke som et forseg pa at sige noget om magt i informationssamfun-
det, pd grund af hendes meget snevre afgrensning af politik og demokrati
som noget, der foregar i eller er rettet mod reprasentative politiske institu-
tioner 1 nationalstaterne.

Diskussionen om anerkendelse eller identitetsdannelse 1 relation til det
globale kommunikationssystem har hovedsageligt kort 1 et spor, der har haft
en tendens til at leegge vaegt pd: 1) informationssamfundets sterkt egede
overvigningskapacitet; dets ,,Orwellske* aspekter, hvor informations- og
kommunikationsteknologien pavises at styrke isar eksisterende bureaukra-
tier og regeringer (se Davies, 1996; Lyon, 1994; Robins & Webster, 1999; van
de Donk etal., 1995) og dermed verificere den sikaldte ,,reinforcement-
hypotese (Danziger et al., 1982), eller 2) den form for tilpasning eller selv-
disciplinering, som individer ma underkaste sig, hvis de skal tilpasse sig
kommunikationssystemets logik eller ,,koder. Undertiden forenes de to
perspektiver 1 en Foucault-inspireret analyse, der legger vagt pa informa-
tionssamfundets steerkt egede muligheder for anonym overvigning gennem
indsamling af information om den enkelte og automatisering af magtud-
ovelsen gennem registrering, klassificering og standardiseret kommunika-
tion med kunder, brugere eller klienter (Mehta & Darier, 1998).

Det er Castells’ fortjeneste at have forenet de to spori debatterne om magt i
informationssamfundet og klargjort, at magt 1 informationssamfundet hand-
ler om adgang og anerkendelse. Som vi skal se nedenfor, kan ogsa de ,,tradi-
tionelle® magtanalyser siges at have handlet om adgang og anerkendelse, sa
det er ikke anvendelsen af dette begrebspar, som adskiller analysen af magt i
informationssamfundet fra tidligere magtanalyser. Forskellen knytter sig der-
imod for det forste til sporgsmalet om, hvad det er vigtigt at have adgang til. I
den traditionelle magtanalyse var det selvindlysende, at det gjaldt om at have
adgang til den politiske autoritet,som sd at sige var givet pa forhind som par-
lamentet eller en lokal reprasentativ politisk enhed (amtsrad eller kommu-
nalbestyrelse). I det globale kommunikationssystem er det imidlertid ikke
givet pd forhand, hvad eller hvor den eller de politiske autoriteter er. Tvaert-
imod synes der at finde processer og kampe sted, som handler om forseg pa at
konstruere politiske autoriteter. En saidan politisk autoritet kan udmaerket,som
fx Bjerke (2003) argumenterer for, vare et privat firma som Microsoft.

Det andet sporgsmail vedrerende adgang, som Castells ikke nir s langt
med isin analyse, der hovedsageligt beskaftiger sig med okonomiske, kultu-
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relle, medie- og identitetsmaessige transformationer i informationssamfun-
det, er sporgsmilet om, hvorvidt adgang er en tilstrekkelig betingelse for at
kunne udeve magt i informationssamfundet. Har fx frimarkesamleren, der
diskuterer frimerker pa nettet med andre filatelister over hele verden, magt?
Svaret herpa viser, at der er en ting, som Castells mangler at precisere 1 for-
bindelse med adgangsdiskussionen; nemlig at magt henger sammen med
adgangen til politiske processer; dvs. processer, der omhandler en autoritativ
fordeling af vaerdier, der har gyldighed, om ikke for samfund, si dog for fel-
lesskaber eller grupper pa nettet. Castells mangler med andre ord en diskus-
sion af forholdet mellem politik, autoritet og magt, hvilket vi skal se naermere
pa nedenfor.

Ogsa nar det drejer sig om anerkendelse, er der behov for en pracisering
af, at anerkendelsen ma rette sig imod den politiske autoritet for at vare
magtmassigt effektiv. Det ma handle om accept og vedkendelse (eller det
modsatte) af de fordelinger af vardier, som finder sted af og ved de politiske
autoriteter, som forseger at etablere sig som sidanne i det globale kommu-
nikationssystem. Gennem accepten og vedkendelsen/anerkendelsen sker
der en konstruktion af politisk identitet, samtidig med at den politiske autoritet
autoriseres/legitimeres.

Castells mangler med andre ord en definition af politik og en forstdelse af’
sammenhangen mellem politik og magt i det globale kommunikationssy-
stem. Samtidig ligger det latent hos ham, men det bliver kun delvist tydeligt 1
hans analyse, at hverken politiske autoriteter eller identiteter er noget, der
kan tages for givet i informationssamfundet, men tvartimod konstrue-
res/dekonstrueres i en lobende proces.

For vi vender blikket mod de traditionelle magtanalyser for at se, hvorle-
des de angriber sporgsmilet om politisk autoritet og anerkendelse/identitet,
er der grund til at naevne, at Castells ogsa bringer handlende aktorer ind 1
analysen. Dermed rejser han spergsmalet om den ,,transformative kapaci-
tet*, disse aktorer fir gennem de nye ressourcer og muligheder 1 informa-

tionssamfundet. Dette sporgsmal skal vi ogsa se neermere pd nedenfor.

LANGT FRA NEW HAVEN. MAGT SOM ADGANG OG
ANERKENDELSE

Hensigten med dette afsnit er for det forste at vise, at ogsa de traditionelle
magtteorier — magtens tre ansigter — kan ses som struktureret ud fra katego-

rierne adgang og anerkendelse. For det andet er det hensigten at vise, at de
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begransninger i forstielsen af, hvad adgang og anerkendelse drejer sig om,
som ligger 1 de traditionelle magtteorier, har fort til en nyudvikling 1 magt-
teorien i1 form at bl.a. Giddens’ og Foucaults bidrag, og at disse nyere magt-
teorier er betydelig bedre egnet end de traditionelle til at indfange aspekter
af magt 1 informationssamfundet.

Som bekendt anleegger Robert Dahl i sit ,,community power study* af
New Haven fra 1961 (Dahl, 1961) et behavioristisk syn pa magt, hvor magt
defineres som det, at A fir sine praferencer eller interesser igennem pa trods
af B’s modstand. Man undersoger derfor, hvem der har magt i et lokalsam-
fund ved at se pa politiske beslutninger. Jo flere beslutninger en aktor fir
igennem,jo storre magt har aktoren. Dahl konstaterede sd pa baggrund af
empiriske studier af en rekke politikomrider 1 New Haven, at det var for-
skellige aktorer, eller koalitioner af aktorer, der fik deres interesser igennem
og derfor havde magt. Dette, kombineret med eksistensen af forskellige
politiske niveauer (lokalt, delstatsligt, foderalt), fik ham til at kendetegne det
amerikanske samfund som pluralistisk.

Adgang er derfor ogsa hos Dahl et centralt element 1 hans magtteori, men
hos ham drejer det sig om adgang til et centralt reprasentativt poli-
tisk/demokratisk forum som fx en kommunalbestyrelse. Anerkendelsen af
de politiske beslutninger eller det, nogle ville kalde det politiske styres legiti-
mitet, problematiseres ikke hos Dahl. Den politiske autoritet fungerer pa
baggrund af, hvad Dahl selv kalder en underliggende konsensus (Dahl,
1950). Politik ses som et overfladefenomen af konflikter og forhandlinger,
der udspiller sig inden for rammerne af en normativt integrerende politisk
kultur. Politikken er sa at sige indkapslet i reprasentative politiske institutio-
ner, hvorfor den vigtigste politiske ressource bliver stemmeafgivning, og det
vigtigste led mellem institutioner og politisk kultur bliver de politiske partier.

Den videre udvikling af magtteorien er preget af, at der i stigende grad
settes sporgsmalstegn ved denne underliggende konsensus. Bachrach &
Baratz’ (1972) begreb ,,non-decisions* er siledes et forsog pa at indfange de
forhold, der gor, at bestemte emner ikke/aldrig settes pa den politiske dags-
orden, hvorfor der ikke kan treffes beslutninger om dem.Adgangen drejer
sig altsd her stadig vak om adgang til repraesentative politiske institutioner,
men anerkendelse er problematiseret pa den mide, at den ikke ses som spon-
tant genereret af den politiske kultur, men som noget der finder sted gen-
nem, hvad Bachrach & Baratz kalder mobilisering af fordom (,,mobilization
of bias*). Med dette begreb forseger de at beskrive det forhold, at den domi-

nerende konsensus som oftest er organiseret eller afgorende praeget af eliter,
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som kan serge for, at sager eller emner, der er ubelejlige for dem, ikke dukker
op pa den politiske dagsorden eller kun dukker op 1 en form, der kan ind-
kapsles eller udgraenses.

Lukes’ arbejde (1986) reprasenterer en videreudvikling af denne tanke-
gang. Hos ham tolkes mobilisering af fordom som en del af en generel ideo-
logisk pavirkning, som forestas af bestemte aktorer, og som ytrer sig i en
bevidsthedskontrol over andre. Der bliver her tale om en (skjult) systemisk
magtpavirkning, som bevirker, at nogle aktorer kommer til at handle mod
deres virkelige interesser, hvilket giver sig udslag 1 sikaldte ,,no-decisions®.

For Lukes sivel som for Dahl og Bachrach & Baratz, gaelder det imidlertid,
at sporgsmalet om magt iser drejer sig om adgangen til reprasentative poli-
tiske institutioner. Herudover er fellestrak ved disse teorier, at de taler om
magt som ,,magt over‘, hvilket indebaerer, at magt ses som uloseligt forbun-
det med konflikt, og at magtudovelse er en form for dominans (som hos
Weber), samt at de ser magt som forbundet med praferencer eller interesser.

Hos Giddens (1984; 1987),som yderligere udvider og kontekstualiserer
magtbegrebet, er magt ikke lengere forbundet med praeferencer eller inte-
resser. Hos ham ses magt derimod som en transformativ kapacitet;som evnen
til at gore en forskel. Magt er lokaliseret i aktorernes praksis;i deres evne til
at producere resultater gennem strategisk handlen under bestemte institu-
tionelle betingelser. Magt ses derfor ikke laengere som en bestemt handlings-
type; noget der finder sted, ndr A fir B til at gore noget, B ellers ikke ville
have gjort, men som dagligdags handlen, der finder sted kontinuerligt og
rutinemaessigt, og som virker gennem reproduktionen (eller ndringen) af
institutioner (strukturer). Giddens bryder pa denne mide med modsatnin-
gen mellem determinisme og voluntarisme og idéen om, at autonomi kun
kan forekomme uden for institutioner (strukturer). Hos ham kan bade insti-
tutioner og aktorer virke hemmende, fremmende eller neutrale, ndr det
gelder om at gore en forskel. Pd denne made fir Giddens flyttet perspektivet
pd magt vk fra realiseringen af interesser og hen imod produktionen af
resultater. Dette har Bang, Dyrberg og Hoft (2003) kaldt magtens fjerde
dimension. Magten har her stadig sit udspring 1 aktoerer, der refleksivt griber
ind 1 sociale processer, dog uden at kende alle betingelser, hvorved de skaber
savel intenderede som ikke-intenderede konsekvenser for sig selv og andre.

Det gelder imidlertid stadig hos Giddens som 1 de tre traditionelle magt-
dimensioner, at magt ses 1 termer af adgangsbetingelser til de beslutningspro-
cesser, der foregdr inden for rammerne af en geldende social og politisk

orden. Dog er fokus, pd grund af den rolle, Giddens tillegger den refleksive
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og handlende aktor, 1 nogen grad forskudt vk fra reprasentative politiske
institutioner 1 retning af de formelle normer og vardier, som de politiske
autoriteter bygger pa.Adgang drejer sig altsa ogsd om adgang til hegemoniet
eller de betydningsstrukturer, som en given politisk autoritet bygger pa.
Med hensyn til anerkendelsen betyder dette, at den derfor heller ikke 153 hoj
grad er rettet mod en accept af givne politiske beslutninger, men i hojere
grad drejer sig om, hvordan man som refleksivt individ tilpasser (eller ikke-
tilpasser) sig geldende normer, vaerdier, regler og rutiner 1 hegemoniet.

Ogsa Foucault definerer i en vis forstand magt som transformativ kapacitet
eller evne til at gore en forskel. Men hvor denne storre eller mindre evne hos
Giddens ses som et grundtrak hos alle aktorer, forstar Foucault evne som et
sporgsmal om, hvordan subjektet er konstitueret. I Foucaults magtanalytik
legges der vagt pd at se magt som konstitution af identitet, som finder sted i
forskellige praksiser 1 forskellige sammenhange. Denne konstitution kan
ikke forklares ud fra noget mere fundamentalt. Magt kan saledes ikke afledes
af struktur eller aktor, fordi disse kategorier allerede er specifikationer af
magt. Tilblivelsen af identitet er magt og er 1 den forstand konstitutiv.

Magt kan af denne grund ikke gives form og indhold uathangigt af de
komplekse strategiske situationer, i hvilken den optreder. I disse konkrete
kontekster md man si undersoge de praksiser, hvorigennem magten kom-
mer til udtryk. Hos Foucault gores dette konkret ved at se, hvilke teknologi-
er magten udeves gennem, og hvorledes disse legitimeres — gores til sande
og rigtige. Magt ses pd denne mide ikke som intentionel eller kausal; den er
ikke nedvendigvis ond eller villet af bestemte aktorer. Men den har klare
effekter pa individets krop og psyke og er i den forstand produktiv. Samtidig
er den pa én gang determinerende og ikke-determinerende. Determineren-
de, fordi den disciplinerer de ,,dovne kroppe®, men ogsa ikke-determine-
rende, fordi disciplineringen altid kun er ét forseg, én magtform, som kan
give anledning til opror eller skabelse af modmagt. Denne opfattelse af magt
betyder imidlertid, at magt kun kan bestemmes tilbagevirkende eller ex
post,som en foregelse eller reduktion af de handlemuligheder, som subjek-
tet kan velge (Foucault, 1984). Magt hos Foucault bliver derfor som hos
Giddens ,,magt til“ mere end ,,magt over*, men naturligvis med de
begraensninger, som identitetsdannelsen/disciplineringen har nedfzeldet i
det enkelte individ (Foucault, 1979).

Disse antagelser om magt hos Foucault har store konsekvenser for, hvor-
dan man kan se politisk magt. I denne optik bliver det saledes problematisk

at se politisk magt som noget, der har en specifik lokalisering i fx nationalsta-
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tens reprasentative politiske institutioner, og at opfatte magt som hierarkisk
og opererende ved hjelp af dominans. Den politiske magt (politiske identi-
tetsdannelse) er i stedet lokaliseret 1 historisk specifikke konfigurationer af
teknologi (i bredeste forstand), viden og sandhed(skonstruktion), eller hvad
Foucault kalder diskurser. Foucault bruger ogsa begrebet ,,governmenta-
lity* (se Dean, 1999) som betegnelse for denne politiske magt, som altsa ori-
enterer sig mod forholdet mellem selvet og andre eller mellem individuali-
teten og fellesskabet, mere end mod reprasentative politiske institutioner.

Denne opfattelse af magt rummer umiddelbart to problemer for analysen
af politik, som ma klargeres: For det forste kan det vere vanskeligt at se,
hvor grensen gir mellem politisk magt og magt 1 almindelighed, og om
Foucault overhovedet laver en distinktion mellem de to, og for det andet
mister distinktioner som fx stat/civilsamfund eller offentlig/privat deres
status som organiserende begreber for politiske processer og politisk identi-
tetsdannelse. Med hensyn til det forste problem kan man sige, at Foucault
ikke umiddelbart sondrer mellem politisk magt og magt i almindelighed,
men man kan lese ham sddan, at den politiske magt/politiske identitet er
den del af identiteten, som omhandler forstielsen, viljen og evnen til at ind-
ga 1 de processer, der drejer sig om den autoritative fordeling af vaerdier i
givne fellesskaber. Hvad der er autoritativt, vil hos Foucault ikke kunne
defineres a priori, men ma fastlegges kontekstuelt og historisk specifikt.
Der vil siledes vaere et gensidigt betingelsesforhold mellem det politisk
autoritative og politisk identitet. Herudover kan den politiske autoritet ikke
kun ses som staten eller reprasentative politiske institutioner. Disse institu-
tioner reprasenterer kun én strategi for monopoliseringen og indkapslingen
af det politiske, og der vil kunne vere flere andre strategier bade aktuelt og
historisk.

Denne korte gennemgang af de traditionelle magtteorier skulle gerne
have gjort det klart, hvorfor Giddens’ og Foucaults magtteorier synes bedre
egnede til at forstd magt 1 informationssamfundet end de traditionelle magt-
teorier. I forhold til de spergsmal vedrerende politisk autoritet, regime og
feellesskab (Easton, 1965), som blev rejst indledningsvis, og som blev illustre-
ret gennem Castells” analyse af informationssamfundet, bringer Giddens’ og
Foucaults magtanalyse folgende fremskridt:

* Hvor den politiske autoritet 1 den traditionelle magtanalyse udgeres af

reprasentative politiske lag i form af enten politikere eller bureaukrater,

dbner de nyere magtanalyser op for, at ogsd akterer fra den frivillige eller
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private sektor eller netvarker, der gir pa tvars af sektorer, kan fungere
som politiske autoriteter. Det kan ikke pd forhind tages som givet, hvem
eller hvad den politiske autoritet er. Dette ma fastlegges 1 analyser af kon-
krete situationer, der tager hojde for, at der kan finde kampe og processer
sted, som netop tager sigte pa at konstruere sidanne (nye) politiske auto-
riteter. Diskussionen om adgang eller ikke adgang 1 informationssamfun-
det ma derfor rette sig mod adgangen til disse politiske autoriteter og ikke
blot mod adgang/ikke-adgang til fx internettet som sidan.

» Anerkendelse eller ikke-anerkendelse af den politiske autoritet kan
ikke, som i de traditionelle magtteorier, formuleres som et spergsmal
om et givet politisk styres legitimitet. Anerkendelsen md derimod ses
som funderet 1 den politiske identitet, som bliver til i et gensidigt
betingelsesforhold mellem udevelsen af politisk autoritet og selvsamme

identitet.

I den antologi om politik, magt og demokrati i informationssamfundet, som
jeg har redigeret for Magtudredningen, tages der iser udgangspunkt 1
Giddens’ og Foucaults analyser af magt. Ovenfor har jeg dog fiet de over-
vejelser vedrorende magtanalysen, som blev gjort 1 forbindelse med udar-
bejdelsen af antologien, til at fremstd mere gennemarbejdede og sammen-
hzngende, end de oprindeligt var. Men det var klart for alle forfatterne, at
der i analysen af informationssamfundet var behov for en aktorforstielse,
der overskred aktorforstielsen 1 de traditionelle magtanalyser. Lases infor-
mationssamfundet ,,nedefra®, er det interessante jo sporgsmalet om det
enkelte individs autonomi, handlemuligheder og ressourcer, og hvordan
disse pavirkes gennem adgangen til det globale informationssystem. Denne
tilgang er i fin overensstemmelse med Giddens’ magtforstaelse, der ser magt
som lokaliseret 1 akterernes evne til at producere resultater gennem strate-
gisk handlen under bestemte institutionelle betingelser.

Da det imidlertid iser er sporgsmalet om politisk magt, der har interesseret
o0s, har vi ogsd haft brug for en magtteori, der kunne sige noget om den
politiske magts udseende og placering 1 informationssamfundet. Her har
Foucault varet velegnet, fordi han i forste omgang flytter den politiske
magt vaek fra et sporgsmil om adgangen til reprasentative politiske institu-
tioner eller staten og gor den til et spergsmal om politisk identitetsdannelse.
Denne finder dog ikke sted 1 et vakuum, men 1 et gensidigt betingelsesfor-
hold med en politisk autoritet, der ma fastlegges kontekstuelt og historisk
specifikt.
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KONKLUSION

Informationssamfundet eller det informationsteknologiske paradigme illu-
strerer med serlig tydelighed de problemer, som den traditionelle magtana-

lyse star over for i dag. Disse problemer kan kort opsummeres i folgende:

» Politiske autoriteter er ikke givne pd forhand, men der finder processer
og kampe sted, som drejer sig om at konstruere nye politiske autoriteter.
Af denne grund er politikkens omrade udvidet voldsomt, idet det er
blevet klart, at politisk autoritet er det, der udstyrer kommunikation
med en politisk dimension. Politiske processer finder siledes sted pa
omrader, som tidligere blev betragtet som tilhorende markedet eller pri-
vatlivet.

* Hegemonier udfordres pd samme mdide som politiske autoriteter, og der
vil vaere en kamp om demokratiske vaerdier og normer, der kan medvirke
til opbygning af nye politiske autoriteter.

* Det er ikke lengere selvindlysende, hvad det er for fellesskaber, hvis
interesser skal formuleres 1 forhold til en given politisk autoritet. Feelles-
skaber 1 informationssamfundet synes at etablere sig som kommunika-
tions- eller samarbejdsfellesskaber, som kan vare bade lokale, nationale,

transnationale og globale.

Disse problemer blev eksemplificeret gennem Castells’ analyse af netveerks-
samfundet, og hans ansatser til at formulere en teori om magt 1 netverks-
samfundet blev prasenteret. Grundelementerne i en sidan teori er dels
sporgsmalet om adgang eller ikke-adgang til det, han kalder det globale
kommunikationssystem, og dels sporgsmailet om anerkendelse af systemets
madde at fungere pd (dets ,,kodning®), ligesom systemet skal anerkende én
(den dobbelte anerkendelse). Dette formulerer Castells ogsa som et sporgs-
mail om identitetsdannelse eller -konstruktion.

At formulere sporgsmalet om magt som et sporgsmal om adgang og aner-
kendelse er der imidlertid ikke noget nyt 1, idet ogsa de traditionelle magt-
teorier er struktureret ud fra dette begrebspar. Det nye er dels problematise-
ringen af, hvad det er vigtigt at have adgang til, og dels problematiseringen af
identitetsdannelsen og dermed legitimeringen af politiske autoriteter. I den
traditionelle magtanalyse ansis det siledes som selvindlysende, at det gjaldt
om at have adgang til politiske autoriteter som parlament eller kommunal-
bestyrelser. I det globale kommunikationssystem er det imidlertid ikke givet

pa forhind, hvad eller hvor de politiske autoriteter er. Her synes der tvart-
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imod at finde kampe sted, som handler om forseg pa at konstruere politiske
autoriteter. Ogsa for den politiske identitet gzelder det, at denne ikke lenge-
re pd forhand kan antages at vaere orienteret mod givne politiske autoriteter,
men at den ma handle om accept og vedkendelse af de fordelinger af vaerdi-
er,som finder sted af og ved de politiske autoriteter, som forsoger at etablere
sig1 det globale kommunikationssystem.

Denne pracisering af spergsmalet om politisk autoritet og politisk identi-
tetsdannelse er en videreudvikling af Castells’ analyse, der mangler en dis-
kussion af forholdet mellem politik, autoritet og magt i det globale informa-
tionssystem. I forsoget pd at bringe disse begreber ind i Castells’ analyse af
magt 1 informationssamfundet vendte vi os derfor mod nyere magtteorier,
iseer Giddens og Foucault, som vi fandt betydelig bedre egnede til at beskri-
ve magt 1 informationssamfundet. Foucaults analyse har siledes den fordel, at
den netop ikke tager for givet, hvem eller hvad den politiske autoritet er.
Den legger derimod op til, at dette fastlegges 1 konkrete situationer, hvor
man kan analysere de processer og kampe, som finder sted med henblik pa at
konstruere sidanne politiske autoriteter. Giddens’ magttforstielse bringer en
nodvendig aktordimension ind i analysen;idet Giddens jo ser magt som
aktorers evne til at producere resultater gennem strategisk handlen under
bestemte institutionelle betingelser.

En made at nerme sig analysen af magt i informationssamfundet pa er
derfor ved at tage udgangspunkt i speendingsfeltet mellem nye politiske
autoriteter og akterernes evne til at gore en forskel 1 forhold til disse autori-
teters beslutninger og at analysere adgang og anerkendelse 1 forhold hertil.
En sidan tilgang er derfor brugt i Magtudredningens antologi om Danmark
som informationssamfund. Problemer og muligheder for politik og demokrati.

NOTER

1. Derer tale om EPO, som er det europxiske patentkontor, og WIPO, som er World

Intellectual Property Organisation.
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2. CEN er en forkortelse for European Committee for Standardization. ETSI stir for
European Telecommunications Standards Institute, ISO er International Organiza-
tion for Standardization, og IEC er International Electrotechnical Commission.

3. ICANN stir for The Internet Corporation for Assigned Names and Numbers og er
et teknisk koordineringsorgan for internettet dannet i oktober 1998. ICANN koor-
dinerer tildelingen af internet-domanenavne, IP-adresser og protokolparametre og
portnumre og stir endvidere for koordineringen af vedligeholdelsen af internettets
grundleggende server-system (se www.icann.org). ICANN er en privat, non-profit
organisation. W3C stir for World Wide Web Consortium, som udvikler interopera-
tive teknologier (specifikationer, guidelines, software mv.), som skal fremme nettets
tekniske udvikling. W3C-team’et ledes af Tim Berners-Lee, som regnes for inter-
nettets ,,opfinder” (se www.w3.org).

4. Deteranslet, at internettet rummer over to milliarder hjemmesider, og at det vok-
ser med 7,3 millioner sider om dagen. Se Norris (2001: 4) eller www.cyveillan-
ce.com/newsroom/3012.asp

5. Med traditionelle magtopfattelser forstir jeg magtens tre ansigter, som de er frem-
stillet af Dahl (1961), Bachrach & Baratz (1962) og Lukes (1986).

6. Castells (1996: 65) taler om dem som ,,multi-edged*.

7. G7-landene er USA, Tyskland, Japan, Frankrig, Storbritanien, Canada og Italien og er
traditionelt blevet anset for verdens forende skonomier. Landene atholder topmoder
vedrorende verdensokonomien med jeevne mellemrum. I midten af 1990’erne blev
gruppen udvidet med Rusland, og der tales nu om G8-landene.

8. Det er Castells’ opfattelse, at det globale kommunikationssystems gennembrud
reprasenterer et historisk skift pd linje med betydningen af alfabetets opfindelse
omkring dr 700 f.Kr., som muliggjorde en kumulativ, vidensbaseret kommunikation

(Castells, 1996: 327-328).
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KAPITEL TT
MAGTANALYSE AF POLITISKE
PROCESSER: WHO GOVERNS, WHAT
GOVERNS, HOW GOVERNANCE

JORGEN GOUL ANDERSEN

Arbejdet med at analysere beslutningsprocesser 1 dansk politik, herunder
ikke mindst ,,policy-processer*, dvs. de beslutningskader, der ligger bag
langsigtede politikeendringer inden for et omrade, giver anledning til at
reflektere over de klassiske diskussioner om tilgangsvinkler til studiet af
magt og indflydelse i forbindelse med politiske beslutningsprocesser. For det
forste er der behov for en reekke tilfojelser og udvidelser af det traditionelle
perspektiv, sa det kan tage hojde for den senere udvikling 1 politologisk
forskning. For det andet er der en reekke erkendelser, som vanskeligt kan
indfanges med det traditionelle, aktororienterede hovedperspektiv: Ud over
at sporge, ,, Who governs?, som titlen pa et klassisk vark led (Dahl, 1961),

mad man 1 dag ogsa sperge, ,, What governs?‘ og ,,How governance*?

»wWHO GOVERNS?“ — KLASSISK OG UDVIDET

Selv om empiriske undersogelser egentlig er forbloffende i, er beslutnings-
processer locus classicus for analyser af og magt og indflydelse, og 1 seerdeles-
hed for det aktororienterede magtbegreb (Dahl, 1961). Fremgangsmaden er
bide ligetil og plausibel: Hvilke aktorer er involveret, hvilke praferencer
har de, hvilke strategier anvender de for at fa indflydelse, og 1 hvor hej grad
far de deres vilje over for de andre aktorer? Det er i reglen ogsd denne type
af spergsmal, der sigtes til, nar forskere 1 anden sammenhang fx soger at
vurdere interesseorganisationers, virksomheders eller andre aktorers indfly-
delse.

Den klassiske kritik er, at man risikerer at glemme en rekke magtformer,
hvis man udelukkende fokuserer pa beslutningsprocessen og de aktorer, der
er involveret 1 den. Nogle praciserer, at man 1 serlig grad bor interessere sig
for, om potentielle aktorer er holdt ude fra de beslutningsfora eller de net-

vark, hvori beslutninger foregir. En anden klassisk indvending er, at man
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ma se pa, om bestemte potentielle sager (issues) bliver holdt ude fra den poli-
tiske dagsorden — det sikaldte nondecision-problem (Bachrach & Baratz,
1962). En tredje indvending er, at aktorer godt kan have indflydelse, selv om
de slet ikke deltager i beslutningerne, fordi beslutningstagerne kender deres
praferencer og foruddiskonterer deres eventuelle reaktion. Fx kan sterke
organisationer, erhvervslivet og — ikke mindst — valgerne pa den made godt
have stor indirekte indflydelse i kraft af deres ressourcer, selv om de ikke del-
tager. Og endelig kan magt besta 1 at kunne styre andres preferencer eller valg-
muligheder (Lukes, 1974).

Nondecisions, indirekte indflydelse og kontrol med praeferencer og valg-
muligheder har det til felles, at sidanne magtformer er svaere at male. Men
de reprasenterer fortrinsvis en udvidelse af den traditionelle approach:Vi
ma tage hojde for, at politikere og andre direkte involverede aktorer kan for-
uddiskontere andres reaktioner, vi mi tage hojde for, at aktorer kan pavirke
eller i nogle tiltelde ligefrem styre den politiske dagsorden, og vi ma tage
hejde for, at aktorer ikke altid danner deres praeferencer frit. Det er vidtrak-
kende udvidelser,men de bryder strengt taget ikke med det aktororienterede
magtbegreb. Det gor en raekke strukturelle magtteorier inden for sociologien
derimod (Thomsen, 2000). Men de har til gengeeld ikke meget med beslut-
ningsprocesser at gore, si dem skal vi forbigd her.

En anden type af argumenter vil henvise til, at klassiske beslutningsproces-
analyser er tilbojelige til at fokusere for snavert pa selve beslutningsproces-
sen, dvs. starte for sent 1 beslutningsprocesforlobet og slutte for tidligt. Efter
Pressman & Wildavsky’s beromte bog om Implementation (1973) er det
almindelig viden, at man ikke kan nejes med at se alene pa beslutningspro-
cessen frem til vedtagelsen af en lov eller en beslutning. Man ma ogsa se pa,
hvordan den fores ud i livet, dvs. hvordan den implementeres. Syretesten pa
magt er ikke at fi sine forslag vedtaget, men at fi dem implementeret med
det tilsigtede resultat. Denne proces fra beslutning til effekt — fra output til
outcome — er en selvstendig politisk proces, hvor nye aktorer tager over
— oftentlige institutioner, interesseorganisationer og andre, ofte 1 indbyrdes
konflikt — og til sidst medet mellem oftentligt ansatte (street-level bureaucrats)
og den offentlige sektors klienter eller brugere. Sidanne aktorer, der hver for
sig forfelger deres egne mal, kan vaere mangfoldige (Winter, 1985). Men til-
gangen er precis den samme: Hvilke aktorer er involveret, hvilke preferen-
cer har de, hvilke strategier anvender de for at fi indflydelse, 1 hvor hej grad
fir de deres vilje over for de andre aktorer — og hvad bliver der tilbage at de

oprindelige intentioner?
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Tilsvarende er man blevet mere bevidst om de faser, der gir forud for den
egentlige beslutningsproces, bl.a. idéudvikling. Et stykke ad vejen kan man
ogsd anvende den samme tilgang 1 1dé- og forberedelsestasen, hvor vi atter
stoder pd nye aktorer, der hver for sig har deres egne malsetninger. Kort sagt:
Skal man 1 dag studere beslutningsprocesser, ma man anlegge et lengere
tidsperspektiv. Fra idéer undfanges, til de fores endeligt igennem med storre
eller mindre held.

Selv med disse udvidelser er det dog ikke altid nok at sperge ,,who
governs‘“.Viskal i det folgende inddrage teorier og empiriske erfaringer fra
studiet af politisk beslutningstagen, som normalt ikke er relateret til magt-
diskussionen, men som har implikationer for, hvordan man kan analysere
magt 1 beslutningsprocesser. De har det til flles, at de udvider spergsmalet
om, who governs med spergsmalet om, what governs, som er en faktor, der ikke
kan reduceres til magtforhold mellem aktorer. I det folgende angives nogle

skitser til, hvordan dette kan gribes an ud fra en magtsynsvinkel.

»»WHAT GOVERNS?“ — FOKUS PA MEDIER, IDEER
OG INSTITUTIONER

Den traditionelle synsvinkel pd magt og beslutningsprocesser ser beslutnin-
ger som udfald af et samspil mellem aktorer med mere eller mindre modstri-
dende interesser. [déers magt, mediers magt og mere generelt institutioners
magt lader sig imidlertid ikke altid beskrive under denne synsvinkel. Og
akterers magt og indflydelse kan ofte vere vanskelig at analysere uden at
inddrage samspillet med sidanne mere anonyme determinanter for magt.Vi

ser forst pa enkeltbeslutninger og derefter pa lengere beslutningskaeder.

ENKELTBESLUTNINGER

Idéer udger en vigtig faktor, som ikke altid er si fast koblet til aktorer. Simon
(1985) beskriver i polemik med rational choice teori — teorien om egennyttige,
rationelt handlende aktorer — hvorledes aktorer handler under usikkerhed:
De tilstraeber at handle rationelt, men ved ofte ikke, hvordan de gor det. P3
et helt abstrakt plan er praeferencerne klare nok, men de operationelle pre-
ferencer, der styrer adfaerd, bliver til under indtryk af givne virkelighedsop-
fattelser. Et dansk eksempel kunne vare det udbudsekonomiske paradigme
inden for skonomien, hvis syn pa arbejdsleshed som et strukturproblem

tidligt (1988-1992) blev dominerende her i landet (Goul Andersen, 1993;
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Goul Andersen & Halvorsen, 2002). Synet pa arbejdsloshed som et struktur-
problem kom til at danne en referenceramme, hvorindenfor alle aktorer
maitte definere og omdefinere deres interesser. Fx kunne fagbevagelsen
argumentere for, at mismatch mellem lonforskelle og forskelle 1 produktivi-
tet ikke skulle loses ved at tilpasse lonstruktur og sociale ydelser, men ved at
lofte kvalifikationerne for de arbejdslese og de lavtuddannede.

Netop muligheden for, at ogsd lonmodtagersiden kunne formulere sine
interesser 1 udbudsekonomiske termer, var medvirkende til, at paradigmet sa
hurtigt blev accepteret her i landet, og sagen er en glimrende illustration af,
at kampen om problemdefinitioner i hej grad ogsa er en politisk, interesse-
bestemt kamp. Men at reducere idéer, herunder okonomiske filosofier, til
blot og bar interesselegitimering, eller at ignorere idéers selvstendige betyd-
ning for, hvordan aktorer oplever deres interesser, sidan som bade marxisme
og rational choice traditionen kan have tilbejelighed til, ville vere en uaccep-
tabel reduktionisme.

Traditionelle beslutningsprocesanalyser knyttede sig til situationer med
konflikt og forhandling mellem aktorer med klare praeferencer, som de for-
fulgte pd temmelig rationel vis. Der findes dog ogsi situationer, hvor beslut-
ninger ikke udelukkende kan henfores til en sidan bevidst interessekamp
mellem aktorer. En type af sidanne situationer er metaforisk beskrevet med
den sikaldte skraldespandsmodel (Cohen, March & Olsen, 1972), der ser
problemer, logsninger, beslutningsanledninger og akterer som uathengige
stromme, hvor det er den tidsmassige og ikke den logiske kobling mellem
disse stromme, der forer til beslutninger. Problemer soger losninger, begge
dele soger beslutningsanledninger, og aktorers praferencer er usikre.

Danske beslutninger, der har varet analyseret under et skraldespandsper-
spektiv (Riiskjer, 1988; Skou Andersen & Hansen, 1991; Albzk, 1993; 1999),
tegner et knapt sa anarkisk billede: De har snarere det til felles, at et pludse-
ligt opstdet pres fra medierne, sekunderet af en politisk opposition og/eller
andre aktorer parate til at udnytte situationen, overrumpler regering eller
bystyre, sd de er tvunget til at treeffe hastige og ikke altid lige fornuftige
beslutninger. Men inden for disse begraensninger finder man ganske ratio-
nelle aktorer i et indbyrdes taktisk spil.

Det nye er mere erkendelsen af, at beslutningsanledninger, bl.a. ved medi-
ers mellemkomst, kan opstd hurtigt — og forsvinde hurtigt igen. Det er den
situation, Kingdon (1995) har beskrevet i sin bog om dagsordensfastsattelse,
der opererer med, at der hele tiden er en sakaldt ,,suppe* af problemopfat-

telser, losninger og aktoerer, der flyder rundt. Men det er kun sjeldent, der
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dbner sig et vindue for beslutningstagen, nemlig nir der kommer et problem
op (typisk 1 medierne), der kan kobles med sidanne losninger, og der samti-
dig er handlemulighed i parlamentet. S kan der pludselig handles og under-
tiden treeffes vidtrekkende beslutninger. Det kan i nogle tilfxlde skyldes en
bevidst kampagne i medierne, og i si fald kan man tale om medierne som en
aktor, der pavirker begivenhederne. Men 1 hverdagen er det anonyme
nyhedskriterier og nyhedsrutiner, der styrer mediernes udvalgelse (Lund,
2002; Goul Andersen, 1993). Der er tale om institutionelle vilkir, der pavir-
ker politiske beslutninger, uden at det kan henfores til bestemte aktorer. Det
er ikke sd meget ,,who governs® som ,,what governs*.

Det er et blandt mange eksempler pa institutionelle vilkdr, som ikke enty-
digt kan henfores til bestemte aktorers interesser og bevidste handlinger.
Bade den marxistisk-leninistiske tradition og rational choice traditionen har
vere tilbojelige til at se institutioner som udtryk for akter- eller gruppeinte-
resser, jf. fx Knight (1992):,,institutioner skabes af aktorer, som soger at sikre
sig selv fordelingsmassige fordele®. Ud fra et sidant perspektiv anfaegter en
institutionel synsvinkel ikke aktorperspektivet. Man kan — helt 1 overens-
stemmelse med Bachrach og Baratz (1962) — sige, at institutioner er nondeci-
sion-mekanismer, og at den politiske kamp ikke blot drejer sig om fordeling
her og nu, men ogsd om fremtidssikring via institutionsopbygning. Ligesom
ved idéer forer det dog til en uacceptabel reduktionisme udelukkende at se
institutioner som udtryk for gruppeinteresser.

Institutioner betyder i nervarende sammenhang forst og fremmest to
ting: Dels politiske institutioner, dvs. regler og formelle/uformelle procedu-
rer for politisk beslutningstagen — kort sagt de politiske spilleregler — dels den
programmatiske struktur for et givet policy omrade (fx pensionssystemets
opbygning). Begge typer af institutioner har en indbygget treeghed, og det er
netop derfor, de bliver en vigtig kampplads for akterer, der ensker at frem-
tidssikre deres interesser. Men institutioner har ogsd ofte effekter, som hver-
ken var tilsigtede eller forudset af de aktorer, der gennemforte dem. Ofte er
det blot praemisser overleveret fra fortiden, som akterer mi tage for givne, og
som begranser eller undertiden fremmer bestemte typer af handlinger.

Sdledes vil man i en moderne aktor-centreret institutionalisme (Scharpf,
1997) ikke kun betone interesser, men ogsa struktureringen af valgmulighe-
der, samt perceptioner/virkelighedsopfattelser, herunder problemopfattel-
ser. Et eksempel pa strukturering af valgmuligheder er, at ufaglerte arbejde-
re, der lenge var skeptiske over for indtegtsgradueret pension, herunder

arbejdsmarkedspension, i dag har pensionsforbedringer hojt pd enskelisten
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til overenskomstforhandlingerne. Den klassiske preference for forhgjelse af
folkepensionen er ikke lengere realistisk, og systemet med arbejdsmarkeds-
pensioner lader sig ikke @ndre. Derfor er man nedt til at tilgodese sine inte-
resser, sd godt det nu kan lade sig gore, inden for geldende institutioner, ved
at udnytte de valgmuligheder, der nu ma tages for givne.

Men det reekker ogsd videre rent bevidsthedsmassigt. Aktorers perceptio-
ner, herunder deres problemopfattelser, er ikke kun pavirket af diskurser (jf.
ovenfor om idéers betydning), men ogsa af institutioner. Aktorer, herunder
beslutningstagere vil ikke blot handle, men ogsa typisk tenke inden for ram-
merne af eksisterende institutioner. Et praegnant eksempel er igen pensions-
systemer: Har man et bidragsfinansieret offentligt pensionssystem, vil beslut-
ningstagere naturligt teenke pa offentlige pensioner som en ret, bidragyderne
har ,,gjort sig fortjent til*“. Bidragene er reelt skatter, men de er oremarkede
til pensionsformal B Har man et skattefinansieret offentligt folkepensionssy-
stem, hvor skatten til pension gir ned i en stor felles kasse, er det naturligt at
teenke pa pension som en ret for alle medborgere gua medborgere. I begge
tilfelde vil aktorer dog tenke pa pensionen som et folkeforsikringssystem,
der omfatter alle (og omfordeler fra alle til alle). Men fir man et mere og
mere privat finansieret system, herunder med arbejdsmarkedspensioner, kan
det blive naturligt at teenke pa pension som noget, den enkelte selv ma sorge
for, mens det offentlige sd ma tage sig af de svage. Princippet om, at ,,alle
betaler for alle” — som vi ogsd kender det fra sundhedsvasenet og uddannel-
sessystemet — kan under disse institutionelle vilkar ligefrem komme til at
fremstd som en form for systemfejl. Kort sagt: Eksisterende institutioner sty-
rer i vid udstreekning virkelighedsopfattelserne.

Hvis idéer og institutioner kunne reduceres til udslag af interesser, ville
sporgsmalet ,,who governs* for sa vidt vere tilstraekkeligt til at belyse magt-
forhold — vel at merke i1 en udgave, der tager hojde for nondecisions, praefe-
rencedannelse og strukturering af valgmuligheder. Faktisk giver netop
moderne analyser af idéers og institutioners eftekter glimrende illustrationer
af disse klassiske udbygninger. Men sporgsmilet ,,what governs® kommer 1

sadanne analyser netop for ,,who governs*.

POLICY-PROCESSER: KADER AF BESLUTNINGER

Dette bliver endnu mere tydeligt, nir man ser pa lengere beslutningskader
inden for et sagomride, serier af beslutningsprocesser, eller hvad man nor-

malt kalder policy-processer. Her er et noglebegreb i moderne policy-ana-
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lyser path dependency, eller pa dansk sporathengighed: Er man forst kort ind
pa et bestemt spor, er det svert at komme af det igen. Fx kan man som
nevnt ikke 1 dag forestille sig et skifte tilbage til folkepensionssystemet og
vk fra arbejdsmarkedspensionssystemet; @ndringen er irreversibel. Man
kan heller ikke forestille sig et skifte over til et pensionssystem som det sven-
ske eller det tyske, fordi der nu er opbygget sa store pensionstonde i pen-
sionskasser.

Begrebet sporathengighed har mange forskellige betydninger og define-
res sjeldent pracist; den bredeste er, at tidligere beslutninger bestemmer
senere beslutninger. Som Pierson (2000) bemarker, er det dog for vagt og
altomfattende: Det betyder sa at sige blot, at man har genopdaget historien,
der betragter ethvert forlob som unikt. I stedet ma man, siger Pierson, iden-
tificere de underliggende mekanismer, der frembringer en sidan sporathen-
gighed. Han betjener sig her af forskellige analogier inden for ekonomisk
teori samt Stinchcombes (1968) klassiske diskussion af forskellige forkla-
ringstyper, herunder funktionalistiske. I stedet for som Pierson (2000) at
lede efter én mekanisme forekommer det dog mere hensigtsmaessigt — bl.a.
inspireret af Stinchcombes (1968) forskellige typer af feed back-mekanismer
— at opstille flere typer af sporatheengighed (Goul Andersen, 2002; Goul
Andersen & Albrekt Larsen, 2002).

Grundleggende kan man sondre mellem tre typer: Statisk, dynamisk og
ultradynamisk. Den statiske version, der preegede megen velferdsstatsforsk-
ning i 1990’erne, ser velfaerdsinstitutioner som noget nar uforanderlige. Det
var ogsa den version, der gav anledning til, at institutionalisme blev beskyldt
for at have svert ved at forklare — og i serdeleshed forudsige — forandring.
Men man kan godt specificere typen af mekanisme bag en sidan type spor-
athengighed. Hvis politikken kommer til at afvige fra den hidtidige kurs, vil
forskellige mekanismer — ligesom en termostat — naesten omgaende blokere
forandringer eller korrigere afvigelsen. Det kan vere interesseorganisatio-
ner, velgerutilfredshed eller andre mekanismer, fx okonomiske.Velfeerdsin-
stitutioner andres sjeldent, siger teorien, undtagen i fa, store ,,path-breaking
reforms®, om hvilke der stir stor politisk strid (jf. ogsd Hall, 1993). Men det
er kun én type af sporathaengighed, og den gzlder langtfra pa alle omrider.

Den naste type er en dynamisk version, som er mere pa linje med Piersons
(2000) opfattelse af path dependency. Her er den underliggende trend en
dynamisk proces, som fx tendensen frem mod stadig mere universelle vel-
feerdsordninger i den danske velfeerdsstat. De underliggende mekanismer er

velbeskrevne. Den forste mekanisme var arbejderbevagelsens enske om at
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gore sociale ydelser til en ret for alle for at undga stigmatisering. Men arbej-
derbevagelsen har altid veret ambivalent pa dette punkt, og andre (Bald-
win, 1990) har beskrevet mekanismen bag universalisme som et kompromis
mellem arbejderbevegelsen og (social-)liberale eller ligefrem konservative
krefter. Arbejderbevagelsen har altid vaeret fristet til at malrette ydelserne til
»deres egne®’, mens borgerlige partier egentlig hellere ville begraense ydel-
serne. Men nir ydelserne nu er der, dvs. under de givne institutionelle vil-
kér, er den nastbedste losning for borgerlige partier at udstreekke ydelserne
til deres eget bagland. Det er den anden underliggende mekanisme. For det
tredje er samspillet mellem skatter og social sikring ogsd en mekanisme, der
korrigerer mélretning. Det var bl.a. en vigtig politisk mélsaetning for borger-
lige regeringer i 1980’erne at reducere sidanne samspilsproblemer. Med
andre ord har universalismen varet selvopretholdende eller endog selvfor-
sterkende, men 1 et dynamisk samspil mellem hojre og venstre (Goul
Andersen, 1999).

Imidlertid er der en lidt overset, tredje type af ultra-dynamisk sporaf-
hangighed, som blev beskrevet under overskriften martingalallerede i den
artikel af March og Olsen (1984),som gav navn til betegnelsen nyinstitutio-
nalisme. Tilsvarende idéer kan dog spores ogsa hos Korpi (2002) og Esping-
Andersen (1990), hvor de diskuterer, hvad der sker med universelle ,,flat-
rate* pensionssystemer, der ikke bliver reformeret i tide (jf. ogsa Myles &
Pierson, 2001; Hinrichs, 2000; 2002; Bonoli, 2003). Den grundleggende idé
er,at mindre @ndringer, der leenge gar updagtet hen, gradvist akkumulerer
til et ,,point of no return‘, hvor de bliver selvforsterkende og irreversible,
sdledes at en ny dynamik tager over. Det svarer lidt til Marx” klassiske pointe
om ,.kvantitetens omslag 1 kvalitet”. Pa pensionsomradet er typeeksemplet
private pensioner, herunder arbejdsmarkedspensioner: De lande, der ikke 1
tide fir justeret folkepensionssystemet med en indtaegtsbestemt del, der ogsa
kan sikre tilstraekkelig deekning for bedrestillede grupper, kommer 1 virke-
ligheden til at underminere systemet, fordi der opstir en stor vakst i private
pensionsordninger, sd der opstdr et ,,dualt pensionssystem* (Vestero-Jensen,
1985). Det gor det (naesten) uundgaeligt, at fremtidige udbygninger kommer
til at folge 1 samme spor, saledes at man fir opbygget et flerstrenget pensions-
system med private pensioner (iser arbejdsmarkedspensioner) som barende
element. Konsekvensen er (nesten) uundgaeligt stigende ulighed blandt
fremtidens pensionister.

Spoergsmalet er sd, om sidanne institutionelle inertier og dynamikker kan

rummes inden for et aktororienteret magtbegreb. I den udstreekning, insti-
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tutioner kan ses udelukkende som resultat af aktorers bevidste handlinger, er
det 1 princippet muligt — med de omtalte tilfojelser 1 form af nondecision-
mekanismer og styring af valgmuligheder. For s vidt angar det sidste, var
ufaglerte arbejdere oprindeligt betenkelige ved arbejdsmarkedspensioner-
ne, men kom hurtigt til at stotte pensionsforbedringer som overenskomst-
krav, fordi forbedringer af folkepensionen ikke lengere er en realistisk
mulighed. I Esping-Andersens (1990) udlaegning er den institutionelle
udvikling 1 hoj grad et spergsmail om interessekamp: Det svenske socialde-
mobkrati var steerkere end det danske og kunne derfor bedre sette sine prafe-
rencer for indtegtsbestemt tilleegspension igennem. Det var ikke muligt i
Danmark, og forudsigelsen var, at dette ville dbne op for en stor vaekst 1 pri-
vate pensionsordninger, der ville destabilisere folkepensionssystemet.

Problemet er, at det var de danske aktorer ikke klar over. Socialdemokra-
terne regnede med og satsede pa en forbedring af folkepensionssystemet
(Kjeer Rasmussen, 1996). I ovrigt var det 1 Norge en borgerlig regering, der
indferte indtegtsbestemt tillegspension delvist efter svensk forbillede —
efter et oprindeligt forslag fra Arbeiderpartiet, der havde et rent kortsigtet,
valgtaktisk sigte (Overbye, 2001). Da de danske arbejdsmarkedspensioner
blev indfort, forestillede de fleste aktorer sig det ogsd mest som et supple-
ment, ikke som nogen konkurrent, til folkepensionssystemet, selv om det
sidste 1 dag nok er det sandsynligste (Cox, 1997).

Selv om man bestemt ikke skal ignorere interesseelementet i den institu-
tionelle udvikling, kan interesser ikke alene forklare udviklingen af institu-
tioner. Institutionsudviklingen har sin egen logik. Som ovenfor beskrevet
sker institutionsudviklingen 1 et dynamisk samspil med akterinteresser og
perceptioner. Hvad det sidste angdr, er det endda naerliggende at forestille
sig, at udviklingen af en stor ,,privat” pensionssektor vil fore til, at aktorer
gradvist kommer til at se virkeligheden pa nye mader. Det er sandsynligt, at
man lidt efter lidt vil komme bort fra at se folkepension som en hellig ret til i
hojere grad at se den som en mindstesikring. Allerede 1 dag diskuteres det,
ikke mindst blandt unge, om pensionister er en ,,svag™ gruppe, om de som
sddan har krav pd serbehandling, og om de alle bor have ret til folkepensio-
nens grundbeleb. Nzrliggende konsekvenser er stigende malretning af fol-
kepensionen ud over, hvad der ligger i geeldende regler, samt en senkning af
de facto mindstepensionen 1 kraft af fjernelse eller begraensning af seerord-
ninger for pensionister. Sidanne diskursive dynamikker er endnu et sand-
synligt element 1 en oprindelig ikke fuldt tilsigtet og ikke fuldt forudset

institutionsudvikling.
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,wHOW GOVERNANCE?“ — HVORDAN TRZFFES DER
BESLUTNINGER?

Medier, idéer, institutioner og institutionelle dynamikker er faktorer, der 1
hej grad kan pavirke politiske beslutninger, ofte uden at det kan reduceres til
et simpelt udtryk for aktorers interessevaretagelse. Derfor ma sporgsmalet
,»who governs® suppleres med sporgsmalet ,,what governs®. Der er imidler-
tid andre aspekter af politiske beslutningsprocesser, som heller ikke helt kan
indfanges med ,,what governs®- sporgsmalet, selv om de er vigtige ud fra et
magt- og demokratiperspektiv. Det er sporgsmalet om normer og praksisser
for, hvordan der traeffes beslutning. Hertil horer pa nationalt plan fx spergs-
mil om berorte interessers inddragelse, vagt pa legitimering af beslutninger
over for borgerne, brug af forudgiende udredningsarbejde, brug af ,,pakke-
losninger®, ,,lovgivning over finansloven* mvl

Ikke mindst 1 komparative analyser er sidanne forskelle igjnefaldende.
Nogle er dbenbart relateret til aktorinteresser.Varierende former for samspil
med interesseorganisationerne — faste forhold eller lose forbindelser (Chri-
stiansen & Norgaard, 2003) kan 1 nogen grad beskrives under dette perspek-
tiv. Andre, sisom en tilsyneladende stigning 1 tilbejeligheden til at knytte
store reformer sammen med forlig om finansloven, eller variationer mellem
lande og over tid 1 omfanget af forudgdende udredningsarbejde, kan ikke
uden videre forbindes hermed. Sidanne tendenser kan haenge sammen med
mekanismer i samfundsudviklingen, der kreever hurtigere beslutningspro-
cesser. Det kan vare en bekvem metode til at bryde et dodvande og gore det
lettere at traeffe undertiden vidtrekkende beslutninger, fordi hovedparten af
aktorerne har svart ved at overskue hele processen og ma koncentrere sig
om de politiske grundinstinkter for studehandler og imedekommelse af
merkesager. Eller der kan slet og ret vaere tale om @ndringer i ,,politisk kul-
tur” pad eliteniveau: Hvad der i forste omgang er nodvendigt eller i det
mindste ,,praktisk, kan 1 naste omgang blive en vane. Under alle omsten-
digheder er konsekvenserne vigtige. Det gaelder bl.a. for sidanne parametre
som innovationsevne og beslutningskvalitet, men ogsa i hoj grad for mulig-

heden for demokratisk debat i oftentligheden (Loftager, 2003).

WHO GOVERNS, WHAT GOVERNS, HOW
GOVERNANCE?

Studiet af politiske beslutningsprocesser pa nationalt plan, herunder langsig-

tede kaeder af beslutninger, er en glimrende anledning til at gere status over
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klassiske tilgangsvinkler i analysen af magt og indflydelse. Med opdateringer
holder det klassiske aktorperspektiv ganske langt. Man er 1 dag langt mere
bevidst om nedvendigheden af at inddrage bade idéfasen forud for beslut-
ningsprocesserne, herunder specielt problemdefinitioner, og implemente-
ringsfasen efter beslutningerne. Man er 1 dag mere bevidst om betydningen
af dagsordenstastsettelse/ nondecisions og pavirkning af preeferencer og valg-
muligheder —magtens andet og tredje ansigt,som Lukes (1974) kaldte det. De
bedste illustrationer af det sidste er netop idéers og institutioners indflydelse,
som ikke var serligt indgiende analyseret pa daverende tidspunket.

P4 denne miade kan man sige, at studiet af politiske beslutningsprocesser
udfylder de klassiske diskussioner om magt og indflydelse. Men de reekker
ogsd ud over, selv med den ovenstiende udvidelse af aktorperspektivet. Idéer
og institutioner er 1 hoj grad knyttet til aktorers forseg pa at varetage deres
interesser, men de lader sig ikke reducere hertil. Det er samspillet mellem
idéer, institutioner og interesser, der er det interessante, og her er interesser
bade athengig og uathaengig variabel. Mediers indflydelse kan normalt hel-
ler ikke formuleres inden for et sidant akterperspektiv. Og studerer man
langsigtede kaeder af beslutninger, finder man institutionelle dynamikker,
der ofte gor sig geldende forholdsvis uathengigt af og undertiden bag om
ryggen pd de involverede politiske aktorer. Det er kort sagt nedvendigt at
udvide diskussionen om ,,who governs® med et ,,what governs.

Videre er der behov for endnu et begreb til at beskrive hele den made,
hvorpa beslutninger bliver til, samt eventuelle @ndringer heri. Det omfatter
ikke kun forholdsvis traditionelle spergsmal om fx samspillet med interesse-
organisationer og andre oftentlige eller private aktorer, men ogsa sporgsmal
om karakteren og omfanget af forudgiende udredningsarbejde, hastigheden
1 beslutninger, brug af pakkelosninger, lovgivning over finansloven mv. Ikke
mindst i et demokratisk perspektiv er sidanne faktorer vigtige aspekter.
»How governance® forekommer at vere det rette sporgsmal at stille, nir
sddanne forhold skal belyses.

159



NOTER

1. Der er dog ikke tale om opsparing: De penge, den enkelte betaler som oremarket
bidrag til sin egen pension, sendes omgiende videre til de nuvaerende pensionister.
Der er med andre ord tale om et ,,pay as you go*“-system, ligesom 1 Danmark. Men
den enkelte erhverver rettigheder, som om der var tale om et opsparingsbaseret
system.

2. Betegnelsen martingale henviser til spil, hvor man bestandigt fordobler indsatsen.

3. Listen kan forleenges betydeligt. Lovgivning, der satser pa brug af incitamenter som
styringsinstrumenter, decentralisering mv. er andre aspekter, som imidlertid ikke

har veret berort i det projekt, der danner grundlag for refleksionerne i artiklen her.
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KAPITEL 12

DEN OKONOMISKE MAGTS POLITISKE
AFMAGT? ET STUDIE I DANSK
KONKURRENCELOVGIVNINGS
UDFORMNING I DET 20. ARHUNDREDE

PER BOJE

Kontrol over kapital giver magt. Det gelder i mange sammenhznge og uan-
set, hvilket af magtens ansigter vi taler om (Thomsen, 2000). Det gaelder den
form for magtudevelse, hvor den, der kontrollerer kapital, kan fi andre uden
eller med mindre kapital til direkte at handle pa en bestemt made, eller kan
sorge for, at sager ikke bliver taget op til afgorelse. Det gaelder ogsa struktu-
relle former for magt, hvor kapitalmagten indirekte pavirker andres tankesat
eller fir andre til, uanset politiske preferencer, at tilgodese private kapitalin-
teresser for at bevare den private kapitalmagt 1 samfundet. Og det gelder
den diskursive magt, hvor kapitalmagtens sterkeste bastion utvivlsomt er
normen om den private ejendomsret.

Kapitalens magt har gennem historien varet et centralt politisk strids-
punkt og har pikaldt sig mange samfundsforskeres interesse® Lidt firkantet
udtrykt har interessen blandt samfundsforskerne nok isar samlet sig om at
belyse kapitalens magt og ikke si meget greenserne for dens magt. Det kan
forstds pa baggrund af mange samfundsforskeres kritisk-demokratiske vaer-
digrundlag, der udfordres af kapitalens ulige fordeling og de deraf folgende
implikationer for en skav magtfordeling 1 samfundet. Derfor har det bl.a.
veret et mal for mange samfundsforskere at belyse kapitalens koncentra-
tion og at fokusere pa den magt, som de fi, der kontrollerer de storste for-
muer, har. Det er der kommet en lang rakke spendende undersogelser ud
af, som har vakt nok si megen opmarksomhed i mediekredse som de
undersogelser, der har betonet pluralismen og grenserne for kapitalens
magt

Min opfattelse er, at der fortsat er en udbredt og overdreven opfattelse af
kapitalens magt i det moderne Danmark.Vel har de, der kontrollerer kapital,

en storre magt, end de, der er uden kapital, men kapitalens magt er pd en
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rakke omrader blevet steerkt indkapslet. Det geelder 1 hvert fald, nir jeg ser
pa et omrdde, som er serdeles vitalt for erhvervslivet, nemlig udformningen

af dansk konkurrencelovgivning, som jeg senere skal vende tilbage til.

OKONOMISK MAGT

I det foregdende er udtrykket kontrol over kapital brugt som udtryk for
okonomisk magt. Det er en formulering, der skal soge at fange, at okono-
misk magt kan opnds pa forskellig made. Der kan opregnes forskellige typer
af ekonomisk magt.

En person vil besidde ekonomisk magt, hvis omgivelserne tror, at den
pagaldende har kontrol over kapital, ogsa selv om det reelt ikke er tilfzeldet.
Det er dog en magtbase, der sjeldent varer i leengere tid. Mere varig indfly-
delse tilkommer personer, der faktisk kontrollerer kapital. Passivt ejerskab af
kapital vil dog typisk kun give begrenset indflydelse. Derimod vil udtalelser
fra personer med store formuer, der er kendte, i en rekke sammenhange
blive tillagt seerlig veegt som udtryk for, at et flertal accepterer, at den pigel-
dende besidder magt til at pavirke andre og ikke mindst samfundets produk-
tionsressourcer. Hermed naermer vi os ogsd kernen i skonomisk magt i et
privatkapitalistisk samfund, nemlig kontrol med samfundets produktionsres-
sourcer. Denne kontrol foregir gennem direkte ejerskab eller gennem juri-
disk baseret kontrol med virksomhederll

I personligt ejede og ledede virksomheder vil kontrollen med den enkelte
virksomhed vare entydigt placeret. I mange virksomheder vil der dog vare
tale om en adskillelse mellem ejerskab og daglig kontrol med virksomhe-
den.I privat ejede virksomheder kan den daglige kontrol med virksomhe-
dens produktionsressourcer vare overdraget en ansat direktor, der fungerer
som agent for ejeren. Et sidant agent-principal forhold vil typisk gere sig
geldende 1 selskabsejede virksomheder. I dansk aktieselskabslovgivning
opereres siledes med en tredeling afledelsesfunktionen, nemlig direktionen,
der er bemyndiget til at varetage den daglige drift, bestyrelsen, som ansatter
og lebende kontrollerer direktionen samt er med til at treefte storre beslut-
ninger, og den arlige generalforsamling, der udgeres af virksomhedens ejere,
og som valger bestyrelsen til at reprasentere deres interesser 1 drets lob.
Principal-agent forholdet kan siledes vare suppleret med et ekstra led. Det
er dog vaerd at bemarke, at dansk lovgivning dbner mulighed for person-
sammenfald mellem direktion, bestyrelse og ejerskab. Ikke mindst i det store

antal familieejede virksomheder er personsammentfald snarere reglen end
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undtagelsen, siledes at kontrollen med den enkelte virksomhed biade pa
direktionsniveau og i bestyrelsen udeves af ejeren eller ejerne.

Det er omdiskuteret i litteraturen, hvem der har den afgerende kontrol
med virksomhederne. Fremvaeksten af storvirksomheder, ikke mindst i
USA, forte allerede 1 mellemkrigstiden til, at nogle forskere argumenterede
for, at magten over virksomhederne var skiftet fra ejerne til de ansatte direk-
torerlDenne sikaldte managerial revolution begrundedes med, at ejerskabet
til den ny tids storvirksomheder var blevet sd opsplittet, at ingen enkeltejer
leengere havde atgorende indflydelse pa bestyrelsens sammensatning og
dermed udpegningen af direktionen. Det var vanskeligt for ejerne at finde
sammen 1 storre koalitioner, hvorfor de ansatte ledere 1 samspil med den til
enhver tid siddende bestyrelse havde store muligheder for at styre valget af
nye bestyrelsesmedlemmer. Det var endvidere opfattelsen, at direktorernes
riderum udvidedes gennem virksomhedernes voksende kompleksitet, der
vanskeliggjorde bestyrelsens kontrol med direktionen.

I en undersogelse af dansk konkurrencelovgivning, der ligger til grund for
de her fremlagte resultater, er der ikke skelnet mellem principaler og agenter
(Boje & Kallestrup, 2003). Det er dbenbart, at principal-agent diskussionen
er vigtig vedrerende den interne magtfordeling i virksomhederne, og det
omgivne samfund er ogsa opmarksom pa den enkelte virksomhedsleders
position. Ejeren af en storvirksomhed har et storre magtpotentiale end en
ansat direktor. Direktoren er dog ogsd ganske magtfuld, ikke kun 1 kraft af
den bemyndigelse, ejeren har givet ham, men ogsa fordi han giver udtryk for
interesser, der er ssmmentfaldende med ejerens. Han forventes at formidle
principalens eller virksomhedens interesser, og hans indflydelse vil vere
nert forbundet med omfanget af de produktionsressourcer, virksomheden
rader over.Virksomheden er si at sige magtressourcen.

Kontrol over produktionsressourcer er udtryk for skonomisk magt, men
det er samtidig klart, at ikke kun principal-agent forholdet kan vere med til
at slore billedet af, hvem der har den egentlige magt over virksomhederne
og de dermed tilknyttede produktionsressourcer.Virksomhedsejerne og
deres agenter har ikke uindskreenket magt over virksomhederne. Det har de
fx ikke, hvis virksomheden er beldnt. Lingiver kan, hvad enten det er en pri-
vatperson eller en finansiel institution, kreeve indsigt og maske endog
medindflydelse pa virksomhedens drift. Forholdet til andre parter af betyd-
ning for virksomhedens drift, det vare sig leveranderer, kunder og ikke
mindst de ansatte, setter ligeledes begraensninger for ejerne og deres agen-

ter. Hertil kommer, at lovgivningsmagten gennem lovgivningen satter ram-
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mer for udevelsen af den skonomiske magt, ligesom samfundets normer og
sedvaner har betydning for den indflydelse, som virksomhedslederne kan
opni. Kontrol med produktionsressourcer vejer forskelligt 1 forskellige sam-
fund B

Historisk har lokaliseringen af ekonomisk magt skiftet i takt med den tek-
nologiske udvikling, ligesom de institutionelle rammer har @ndret vilkirene
for udevelsen af skonomisk magt. I det traditionelle samfund var de centrale
produktionsressourcer knyttet til landbruget og den tertiere sektor med
handels- og finansvirksomhed. Dyrkning af jorden var den centrale ekono-
miske aktivitet, og den gav samtidig status og prestige. Indtil liberalismens
gennembrud 1 slutningen af 1700-tallet blev handels- og finansvirksomhed
omgerdet med en vis reservation som moralsk mindre respektabel, hvilket
mindskede kapitalejernes magt. Den politiske magt 13 hos den eneveldige
konge. Handels- og finanskapitalister stillede ikke sjeeldent kapital til radig-
hed for kongen, men typisk uden at opnd afgerende garantier eller politisk
indflydelse til gengzld. Radgiverne sogte kongen blandt det jordejende
aristokrati, der dog i flere tilfaelde kombinerede landbruget med handels- og
finansvirksomhed.

Med vedtagelsen af Grundloven i1 1849 og den skonomiske liberalisering
skiftede de politiske og okonomiske magtcentre i Danmark, om end den
politiske demokratisering og ekonomiske liberalisering kun skete gradvis.
Demokratiseringen og den ekonomiske liberalisering af det danske sam-
fund var begyndt for 1849 og er fortsat frem til 1 dag. Udviklingen kan ikke
beskrives lineart, idet der undervejs har veret tilbageslag for begge tenden-
ser, men det er sliende, at de to tendenser samlet har betydet mindre politisk
magt til den skonomiske magt. Den skonomiske liberalisering har medvir-
ket til, at den okonomiske magt er flyttet fra storlandbrugerne og ejerne af
de traditionelle handels- og finansvirksomheder, der med relativt fa ansatte
formdede at opbygge betydelige formuer, til lederne af storvirksomheder
inden for iser fremstillingsvirksomhed og den tertiere sektor. Privatejede
storvirksomheder er vokset frem 1 Danmark i1 det 20. arhundrede, hvilket har
forlenet ejerne og deres agenter med en steerk skonomisk magt. Denne
magt er imidlertid 1 stigende grad blevet indkapslet af det ovrige samfund.
Den er fortsat betydelig indadtil i virksomhederne, men den politiske ind-
flydelse er blevet svaekket.

Indadtil har ejerne siden Septemberforliget 1 1899 holdt fast i retten til at
lede og fordele arbejdet inden for den enkelte virksomhed. Deres magtposi-

tion over for de ansatte svakkedes gennem anerkendelsen af de ansattes ret
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til organisering, men fagbevaegelsens senere angreb pa ledelsesretten med
stotte fra Socialdemokratiet er blevet afvist. Det gjaldt arene lige efter For-
ste Verdenskrig og igen efter Anden Verdenskrig, ligesom fagbevagelsens
og Socialdemokratiets forslag om ekonomisk demokrati 1 slutningen af
1960’erne og begyndelsen af 1970’erne bl.a. strandede pa intern uenighed
inden for venstreflojen om spergsmalet om central eller decentral kontrol
med den kapital, som lenmodtagerne efter forslaget skulle opbygge. De
institutionelle rammer for forholdet mellem ejere og ansatte er blevet and-
ret, ikke mindst gennem reglerne om oprettelse af samarbejdsudvalg lige
efter Anden Verdenskrig og reglerne om medarbejderreprasentation i
bestyrelser fra begyndelsen af 1980’erne. Men selv om de ansattes informa-
tionsgrundlag er blevet styrket, s har disse regler ikke afgorende @ndret
ved den magtfordeling, der aftaltes ved Septemberforliget. Det er dog
ibenbart, at nye tendenser 1 relationerne mellem ejere og ansatte er pa vej.
Udviklingen i de seneste artier med en forskydning mod mere vaegt pa
immateriel frem for materiel kapital har betydet en generel styrkelse af

mange ansattes position over for virksomhedsledelsen.

OKONOMISK MAGT OG DEN POLITISKE
BESLUTNINGSPROCES

Samfundets institutionelle rammer satter graenser for udevelsen af skono-
misk magt.Virksomhedsledere har derfor en afgorende interesse 1 at pavirke
den politiske beslutningsproces omkring ny lovgivning og 1 det hele taget at
pavirke samfundets normer og diskurs.Virksomhedslederne er traditionelt
optaget heraf, men historiske studier viser ogsd, at virksomhedslederne har
forfulgt meget forskellige strategier for at opna direkte politisk indflydelse
(Boje, 1997).

I slutningen af 1800-tallet opfattede mange ledere af storre virksomheder,
at de havde et serligt ansvar og interesse 1 at deltage aktivt i formningen af
samfundets institutioner. I forlengelse af tanken om husstandsoverhovedets
serlige ansvar for de ansatte folte mange virksomhedsejere et ansvar for
lokalsamfundet og 1 enkelte tilfelde ogsa for det nationale fellesskab. Ansva-
ret fulgtes i deres ojne af en selvfolgelig ret til at udeve en betydelig politisk
indflydelse. Det er imidlertid ogsa karakteristisk, at denne sammenkaedning
pa personplan mellem ekonomisk og politisk magt har veeret aftagende gen-
nem 1900-tallet (Christiansen, Moller & Togeby, 2001). En arbejdsdeling
mellem den skonomiske og politiske magt er 1 stigende grad tradt frem,
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uden at det dog har betydet, at virksomhedslederne har valgt at afstd fra at
pavirke den politiske beslutningsproces. I stedet for egen direkte deltagelse 1
den politiske beslutningsproces har de sogt indflydelse ved at oprette egne
interesseorganisationer, der har haft til opgave at varetage virksomhedsle-
dernes interesser over for politikere, partier, forvaltning og medier, lokalt og

nationalt samt i stigende grad ogsd internationalt.

DANSK KONKURRENCELOVGIVNING I DET 20.
ARHUNDREDE — ET STUDIE I DEN GKONOMISKE
MAGTS POLITISKE INDFLYDELSE

Det store erhvervslivs ledere har 1 hele det 20. drhundrede — trods aftagende
direkte deltagelse i det politiske liv — onsket politisk indflydelse og at pavirke
samfundets institutionelle rammer. Men 1 hvor hej grad har de egentlig haft
succes hermed? Er det lykkedes dem gennem deres ressourcestaerke interes-
seorganisationer at sette den politiske dagsorden og afgerende pavirke
udfaldet af politiske sager, der er blevet rejst af de politiske partier? Og er den
politiske indflydelse blevet styrket eller svaekket i lobet af det 20. arhundre-
de? Svarene pa disse sporgsmal er afgorende for vurderingen at forholdet
mellem samfundets ockonomiske og politiske magtstaerer.

Svarene vil efter min mening fordre omfattende empiriske undersogelser
af den politiske beslutningsproces og oftentlige administration over lengere
perioder inden for omrider af sarlig relevans for erhvervslivet. Sadanne
undersogelser er imidlertid en mangelvare, hvorfor malet for denne artikel
ikke er at komme med nogle generelle svar, men alene ud fra en konkret
undersogelse af tilblivelseshistorien for et enkelt lovgivningsomrade at
bidrage til en vurdering af det store erhvervslivs politiske indflydelse over
tid. Jeg har derfor i samarbejde med Morten Kallestrup valgt at undersoge
den politiske kamp 1 det 20. arhundrede om udformningen af dansk kon-
kurrencelovgivning, dvs. lovgivning vedrerende statens regulering af
erhvervslivets konkurrencebegransende aktiviteter bl.a. i form af monopo-
ler og kartelaftaler (Boje & Kallestrup, 2003). Konkurrencelovgivningen
opfattedes af erhvervslivet som et seerdeles centralt lovgivningsomrade.

Undersogelsen har veret tilrettelagt som et studie af den politiske beslut-
ningsproces 1 Rigsdagen/Folketinget.Ved at folge debatterne 1 den lovgi-
vende forsamling gennem det 20. drhundrede er de politiske partiers syns-
punkter og argumenter for udformningen af en dansk konkurrencelovgiv-

ning afdekket. Samtidig er det store erhvervslivs synspunkter fulgt dels pa
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grundlag af tidligere litteraturs omtale heraf dels gennem egne studier af
Industriradets politiske initiativer pa omradet. Industriridet, der oprettedes 1
1910, var ssammen med Grosserer-Societetets Komité og Rederiforeningen
taleror for det store erhvervsliv. Industriridets medlemmer reprasenterede
nogle af landets storste virksomheder, enten 1 kraft af ejerskab eller ansattel-
se som direktor, og siden oprettelsen var Industriradet, senere Dansk Indu-
stri, den mest aktive af erhvervslivets interesseorganisationer i arbejdet med
at pavirke den politiske debat om udformningen af den danske konkurrence-
politik. Det har derfor vaeret serdeles nyttigt, at Dansk Industri har stillet
Industrirddets arkiv til rddighed for tiden indtil 1972. Synspunkter fra andre
organisationer er inddraget i undersogelsen pa grundlag af tidligere littera-
tur og betenkninger fra rigsdagsudvalg og kommissionerH

Undersogelsen peger p4, at det store erhvervsliv har mistet politisk indfly-
delse 1 lobet af det 20. drhundrede. I forste tredjedel af det 20. arhundrede
lykkedes det for det store erhvervsliv at forhindre vedtagelsen af en lov om
offentlig kontrol med erhvervslivets egne konkurrencebegraensende aktivi-
teter. Det radikale Venstres forsog pa 1 drene efter Forste Verdenskrig med
stotte fra Socialdemokratiet at fa gennemfort en lovgivning byggende pa
kontrolprincippet blev forpurret, til trods for at bide Venstre og Det konser-
vative Folkeparti i deres partiprogrammer gik ind for, at det var statens opga-
ve at gribe ind over for urimelige konsekvenser af monopoler og anden
form for konkurrencebegraensning. Ikke mindst det store erhvervsliv var
aktivt 1 kampen mod et radikalt trustlovforslag 1 1919, der ville indebzre en
styrkelse af statsmagten til sikring af en fri markedsekonomi. Dette var
steerkt medvirkende til, at de to borgerlige partier til sidst vaeltede lovforsla-
get 1 Landstinget, efter at det havde opnaetVenstres stotte 1 Folketinget. De
to borgerlige partier var internt uenige, hvilket udnyttedes af det store
erhvervsliv i kampen mod lovforslaget.

I 1931 vedtog Rigsdagen den forste prislov. Loven fik ikke storre praktisk
betydning, men den var udsat for steerk kritik af det store erhvervsliv og ikke
mindst Det konservative Folkeparti, der betegnede loven som et forste afgo-
rende skridt mod en styrkelse af statsmagten 1 relation til markedet, som nu
ikke lengere blot skulle vare overladt til erhvervslivet. Misbrug af konkur-
rencebegransning blev gjort strafbart, men loven indeholdt kun svage
bestemmelser om offentlig kontrol med markedet og ingen sikring af
offentlighedens indseende med erhvervslivets konkurrencebegransende
aktiviteter. Det blev overladt til private at gore myndighederne opmarksom

pa eventuelle misbrug ved forskellige former for konkurrencebegransning.
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Et serligt udvalg skulle i s tilfelde treede 1 funktion og undersoge klagen
narmere samt beslutte, om der eventuelt skulle rejses sag ved domstolene.

1931-loven var resultatet af et langt forhandlingstorleb 1 Rigsdagen, hvor
den socialdemokratisk-radikale regering forst havde fremlagt et mere vidt-
giende forslag byggende pa kontrol- og offentlighedsprincippet vedrorende
konkurrencebegraensning suppleret med bestemmelser, der muliggjorde
offentlig prisregulering. Regeringen kom ikke igennem med sit forslag, og i
stedet kom loven til at bygge pa et reguleringsmaessigt langt svagere lovfor-
slag fremsat af Venstre. Som liberalistisk parti mente Venstre ikke, at det 1
lzengden kunne holde til at modsatte sig offentlig regulering af konkurren-
cebegrensning, sidan som det bl.a. med stotte fra danske borgerlige politi-
kere var blevet anbefalet gennem vedtagelsen af en resolution pa en inter-
parlamentarisk konference i London i sommeren 1930.

Efter at flertallet 1 Landstinget var skiftet til fordel for den socialdemokra-
tisk-radikale regering, vedtog Rigsdagen 1 1937 lov om prisaftaler mv. med
de to regeringspartiers stemmer. Loven kan som trustlov vurderes som svag,
nd man tager hensyn til, hvad den ikke indeholdt. Den kan imidlertid ogsa
anskues som et vasentligt skridt 1 udviklingen af en dansk konkurrencelov-
givning. Den indebar oprettelsen af et administrativt ministerielt udpeget
organ, Priskontrolridet, der blev tillagt kompetence til at foretage underso-
gelser og komme med péleg over for private virksomheder. Kontrolprin-
cippet blev dermed gjort effektivt, og posekiggeriet, som de borgerlige poli-
tikere og erhvervslivet havde keempet imod, blev legaliseret uden at vere
begrundet i en ekstraordinaer krigssituation. Publicitetsprincippet, som blev
baerende for dansk monopollovgivning helt frem til slutningen af 1990’erne,
blev ogsd indfert med 1937-loven. Det havde ikke ligget 1 de tidligere trust-
lovforslag, men var kommet pa den politiske dagsorden med et socialdemo-
kratisk-radikalt trustlovforslag i 1929 med henvisning til norsk lovgivning
og London-resolutionen fra 1930.

Erhvervslivet og ikke mindst det store erhvervsliv var sterke modstandere
af 1937-loven. Det fremgik ikke blot af de offentlige reaktioner pa lovforsla-
get, men ogsa af de interne reaktioner i Industrirddet efter lovens vedtagelse.
Industrirddets medlemmer mente, at loven primeert var rettet mod industri-
en. Det er imidlertid sliende, at sprogbrugen hos erhvervslivets ledere og til
dels ogsa de borgerlige politikere var langt mere afdeempeti 1937 end under
droftelserne af lovforslagene 1 drene omkring 1930. Det store erhvervsliv
bojede sig for de nye magtforhold pa Rigsdagen og sogte ved forhandling at

fi det bedst mulige ud af situationen.
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Lovgivningen om konkurrencebegransning tridte i baggrunden fra
udbruddet af Anden Verdenskrig, da spergsmailet om pris- og avanceregule-
ring blev det centrale som folge af den ekstraordinzre situation. Det var
fortsat tilfzeldet i de forste efterkrigsir, men med forhandlingerne fra begyn-
delsen af 1950’erne om en ny monopollov til aflesning af 1937-loven fik
sporgsmalet om oftentlig regulering af konkurrencebegrensning fornyet
aktualitet. Det er imidlertid karakteristisk, at forhandlingerne om lovens
udformning og administrationen af den afslorede betydelige interessekon-
flikter, men at princippet om oftentlig kontrol og indseende med erhvervsli-
vets konkurrencebegransende aktiviteter ikke var genstand for sterre dis-
kussion og viderefortes i den ny monopollov fra 1955. Erhvervslivet si det
uendret som prisen for at bevare en privatkapitalistisk ekonomi og for i
storst mulig udstreekning at {3 atviklet den uenskede pris- og avanceregule-
ring. Allerede med 1937-loven, men yderligere cementeret med 1955-lovens
bestemmelser om lovens administration med reprasentation for bade for-
bruger- og erhvervsinteresser, var der skabt en afvejning mellem de to inte-
resserede parter. Balancen mellem dem blev dog gradvis forskudt til fordel
for forbrugerne, der 1 udgangssituationen var svagere reprasenteret end
erhvervene.

Situationen efter 1955 var praget af betydelig inerti. Fra 1980’erne var der
imidlertid et opbrud pa vej i lovgivningen. Prisen for at bevare en relativ fri
markedsekonomi forhejedes for det store erhvervsliv, da offentlighedsprin-
cippet udbyggedes forst gennem en oget undersogelsesvirksomhed mulig-
gjort ved en ny pris- og avancelov 1 1979 og dernast gennem vedtagelsen af’
en ny konkurrencelov 1 1989 til aflesning af 1955-loven. Den nye lov med
virkning fra 1990 havde 1 modsatning til 1955-loven som erkleret formal at
skabe samfundsmassig effektivitet ved fremme af virksom konkurrence.
Flere af lovens nye bestemmelser skulle 1 konsekvens heraf skabe storre
markedsgennemsigtighed, siledes at de hidtidige kontrol- og oftentligheds-
principper blev udbygget med et gennemsigtighedsprincip. Der skulle ikke
leengere kun vare offentlighed omkring erhvervslivets konkurrencebe-
graensninger, men gennemsigtiched og oftentligt kendskab til erhvervslivets
konkurrenceforhold generelt. Statens kompetence udvidedes dermed, men
med det klare formal at styrke markedsekonomien. Andre hensyn, som hav-
de spillet en vaesentlig rolle ved tidligere konkurrencelovgivning, blev ned-
tonet ved denne lovendring.

Til gengeld for denne styrkelse af staten kunne erhvervslivet glade sig

over, at statens muligheder for at foretage egentlig markedsstyring gennem
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pris- og avanceregulering svaekkedes ganske betydeligt med den nye lov. Set
fra det store erhvervslivs side er det vanskeligt at vurdere, om den nye kon-
kurrencelov beted et frem- eller tilbageskridt i drhundredets lange kamp
om at begrense statens regulering af markedet. Det er dog dbenbart, at loven
yderligere begraensede erhvervslivets muligheder for at deekke over konkur-
rencebegrensende aktiviteter. Og det er lige s klart, at prisen for at bevare
markedsekonomien set fra erhvervslivets side skerpedes voldsomt 1 slut-
ningen af 1990’erne, da konkurrencelovgivningen @ndredes fra kontrol- og
offentlighedsprincippet til forbudsprincippet.

Et nyt skridt 1 udviklingen af dansk konkurrencelovgivning blev taget i
1997, da der trods modstand fra det store erhvervsliv var bred politisk enig-
hed om at @ndre den danske lovgivning fra kontrolprincippet til forbuds-
princippet. Hermed blev dansk lovgivning bragt i overensstemmelse med de
fleste EU-landes lovgivning og princippet for EU’s felles konkurrencelov-
givning. Denne tendens til oget EU-konformitet er senere blevet bekraeftet
gennem indfoerelse af fusionskontrol og hjemmel til anvendelse af EU-trak-
tatens artikel 85 og 86 ved @ndring af konkurrencelovgivningen i ar 2000
samt ved haevelse af bodeniveauet og skerpelse af sanktionsmulighederne 1
2002.

For det store erhvervsliv var kampen om dansk konkurrencelovgivning
serdeles central. Kampen stod bl.a. om, hvorvidt den politiske magt over-
hovedet skulle tillades at fastseette rammer for erhvervslivets ageren pa mar-
kedet. Og den stod om, hvorledes en eventuel lovgivning 1 givet fald skulle
udformes. Det store erhvervsliv arbejdede konsekvent for en sa svag lov-
givning som muligt og for en s stor indflydelse pd administrationen heraf
som muligt. Kampen stod 1 den forbindelse om, hvilke principper stats-
magten skulle folge i sit forseg pd at sette rammerne for erhvervslivets
konkurrencebegrensende aktiviteter. Det store erhvervsliv foretrak offent-
ligheds- og kontrolprincippet frem for forbudsprincippet. Medmindre lan-
det befandt sig 1 en ekstraordinar situation som under de to verdenskrige,
var det store erhvervsliv principielt en staerk modstander af offentlig pris-
og avanceregulering, der blev opfattet som den direkte vej til et socialistisk
samfund. Ophoret af den offentlige pris- og avanceregulering fra 1980’erne
har derfor varet en vasentlig imedekommelse af det store erhvervslivs
onsker, men 1 nasten alle andre henseender har udviklingen 1 dansk kon-
kurrencelovgivning veret den stik modsatte af, hvad det store erhvervsliv
onskede.
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DEN GKONOMISKE MAGTS POLITISKE AFMAGT?

Det er en udbredt opfattelse, at det store erhvervsliv har en mere ressource-
steerk og eftektiv interessevaretagelse end andre grupper 1 samfundet. Dansk
Industri vurderes siledes i dag som en af det danske samfunds sterkeste
interesseorganisationer (Christiansen & Norgaard, 2003). Det kan ogsa for-
ventes at gelde Industrirddet, som Dansk Industri er fortsettende organisa-
tion for@ Undersogelsen af det store erhvervslivs rolle ved udformningen af
den danske konkurrencelovgivning viser da ogsd, at det store erhvervsliv har
opndet betydelige resultater 1 dets kamp mod indferelsen af en steerk kon-
kurrencelovgivning.

Det opndede at blive centralt placeret 1 administrationen af lovgivning-
en. Det har der senest fra OECD’s side vearet rejst kritik af, og det er ble-
vet fremfort, at det maske er en af forklaringerne p4, at konkurrencen
inden for dansk erhvervsliv efter prisniveauet at domme gennemsnitligt er
svagere end 1 andre lande. Det er da ogsd ved sammenligning med andre
lande igjnefaldende, at Danmark sa relativt sent fik en konkurrencelov-
givning, og at den var svagere end flere andre landes. USA gik siledes tid-
ligt over til forbudsprincippet, og herfra kom det ind i de fleste EU-landes
lovgivning lang tid, for det skete i Danmark.Ved vurderingen herat ma det
dog tages 1 betragtning, at prisen for den relativt svage danske konkurren-
celovgivning har veret en i international sammenhaeng usedvanlig
omfattende pris- og avanceregulering, som varede indtil begyndelsen af
1980’erne.

Det store erhvervsliv og dets interesseorganisationer havde generelt succes
med at fi udskudt vedtagelsen af en dansk konkurrencelovgivning i mel-
lemkrigstiden. Og erhvervslivet undgik den socialisme, som det sa sterkt
frygtede, og som det argumenterede for, at konkurrencelovgivningen var
det forste skridt i retning af.

Det store erhvervsliv undgik imidlertid ikke stadige skaerpelser af den
danske konkurrencelovgivning — stik imod dets onsker — og ironien er, at
gennemforelsen af den tidlige konkurrencelovgivning og skarpelserne
efter Anden Verdenskrig var et vaesentlig argument 1 de skonomiske libera-
listers kamp mod socialismen. Nar Adam Smiths idéer om fuldkommen
konkurrence som den ekonomisk mest effektive form for allokering af
samfundets ressourcer forelobig har sejret 1 det danske samfund under bred
politisk opbakning, er en del af forklaringen, at de skonomiske liberalister
med henvisning til konkurrencelovgivningen kunne argumentere for, at

markedskraefterne fungerede, og at lovgivningen sikrede, at erhvervslivet
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ikke pd urimelig made modvirkede markedskrefterne til egen fordel pa
bekostning af almenvellets interesser.

Den danske konkurrencelovgivnings historie er et vidnesbyrd om, at libe-
ralisternes sejr ikke er sket med opbakning fra erhvervslivet, uagtet dettes
lovprisning af fri konkurrence. Det store erhvervsliv har ikke onsket en lov-
givning, der gav staten magtmidler til at sikre en fri markedseokonomi, pa
tveers af erhvervslivets egne forseg pa konkurrencebegraensning. Det store
erhvervsliv har imidlertid mittet boje sig for sin egen retorik 1 et stadig mere
demokratisk Danmark, hvor forbrugerne vejer politisk tungere end det sto-
re erhvervsliv. Forbrugerne har i stigende grad kunnet fa tilgodeset deres
interesser. De politiske partier appellerer alle til vaelgerne som forbrugere.
Det har betydet oget hensyntagen til forbrugerne gennem en kraftig
udbygning af forbrugerlovgivningen, ligesom hensynet til forbrugerne til
stadighed har ligget bag de politiske diskussioner om konkurrencelovgiv-
ningens udformning. Den liberale skonomiske teori har i denne sammen-
hang forelobig sejret 1 Folketinget, idet det store flertal folger de okonomi-
ske eksperter, der 1 forlengelse af Adam Smiths teori mener, at den storste
okonomiske eftektivitet og dermed storste produktion til fordeling blandt
borgerne opnis ved fuldkommen konkurrence.

Vurderet alene ud fra konkurrencelovgivningens historie er det store
erhvervslivs magt blevet svakket. Det store erhvervsliv formdede kun i
begyndelsen af drhundredet at forhindre vedtagelsen af en monopol- eller
konkurrencelovgivning, men gik siden fra nederlag til nederlag i kampen
mod en sterkere konkurrencelovgivning. Der var sejre undervejs, men de
var overskuelige i sammenligning med nederlagene. Erhvervslivet har dog
undgiet den socialisme, som det 1 perioder frygtede 1a lige om hjernet.
Almenvellets interesser har fiet stadig storre vaegt. Erhvervslivet har 1 vid
udstrekning affundet sig med, at en sterk stat opbygget gennem politisk
magt er prisen for at bevare markedsekonomien, uden at det dog fir det til at
glemme forfolgelsen at skonomiske serinteresser, ndr muligheden byder
sig.

Den ekonomiske magt har ikke vaeret politisk afmaegtig, men den skono-
miske magt har 1 lebet af det 20. arhundrede mistet politisk magt. Det store
erhvervsliv har i sporgsmilet om dansk konkurrencelovgivnings udform-
ning mattet erkende, at der er snevre greenser for dets indflydelse over for

lovgivningsmagten.

174



NOTER

1. Litteraturen er omfattende. Der kan henvises til marxisters generelle opfattelse af
lovgivningsmagten som en del af samfundets ideologiske overbygning til varetagelse
af kapitalens interesser og til snavrere empiriske undersogelser af den okonomiske
elites sterke indflydelse, bl.a. ved at den indgér i en form for fellesskab med sam-
fundets ovrige eliter, som C.Wright Mills betonede i sit klassiske arbejde The Power
Elite (1956). Den danske okonomiske elites netvark er senest belyst i Schott (2003).

2. Undersogelser af koncentrationen inden for erhvervslivet og kapitalens ulige forde-
ling vaekker generelt opmarksomhed. Af danske historiske undersogelser kan fx
henvises til Ole Langes spendende biografier om C.ETietgen og H.N.Andersen, jf.
Lange (1978; 1980; 1986; 1988). For en mere fyldig redegorelse for litteraturen om
dansk erhvervsliv med serligt sigte pd ledelses- og dermed magtaspektet henvises til
litteraturoversigten i Boje (1997: 246-254).

3. De institutionelle rammer for magten i danske virksomheder kan bl.a. findes
beskrevet i Boje (1997).

4. Klassikeren pd dette omrade er Berle & Means (1932).

Om institutionernes betydning for de ekonomiske aktorers handlemuligheder kan
henvises til North (1990).

6. Detanvendte materiale er yderligere beskrevet i Boje & Kallestrup (2003). Af tidli-
gere litteratur om den danske konkurrencelovgivning og den politiske beslutnings-
proces i forbindelse hermed kan specielt fremhaves Fink (2000), Thomsen (1983;
1987a; 1987b) samt Larsen (1989). Den politiske kamp om konkurrencelovgivningen
iandre lande er behandlet i flere nyere varker, jf. Mercer (1994; 1995), Freyer (1992),
Espeli (1999) og Maddox (2001).

7. Med medlemmer rekrutteret fra en mindre, men samtidig ekonomisk ressource-
steerk population opfylder Industriridet netop Olsons (1965) kriterier for at kunne

blive en serdeles slagkraftig interesseorganisation.
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KAPITEL I3
POSITIONEL MAGT — OM AT SLUTTE
FRA AT VERE (TIL STEDE) TIL AT
HAVE OG TIL AT GORE

PETER MUNK CHRISTIANSEN & ASBJORN SONNE NORGAARD

I politologiske studier er positionel magt nok den form for magt, som oftest
gores til genstand for empirisk analyse. I undersogelser af vaelgeradferd er
preemissen, at udpegningen af reprasentanter til landets lovgivende forsam-
ling og indirekte til regeringen er afgerende for landets politiske ledelse og
den forte politik. Det gor en forskel —antages det — om pladserne fyldes med
venstrefolk, socialdemokrater eller SF’ere. I traditionelle velfeerdsstudier
opfattes forskellige partiers parlamentariske styrke og deres besiddelse af
regeringsmagten som en afgorende forklaring pa velferdsstaters vaekst og
udvikling. Socialdemokratiernes store velgeropbakning og mange ar ved
magten antages at vaere én af hovedarsagerne bag udviklingen af en stor
skandinavisk velfaerdsstat. Idéen er igen, at det gor en forskel, om det ene
eller andet parti er indehaver af magtens positioner. I studier af forvaltnin-
gens strukturer er et centralt analyseobjekt ligeledes positionel magt. Er
eksperter, organisationer, politikere eller brugere til stede 1 den administrati-
ve beslutningsproces og i implementeringen af politiske beslutninger, vil det
fa konsekvenser for den made, hvorpa politikken administreres.

Disse studier bygger i reglen pa en mere eller mindre udtalt preemis om, at
forskellige aktorers positioner i politiske og administrative beslutningsstrukturer og
-processer har afgorende betydning for, hvilke beslutninger der traftes. Men
ofte gores denne antagelse ikke til genstand for selvsteendig analyse.

I det folgende diskuteres forst, hvad positionel magt er, og hvorfor det er
en central magtkategori. Den nyinstitutionelle teori giver en god teoretisk
begrundelse for, at det er vigtigt at studere positionel magt. Dernzst folger
en diskussion af, hvordan positionel magt kan gores til genstand for systema-
tisk analyse.Vi fokuserer isar pd, hvordan positionel magt er undersogt 1
vores bog Faste forhold, flygtige forbindelser: Stat og interesseorganisationer i Dan-
mark i det 20. drhundrede (2003). Afslutningsvis overvejes det, hvordan de cen-

trale antagelser og pastande om den positionelle magts betydning kan testes.
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HVORFOR POSITIONEL MAGT?

Positionel magt vedrorer ikke 1 sig selv magtens udovelse. Der gores 1 stedet
nogle plausible antagelser om, at det at vare til stede og det at have adgang til
visse ressourcer knyttet til en position har konsekvenser for adferd og
beslutninger. Positionerne kan 1 princippet vedrore hvad som helst. Det kan
veare erhvervslivets top, der 1 kraft af deres adgang til at disponere over store
okonomiske ressourcer har mulighed for at traeffe beslutninger, som har vidt-
rekkende konsekvenser for mange mennesker. Det kan vare patriarken 1
familien, der har en position, hvor hans ensker og beslutninger saetter ram-
mer for de ovrige familiemedlemmers goren og laden. Det kan vere styrel-
sesdirektoren, der 1 kraft af sine instruktionsbefojelser kan beslutte, hvad sty-
relsen mener 1 konkrete sager, som har konsekvenser for en borger. Og det
kan vare bestyrelsesformanden i1 den lokale fodboldklub, der har storre eller
mindre handlefrihed til at treefte dispositioner, som vedrorer klubben.

Positionel magt har konsekvenser for, hvilke ressourcer aktorer rider
over 1 samspil med andre. Positionel magt er i denne optik en af flere res-
sourcer, der kan bruges til at kontrollere eller begreense andres adfcerd. Der er altsa
en klar teoretisk forbindelse mellem positionel magt og klassiske magtbe-
greber (jf. Lund, 1977; Thomsen, 2000).

Nir fokus er pd politiske myndighedsstrukturer og -processer, er de res-
sourcer, som den positionelle magt er knyttet til, forskellige former for
autoritet, dvs. adgang til at fi indflydelse pa beslutninger, der er bindende
for andre grupper end en selv, og som 1 et eller andet omfang under
offentlige myndigheders medvirken kan gennemtvinges i forhold til de
grupper, som beslutningerne vedrerer (Moe, 1989). Positionel politisk
magt er saledes 1 reglen en institutionelt givet magtposition. De institutio-
ner, der giver positionerne magt, foreskriver antallet og typen af deltagere,
specificerer, hvordan deltagelsen foregir, og hvordan der besluttes, samt
hvilke funktioner, kompetencer og sanktioner der er knyttet til bestemte
positioner (jf. Ostrom, 1986: 19).

Man kan som McCubbins et al. (1989: 431-432; jt. Weingast, 1996) skelne
mellem et strukturelt og et processuelt aspekt ved disse magtpositioner.
Strukturer handler om allokeringen af ressourcer og beslutningsautoritet,
mens processer vedrorer de regler og standarder, som anvendes, nir der tref-
fes beslutninger.

Politiske aktorer — det vare sig de politiske partier, interesseorganisatio-
ner, offentlige institutioner eller andre — er meget optaget af beslutninger,

der vedrerer fordelingen af magtpositioner. Efter folketingsvalg keemper
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partierne om formandsposterne for udvalgene, og man ser i den forbindelse
ellers politisk usandsynlige valgforbund (Jensen, 2002: 49). Interesseorgani-
sationer keemper pd samme made for at opnd og forsvare positioner i den
administrative beslutningsproces og i klage- og ankenzvn (Nergaard, 1997).
Og universiteterne slir sig 1 tojret, nar der skal indfores bestyrelser med et
flertal af eksterne medlemmer. Den store politiske opmarksomhed om de
strukturer og processer, der definerer den positionelle magt, viser, at aktorer-
ne opfatter dem som betydningsfulde for deres mulighed for senere at gore
deres indflydelse gaeldende.

De formelle indflydelsespositioner er ikke altid sa magtfulde, som kampe-
ne om dem kan tyde pa. Beslutningstagere kan gi uden om de formelle
kommandoveje, og de kan 1 et vist omfang valge at se bort fra regler og pro-
cedurer. Og selv om nogen har en formel position, kan man ikke altid slutte,
at de har haft indflydelse pa konkrete beslutninger. Man ma derfor altid vur-
dere,1 hvilket omfang konkrete positioner giver aktererne ressourcer, som
er relevante for at kontrollere andres adfeerd.

Generelt er tre forhold afgerende herfor. For det forste, om der til positio-
nerne er knyttet reel beslutningskompetence og beskyttelse 1 forhold til
andre aktorers indblanding. Hvis der er mange begraensninger pi beslut-
ningerne, fa alternativer at veelge imellem, og fi eller ingen muligheder for at
gennemtvinge sine beslutninger, vil den positionelle magt vare begranset.
Eksempelvis er beskaftigelsesministerens befojelser 1 arbejdsmarkedspoli-
tikken de facto steerkt begraenset af det udbredte partsstyre.

For det andet ma det vurderes, om positionen giver indehaveren informa-
tionsmaessige fordele 1 forhold til andre akterer. Selv om der til en given
magtposition ikke er knyttet stor reel beslutningskompetence, kan adgangen
til tidlig og bedre information vare en afgerende ressource 1 den videre
beslutningsproces. Det gelder eksempelvis professionelle grupper i den
oftentlige sektor. Skont underlagt politisk styring har leeger og universitets-
lzerere staerke positioner i kraft af en langt bedre viden om hospitaler og uni-
versiteter end minister og embedsmaend.

For det tredje md man vurdere, om indtagelsen af en bestemt magtposi-
tion begrenser adgangen til og anvendelsen af andre ressourcer og indfly-
delseskanaler — eventuelt i senere faser af beslutningsprocessen, samt i hvil-
ket omfang disse begraensninger er sd afgerende, at positionerne kun giver
aktorerne adgang til begrensede ressourcer. I vurderingen af om besiddel-
sen af en given magtposition er interessant og attraktiv for en aktorkreds, ma

man derfor ogsa legge til grund, 1 hvilket omfang evrige ressourcer og
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muligheder for at kontrollere andres adferd pavirkes. Hvis eksempelvis
Dansk Industri har indgiet 1 et udvalgsarbejde, der har resulteret 1 et kom-
promis om et nyt regelsat, er organisationen afskaret fra at tage afstand fra de
nye regler i medierne.

Alle tre aspekter ved den positionelle magt bor vurderes i forhold til de
interesser og praferencer, indehaveren af den positionelle magt kan tenkes
at have. Nir det for de fleste partier er attraktivt at opnd regeringsmagten,
selv om regeringen har en svag parlamentarisk opbakning, skyldes det, at
regeringsmagten giver regeringspartierne bedre mulighed for at planlegge
og forberede politiske beslutninger end oppositionen. Dertil kommer, at der
altid er et vist spillerum for selv svage regeringer til at praege beslutningernes
implementering, og at ledelsen af embedsapparatet giver regeringen mulig-
hed for at fd information om de forhold, den selv er mest optaget af. Folke-
tingets ovrige partier har sverere ved at sikre, at deres politiske onsker nyder
fremme. Nir der alligevel er partier, som vil afstd fra regeringsmagten, skyl-
des det, at de bindinger, som folger — af eksempelvis deltagelse i en svag koa-
litionsregering — vurderes at vare for store 1 forhold til partiets politik, og at
valgermassige og andre omkostninger kan blive for store.

Argumentationen for den positionelle magts vigtiched og de faktorer, der
er afgorende herfor, er ssmmenfattet 1 figur 13.1.

I liberale demokratier, hvor den politiske magt altid er reguleret og insti-
tutionelt begranset, er studiet af positionel magt vigtigt. Magt og ansvar gar
ideelt set hand 1 hind, og magten over er typisk tet forbundet med magten til
at gore. De teoretiske forudsetninger for, at positionel magt er betydnings-

FIGUR 13.1.

Positionel magt: begrebsmaessige relationer, dimensioner og konsekvenser
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fuld og har konsekvenser, vil i reglen vare opfyldti et eller andet omfang.
Ellers ville anarkiet og den staerkes magt rade.

Analyser af positionel magt er ogsa vigtige og frugtbare, fordi de er veleg-
nede til at belyse problemstillinger, der dackker et stort tidsrum, eller som har
stor rumlig udstrekning (mange aktorer, politikomrader eller lande).
Eksempelvis beskeftiger forskning om velfaerdsstaten, der har til sigte at
afdaekke flere politikomrader i mange lande over en lang periode, sig typisk
med konsekvenserne af forskellige aktorers positionelle magt (fx Esping-
Andersen, 1990; Hicks et al., 1995).

HVORDAN STUDERE POSITIONEL MAGT? STAT OG
INTERESSEORGANISATIONER I DANMARK I DET
20. ARHUNDREDE

Der er bade gode teoretiske og empiriske grunde til at opholde sig ved mag-
tens positioner. Spergsmalet er dernaest, hvordan dette kan lade sig gore.

Det korte svar er, at stort set alle samfundsvidenskabens metoder og data-
typer kan anvendes, hvis de bruges med omtanke. Undersogelser kan orga-
niseres som komparative casestudier, som komparative studier med mange
enheder eller som statistiske analyser. Og de kan have en lang eller kort tids-
meassig udstrekning. Det afgorende er, som for alle andre typer studier, at
man kan belyse systematisk variation og eventuelt tillige denne variations
arsager eller konsekvenser. Etableringen af data kan ske pd baggrund af hi-
storiske dokumenter, der analyseres og kodes med henblik pd at aftdekke
centrale aspekter ved den positionelle magt. Man kan ogsa selv fabrikere
data ved hjalp af surveys eller interviews. Alle fagets metodemassige og kil-
dekritiske overvejelser er relevante, uanset hvilken type design og data man
benytter sig af.

I det folgende diskuterer vi, hvordan vi har studeret positionel magt i den
bog, vi har skrevet om forholdet mellem stat og interesseorganisationer 1
Danmark i det 20. arhundrede (Christiansen & Norgaard, 2003). Det giver
ogsa lejlighed til at redegore for nogle af vore forskningsmassige valg og
deres implikationer for rekkevidden af vore konklusioner.

Bogens fokus er samspillet mellem organisationer og statslige myndighe-
der.Vi interesserer os for, hvem der deltager i dette samspil, 1 hvilket omfang
samspillet er institutionaliseret og formaliseret, hvilke funktioner det vareta-
ger, og i hvilket omfang organisationernes integration i den politiske og

administrative beslutningsproces kan forklares med de ressourcer, organisa-
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tionerne har til ridighed. Formalet med analysen er dels at undersoge tidli-
gere forestillingers gyldighed historisk og aktuelt, dels at afdekke udviklin-
gen pa de udvalgte egenskaber. Til disse forskellige egenskaber ved samspillet
stiller vi en reekke sporgsmal: Hvorfor etableres og @endres samspillet, hvilken
rolle spiller regeringens farve og styrke, hvordan ser samspillet ud pa forskel-
lige sektoromrader, hvilken rolle spiller forskellige typer af organisationer,
og hvilke typer af beslutninger er samspillet genstand for? Disse sporgsmal
vedrerer en reekke af de faktorer, som litteraturen om forholdet mellem stat
og organisationer, herunder iser teorier om korporatisme, har anset for
afgorende for samspillets karakter. Der er siledes tale om en undersogelse af
forskellige uathaengige variablers evne til at forklare variationer 1 samspillet.

Bogens udgangspunket er, at karakteren af de strukturer og processer, hvor-
igennem samspillet mellem organisationer, embedsmand og politikere fore-
gar, forteller noget vigtigt om magtens organisering 1 Danmark. Analysens
genstandsfelt er positionel magt, sidan som det er defineret og diskuteret
ovenfor. Mere konkret er det teoretiske rassonnement, at organisationerne
varetager deres egne interesser bedre, jo taettere de selv er involveret 1 de
politiske beslutningers tilblivelse og/eller implementering. Taethed dekker
over en rekke aspekter: Jo tidligere organisationerne er med, jo offere de er
med, jo flere faser af den politiske og administrative beslutningsproces de er
med 1, og jo flere beslutninger de deltager 1, desto flere relevante magtressour-
cer har de, og desto storre indflydelse pd offentlige beslutninger.Ved selv at
vere med, der hvor beslutninger forberedes, treftes og ivarksattes, kan
organisationerne fi adgang til vigtig information om tiltag, som berorer
dem;de kan selv vurdere konsekvenserne; de kan selv udvirke forslag til,
hvad der bor @ndres; og de kan selv handle strategisk med henblik p3 i storst
muligt omfang at fa tilgodeset egne onsker.

Rigtigheden af disse antagelser undersoges ikke systematisk i bogen. Med
de metoder, vi har brugt, kan man ikke male organisationernes indflydelse
direkte og konkret i forhold til enkeltbeslutninger. Der vil siledes helt givet
vere tilfelde, hvor organisationer ikke har haft stor indflydelse pa konkrete
beslutningsforlob, ogsi selv om de har varet involveret i et tet samspil med
myndighederne.

Der er en reekke faktorer af situationel, politisk og institutionel karakter,
som ogsa har betydning for udfaldet af konkrete beslutningsforleb, og som
kan forsterke, svaekke eller maske helt annullere den teoretiske sammen-
hang mellem positionel magt — malt ved tette samspil — og organisationer-

nes indflydelse. Argumentet er derfor i sin kerne probabilistisk og heevder
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kun, at de positioner, som opnis i kraft af et teet samspil mellem organisatio-
ner og myndigheder, 1 gennemsnit og alt andet lige vil have en positiv effekt
pé organisationernes indflydelse. Det undersoges ikke, om visse former for
teet integration er vigtigere end andre. For eksempel kan man ikke vide, om
en tidlig inddragelse 1 beslutningsforberedelsen gor deltagelsen 1 senere faser
mindre afgorende. De forskellige aspekter ved samspillets tethed analyseres
sdledes 1 hovedreglen,som om de er kumulative. I nogle tilfzlde kan der dog
vare et substitutionsforhold mellem forskellige former for samspil.

Endelig er det ikke blevet systematisk undersegt, om alle organisationer
har en interesse i at deltage i de offentlige beslutningsprocesser gennem taet-
te samspil. Der kan vare organisationer, som har en profil og en dagsorden,
der gor, at de ikke maksimerer deres magtressourcer og indflydelsesmulig-
heder ved at indgd i tette samspil med myndighederne. Det kunne for
eksempel vere en ideel enkeltsagsorganisation, som kan vere athengig af at
have en meget klar profil i offentligheden for at f stor medlemsopbakning,
som igen kan vare afgerende for organisationens langsigtede indflydelse.
Hvis man 1 et samspil med myndighederne er nedt til at indga kompromis-
ser, sddan som litteraturen typisk vil haevde, er det meget muligt, at denne
type organisationer vil vaelge de fordele fra, som et tet samspil vil kunne
give. I bogen diskuteres denne mulighed kun sporadisk.

Til at undersoge samspillet mellem organisationer og statslige myndighe-
der er der brugt en raekke forskellige metoder og datakilder (for en naermere
beskrivelse af data se Christiansen & Neorgaard, 2003:228-240).Vi har eta-
bleret eller suppleret seks databaser, som pa forskellig vis kan udnyttes i ana-
lysen af positionel magt, jf. tabel 13.1.

De forskellige datakilder bruges dels til at afdekke samme aspekter af den
positionelle magt, hvorved konklusionernes robusthed kan valideres (jo fle-
re uathengige kilder og undersogelsesmetoder, der peger pd samme kon-
klusion, des mere sikker er den), og dels til at undersege forskellige aspekter
ved organisationernes positionelle magt. Tabel 13.1 sammentfatter, hvilke
aspekter af positionel magt de forskellige typer data er blevet brugt til at ana-
lysere, samt mere specifikt, hvilke sporgsmal de har bidraget til at afdekke.

I det folgende illustrerer vi, hvordan vi ved bogens studier af rid, nevn,
udvalg og kommissioner — 1 det folgende blot omtalt som udvalg — har kun-
net kortlegge vasentlige track ved interesseorganisationernes positionelle
magt op gennem det 20. arhundrede.

Organisationernes medlemskab af udvalg er en sterkt institutionaliseret

form for samspil. Antagelserne er, at aktorerne — organisationer, embeds-
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TABEL 13.1.

Analysen af positionel magt i Stat og interesseorganisationer i Danmark i det 20. &rhundre-

de: magtaspekter og centrale forskningsspergsmél

UNDERS@GELSER POSITIONEL MAGT

CENTRALE SPGRGSMAL/KODNINGER

Udvalgsarkiver Formelle strukturer

udvalgte ér 1912-2000 objektive

data suppleret indikatorer

Antallet af udvalg
Udvalgenes funktion
Sammensaetning
Ressortomréde/sektor

Ar/regeringsfarve og -type

Organisationsinddragelse
i lovforberedelsen

udvalgte ér 1912/13-
1998/99

Formelle processer

objektive
indikatorer

data etableret

Organisationernes inddragelse
Karakter af inddragelse
Ressortomrade
Ar/regeringsfarve og -type

Parlamentariske konsekvenser

Organisationssurveys

1976, 1981, 1993
og 2000

Formelle og uformelle
processer og strukturer

subjektive

data suppleret indikatorer

Kontakter med myndighederne
Hyppighed og karakter af kontakter
Initiativ til kontakter
Myndighedstype

Organisationstype

Organisationers ressourcer

Folketingssurveys

1979/1980 og
2000/2001

data suppleret

Formelle og uformelle
processer og strukturer

subjektive
indikatorer

Omfang og karakter af kontakt med
organisationerne

Organisationstype

Organisationsdeltagelse i
beslutningsprocessen

Konsekvenser af deltagelse

(indflydelse)

Vurdering af organisationers rolle

Interview med topchefer i
centraladministrationen

1979 og 2001/2002

Formelle og uformelle
processer og strukturer

subjektive

data suppleret indikatorer

Omfang og karakter af
organisationernes deltagelse i
beslutningsprocesser

Strukturers og processers
organisering

Organisationstype

Konsekvenser for indflydelse
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mand, eksperter og politikere — opfatter udvalgenes aktivitet som vigtige i
relation til deres interessevaretagelse, og at deltagelsen 1 udvalgene giver dem
ressourcer og indflydelsesmuligheder. Det er ikke altid tilfeeldet. Der kan
eksempelvis forekomme udvalg, hvori der er ganske lille aktivitet, og hvor
der ikke sker noget, som aktorerne tillegger storre betydning. Da vi imid-
lertid er mest interesserede 1 udviklingen over tid, er dette neppe et storre
problem.

V1 har brugt udvalgene til at sige noget om, hvornar inddragelsen af orga-
nisationerne 1 den politiske og administrative beslutningsproces blev institu-
tionaliseret som et permanent traeck ved den made, hvorpd man treffer
beslutninger pa Slotsholmen. Studiet af den tidlige udvalgsinstitution viste
sig 1 ovrigt at vaere en noget svaerere opgave, end vi havde forudset (Christi-
ansen & Norgaard, 2003: 42ft.).

Den etablerede visdom sagde, at der ved Forste Verdenskrigs udbrud eksi-
sterede 1 alt 18 udvalg, som stort set alle sammen havde administrative opga-
ver. Det vil sige, at der pa det tidspunkt kun var tale om en sporadisk udvik-
let institution. Denne viden, som stammede fra Administrationsudvalget af’
1960, var imidlertid ikke fyldestgorende, fordi A-1960 kun havde medtaget
de udvalg, som var opregnet i Hof & Statskalenderen. Da denne stort set kun
modtager permanente udvalg, var det muligt, at den undervurderede det
samlede antal udvalg, herunder ikke mindst de udvalg, der forberedte poli-
tiske beslutninger.

Det viste sig, at det ikke kun er den nuvarende VK-regering, der har
interesseret sig for antallet af udvalg. Det gjorde Folketinget allerede 1
begyndelsen af det 20. irhundrede. Med ujevne mellemrum afkraevede Fol-
ketingets Finansudvalg derfor konseilsprasidenten, senere statsministeren,
oversigter over centraladministrationens udvalg og de dermed forbundne
udgifter.Vi endte derfor med at tilbringe nogle dage et sted, hvor politologer
ikke plejer at komme, nemlig Rigsarkivet. Med held.

Da vi havde fundet de fleste af indberetningerne, kunne vi faktisk tegne et
andet billede af udvalgsinstitutionen end det etablerede. Det viser sig, at der
eksisterede 43 udvalgi 1913, at 74 pct. af dem havde reprasentanter for inte-
resseorganisationerne, og at naesten to tredjedele af dem (63 pct.) —hvilket vil
sige naesten alle de nyfundne — havde beslutningsforberedelse som hovedop-
gave. Organisationerne var altsd ikke kun med til hist og her at administrere
politikernes beslutninger. De var ogsd med til at forme disse beslutninger.
Allerede i 1916 var der 80 udvalg —i vidt omfang en konsekvens af de mange

ekstraordinaere reguleringer, som blev iveerksat under Forste Verdenskrig
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under Den Overordentlige Kommission. Og krigsafslutningen bragte ikke
vaksten til ophor. 1 1921 var der 1 alt 118 udvalg. Og organisationerne var
fortsat medlem af tre ud af fire udvalg.

Alt i alt kunne vi ved at studere udvalgene og deres sammensatning og
funktion tegne et billede af en udvalgsinstitution, som var skabt for Forste
Verdenskrig og ikke blot var en konsekvens heraf. Organisationerne havde
allerede for krigen skabt sig positioner som faste samarbejdspartnere, nir
beslutninger skulle udformes og gennemfores.

Vi har kunnet validere resultatet af analysen af udvalgsdatabasen gennem
undersogelse af organisationernes inddragelse 1 den administrative lovforbe-
redelse. Her er vi endda lidt tettere pa beslutningsprocesserne, fordi vi
undersoger organisationsinddragelsen 1 forbindelse med de enkelte loves til-
blivelse. Oplysningerne atdaekker et formelt, processuelt aspekt ved samspil-
let og ved magtens positioner. Antagelsen er, at organisationer alt andet lige
har lettere ved at varetage deres interesser, hvis de har varet involveret i for-
beredelse af lovgivning. Det viser sig, at helt fra 1912-13 havde en tredjedel af
alle vedtagne lovforslag pa en rekke udvalgte ministeromrader (ministrene
for handel, landbrug, trafik og undervisning samt indenrigsministerens lov-
givning pd arbejdsmarkedsomridet) veret behandlet i et udvalg forud for
fremsettelsen for Folketinget. Da organisationerne kun var medlemmer af
tre ud af fire udvalg, har udvalgsbehandlingen ikke i alle tilfelde indebaret
inddragelse af organisationerne. Der er imidlertid andre mader, hvorpa
organisationerne kan blive inddraget, eksempelvis gennem atholdelse af
moder, brevveksling mv. Pd baggrund af en gennemgang af ministrenes
fremsaettelsestaler, bemarkninger til lovforslag og Folketingets forhandling-
er har vi kunnet registrere, at organisationerne allerede 1 1912-13 havde
veret inddraget 1 den administrative forberedelse af lovgivningen 1 to tredje-
dele af alle de undersogte love.

Springer vi et halvt drhundrede frem til perioden efter 1975, kan vi ved
hjalp af data for udvalgene vise et andet centralt treek ved organisationsind-
dragelsen. Antallet af udvalg voksede paent i drene efter Anden Verdenskrig.
Toppunktet blev ndet i 1980 med i alt 715 udvalg, der reduceredes op gen-
nem 1980’erne og holdt sig nogenlunde stabilt pa 360-70 udvalg indtil den
sidste halvdel af halvfemserne, hvor der var en kraftig vaekst. Og udvalgenes
funktion @ndrede sig 1 denne periode.Traditionen for at forberede lovgiv-
ning og andre beslutninger i udvalg blev langsomt, men sikkert zendret i dre-
ne efter 1975 — og det gelder ogsa 1 den sidste halvdel af 1990’erne.1 1975 var
der over 300 udvalg, der beskeftigede sig med beslutningsforberedelse, i
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2000 var der under 100. Interesseorganisationerne har altsi mistet en reekke
positioner i de beslutningsforberedende udvalg, som tidligere gav dem gun-
stige muligheder for at pivirke fremtidige beslutninger.

Vore udvalgsdata kan ikke give nogen forklaring pa denne udvikling.Vi
har dog kunnet komme en forklaring nermere gennem de interview, som vi
har gennemfort med en rekke topembedsmand 1 centraladministrationen,
som vi 1 evrigt har kunnet sammenligne med svarene fra en interviewunder-
sogelse gennemfort 1 1979. Undersogelsen viste, at eksempelvis lovforbere-
dende kommissioner tidligere gav organisationerne sa gode positioner, at
der ofte var meget begransede politiske handlingsmuligheder for rege-
ringen og Folketinget, nir en kommission havde afleveret sit arbejde. Det
svarer kun darligt til de manevrebehov, som ministrene i dag ensker sig i
forhold til de politiske forhandlinger. Med mindre tette forbindelser mel-
lem organisationerne og partierne og med den mere intense kamp om
valgernes gunst, der kendetegner dansk politik 1 dag, kan det vare en for-
del at holde organisationerne lidt pa afstand, nir udkastene til lovtekst skal
forfattes.

Nir lovgivningen sjeldnere forberedes 1 udvalg, og organisationerne der-
for ogsd sjeldnere inddrages gennem denne institutionaliserede kanal, vil
organisationerne soge indflydelse pa den administrative lovforberedelse pa
anden vis. Surveyundersogelser til alle landsdackkende organisationer gen-
nemforti 1976, 1981, 1993 0g 2000 viser, at organisationerne har flere, ofte
mere uformelle kontakter til centraladministrationen. Igen maler vi positio-
nel magt ved blandt andet at sporge organisationerne, hvor hyppigt de har
kontakter med forskellige typer af myndigheder — politiske som administrati-
ve.Her har vi ganske vist ikke samme sikkerhed for materialets objektivitet
som ved udvalgsundersogelsen, men vi finder et billede,som er helt foreneligt
med det, vi tegner ved hjelp af de andre datakilder, blandt andet folketings-
medlemmernes vurderinger.Vi konkluderer derfor, at mange organisationer
med tette og ofte uformelle kontakter ogsd 1 dag har betydelig indflydelse pa
centraladministrationens beslutningsforberedelse.

Vi har 1 evrigt kunnet konstatere et skift 1 organisationernes fokus siden
midten af 1970’erne. Hvor kun fa organisationer havde kontakter med Fol-
ketingets partier, udvalg og medlemmer i 1976, er det i dag langt mere
almindeligt, at organisationerne har sidanne kontakter. Samtidig finder
organisationerne disse politiske kontakter langt mere betydningsfulde i dag
end for 25 dr siden. Organisationerne har tabt nogle positioner —som med-

koncipister af lovforslagene — men de har fundet og vundet andre.
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KAN DEN POSITIONELLE MAGTS ANTAGELSER
UNDERSOGES?

Vi kan ikke direkte undersoge de antagelser, der ligger bag det positionelle
magtbegreb, nemlig at tilstedevaerelsen 1 et beslutningstorleb giver mulighed
for at pavirke/kontrollere andres adferd. Det er imidlertid muligt at under-
soge, om det gor en forskel for de beslutninger, der treffes, om organisatio-
nerne er involveret eller ej.

Hvis det eksempelvis forholder sig sidan, at LO’s og DA’s indflydelse pa
arbejdsmarkedspolitikken er lige stor eller lille, uanset om de har siddet i et
lovforberedende udvalg eller ej, maske fordi de to parter pa grund af en reek-
ke andre ressourcer alligevel er umulige at komme uden om, ja s har den
positionelle magt (her deres medlemskab at et lovforberedende udvalg) ikke
nogen selvstendig betydning for parternes indflydelse. Hvis det derimod
gor en forskel, om de har varet involveret 1 et lovforberedende arbejde, sa
styrkes tiltroen til den positionelle magt.

I bogen om staten og interesseorganisationerne har vi kun i begranset
omfang undersogt konsekvenserne for den videre beslutningsproces af for-
skellige former for samspil mellem statslige myndigheder og organisationer-
ne. Imidlertid har vi i bogens kapitel 8 undersegt, om organisationernes
inddragelse 1 lovforberedelsen forer til storre konsensus mellem Folketingets
partier i beslutningsfasen, sidan som korporatismeteorien antager. Det viser
sig at vaere tilfeldet. Iseer viser oppositionspartierne sig oftere at stemme for
lovtorslag, nir de organisationer, regeringen inddrager i lovforberedelsen,
star oppositionen nzr. Under denne betingelse kan regeringen altsd leegge
en deemper pd den politiske kappestrid partierne imellem. Er bindene mel-
lem de deltagende organisationer og oppositionen svagere, er der ingen
effekt.

Det gor altsi en forskel, om organisationerne er med eller ej —1 dette tilfael-
de milt ved at undersege partiernes stemmeadfaerd 1 Folketinget. Nar de
organisationer, der stir oppositionen nzr, har veeret med i lovforberedelsen,
er oppositionen overbevist om, at nogle af dens interesser er varetaget. Derfor
lader den sin afstemningsadferd 1 Folketinget pavirke af organisationernes
deltagelse.Vel vidende, at dette er tilfeldet, har en regering altsa visse mulig-
heder for at styre den politiske beslutningsproces i Folketinget. Organisatio-
nerne spiller i reglen gerne med, hvis de som modydelse for at tage et medan-
svar far indflydelse pa lovtorslagene. Den positionelle magt har siledes nogle
af de konsekvenser, som teorien antager.Antagelsen om, at magtens positio-

ner har konsekvenser for politisk indflydelse, har helt givet noget for sig.
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KAPITEL T4

MAGT OG MYNDIGHED

JORGEN GRONNEGARD CHRISTENSEN

Studiet af magt er statskundskabens kerne. Det er magten, der definerer den
og adskiller den fra andre samfundsvidenskaber. Juristerne interesserer sig
for beslutninger, der bliver truffet i henhold til regler, og eskonomerne for
beslutninger, der optimerer brugen af knappe ressourcer. Politologerne
interesserer sig derimod for de beslutninger, der bliver truffet, selv om der
ikke er regler, der bestemmer deres indhold, eller kriterier for den optimale
beslutning. Politisk er problemet at beslutte, hvad reglernes indhold skal
vare, dernast om man skal folge reglerne eller et andet generelt beslut-
ningskriterium, og endelig hvem der skal bestemme det. Politik handler
med andre ord i hej grad om, hvornir man skal traefte beslutninger i hen-
hold til en generel norm, og hvornar man skal sxtte sig ud over den. I begge
tilfzelde er magten 1 spil. I den forste situation gelder det, hvem der bestem-
mer, hvad politikken skal vare, og hvem der skal administrere den, i den
anden situation, hvem der kan satte sig igennem inden for eller pa trods af
regler og normer.

Robert Dahls (1957) klassiske definition af magtbegrebet fangede kernen
1 problemstillingen, nar sporgsmalet om magtens lokalisering rettede sogely-
set mod de situationer, ,,hvor A kan fi B til at gore noget, som B ellers ikke
ville have gjort.” Den har,som Dahl selv gjorde opmaerksom p3, intuitivt
noget for sig. Men den har ikke desto mindre varet udsat for heftig diskus-
sion. Indvendingerne har varet teoretisk steerke, men hvor konstruktive har
de veret? De har i det mindste ikke givet mange anvisninger pa, hvordan
man 1 empirisk analyse skulle hindtere det centrale, men svare problem om,
hvem der har den politiske magt. Dahl, og for ham bade Carl J. Friedrich
(som pegede pd den anticiperede reaktion som et analytisk relevant, men
empirisk svert handterligt aspekt af magtens udevelse) og Herbert Simon,
gjorde magten til et adfaerdsfeenomen, som skulle studeres pa mikroniveau,
altsd 1 politiske aktorers samspil med andre aktorer. Som Simon skrev allere-

de 11953, er ,,fenomenet, som vi ensker at male, en asymmetrisk relation
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mellem to personers adferd.Vi ensker at iagttage, hvordan en @ndring i en
persons adferd @ndrer adferden hos den anden person® (Simon,
1953/1969:77).

En stor del af den senere magtteoretiske debat havde ikke denne adfaerds-
massige ambition, men koncentrerede sig om begrebets definition. De
empiriske referencer var 3, analyserne stort set fravaerende, og det har nap-
pe hjulpet, at kritikerne flyttede debatten fra adferds- og mikroniveauet til
struktur- og makroniveauet, som (ofte) unddrager sig mere pracis empirisk
analyse.

Emnet for dette essay er magten over og i forvaltningen. Den mismodige
indledning til trods har man 1 analyserne af den offentlige forvaltning og sty-
ring 1 hej grad interesseret sig for magten, dens fordeling og konsekvenserne
heraf, og man er kommet ganske langt uden andet end en underforstiet
accept af og respekt for Simons og Dahls intuitive karakteristik af fenome-
net. Ja, som oftest beskaeftiger man sig med magtproblemet uden overhove-
det at forholde sig til begrebet eller bruge ordet. Det geelder ogsa i det, der
folger. Pastanden er, at magtrelationer 1 den dahl-simonske forstand er alde-
les centrale i en forvaltningssammenhzang. Men i sivel analyse som praksis
er fokus ikke rettet mod A’s udevelse af magt over B, men derimod mod de
rammer, der begunstiger A’s, henholdsvis B’s mulighed for at udeve magt,
alternativt skeermer dem mod udevelsen af magt. Med den vinkel fjerner
essayet sig fra de klassiske modstillinger af konkurrerende magtbegreber for i
stedet at diskutere mulighederne for gennem forvaltningens organisatoriske
indretning at institutionalisere magtrelationerne mellem politikere,
embedsmand og interessenter.

Der er tre vinkler. Den forste definerer helt magtproblemet bort, nir det
galder den offentlige sektor. Ifolge den har forvaltning ikke noget med
magt at gore. Den er politikkens neutrale redskab, og udevelsen af magt er
knyttet til politikerne og deres beslutninger. Ifolge den anden og mere
moderne er det ikke sd enkelt. Politikerne kan ikke udtemmende normere
alle beslutninger. Derfor gelder det om at programmere forvaltningen til at
handle pd deres vegne. Men hvis man kan programmere forvaltningen til at
handle pa en bestemt made, er der ogsd nogle, der kan bruge forvaltningen
til at cementere deres egen magt med. Det skaber rum for den tredje vinkel,
hvor problemet er, hvordan man bruger politik og forvaltning til at beskytte
sig selv mod andres magt.

Diskussionen hviler pa to forenklinger. I overensstemmelse med klassiker-

ne er perspektivet aktorcentreret. Men der indgir kun tre typer aktorer 1 dis-

19T



kussionen; de folkevalgte politikere, forvaltningens interessenter, altsa klien-
ter og brugere, og endelig dens medarbejdere. Den anden forenkling ligger 1
begrebet forvaltningen. Begrebet deekker i denne sammenhang over hele
den offentlige sektor med dens myndigheder og institutioner og de sat af
styringsrelationer, der kobler politikerne og deres beslutninger sammen
med sagsbehandling og serviceproduktion pa alle niveauer inden for den

offentlige sektor.

FORVALTNING UDEN MAGT

Forvaltningens opgave er at fore forretning. Den er fjernet fra politisk
hastverk og politisk strid. ... Den indgir kun 1 det politiske liv pa samme
mide som bogholderiets metoder er en del af samfundslivet, og kun som
maskineriet indgar i slutproduktet (Wilson, 1887: 210).

Synspunktet, der er citeret her, blev formuleret i slutningen af det 19. arhun-
drede og var et indleg i en amerikansk forfatnings- og forvaltningsdebat.
Den simple logik er, at en skarp adskillelse af politik og forvaltning er forud-
setningen for bade effektivitet (det var Wilsons logik) og for retssikkerhed
(det var Webers logik).

Synspunktet, 1 hvert fald hos Wilson, er tillige, at politikerne med den
skarpe adskillelse af politik og administration bevarer magten over politik-
kens indhold og over dens administration. Webers analyse er mere dybtgi-
ende og mere nuanceret, men grundsynspunktet i hans bureaukratiske ide-
altype er, at politikerne formulerer deres politik 1 form af generelle regler, og
at forvaltningens opgave alene er at anvende lovgivningens regler pa kon-
krete tilfzelde. Forvaltningen er i begge tilfelde et neutralt redskab for politi-
kerne, og magten er samlet hos dem og ikke forvaltningspersonalet. Det rej-
ser sporgsmilet om, og i sd fald hvordan, politikerne kan veare sikre p4, at
forvaltningens medarbejdere folger den politik, som de har besluttet.

For Wilson var der ingen problemer heri. Man ma leese ham sidan, at han
onskede at styrke regeringen, og hans models skarpe adskillelse af politik og
administration forudsatte, at parlamentarikerne delegerede en omfattende
kompetence til regering og forvaltning. De to andre klassikere, Weber og
Simon, erkender derimod 1 hoj grad problemerne. Det gelder ogsa, selv om
de har hver sit fokus og lesninger, der er afpasset deres analytiske problem-

stilling. Webers interesse knyttede sig til den klassiske forvaltningsstat, hvis
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opgave var at regulere rettigheder og pligter for borgere og virksomheder.
Politikken blev derfor formuleret som generelle retsregler, og en specialise-
ret forvaltning havde den kombination af saglig og juridisk indsigt, som var
forudsatningen for, at dens medarbejdere kunne omstte de generelle
reglerikonkrete forvaltningsakter. Logikken bag Webers forvaltningsbureau-
krati var en kombination af formelle og steerkt specialiserede roller og et
tjenestemandssystem, der gennem sindrige skonomiske incitamenter knyt-
tede forvaltningens medarbejdere til ikke sa meget den til enhver tid sid-
dende regering, som til lovgivningen, der var blevet til gennem legitime
forfatningsmassige procedurer. Forvaltningens medarbejdere var i model-
len rolle- eller organbarere, og de handlede med hans beromte formulering
,uden vrede og forudindtagethed®. Alligevel havde Weber sine tvivl med
hensyn til den magtfri forvaltning. Den tvivl kom til udtryk pa to mader.
Den ene bundede 1 forholdet til borgere og virksomheder, hvor forvalt-
ningen og ikke politikerne stod som magthaveren. Den anden gik pa for-
holdet til politikerne, hvor embedsmandene 1 kraft af deres specialviden
havde mulighed for at manipulere politikerne, hvis man ikke si bort fra den
mulighed, at forvaltningens embedsmand havde en selvstendig vilje til
magt (Weber, 1918; 1919).

Samtidig er der et andet problem, som den klassiske bureaukratiteori slet
ikke havde fat 1. Det opstar, fordi forvaltningens opgave ikke kun er at traef-
fe afgorelser 1 medfor af generelle lovregler. Den er ogsi at drive institutio-
ner og virksomheder, som producerer og leverer serviceydelser til borger-
ne. Den politiske regulering af institutioner og virksomheder sker kun 1
begraenset omfang ved hjxlp af lovgivning og regler. De definerer hojst
institutionernes opgaver og organisatoriske rammer, og gennem finanslove
og budgetter fastsaettes de bevillingsmaessige rammer for deres drift. Det
betyder to ting. For det forste at den politiske styring af denne del af for-
valtningen beror pé et hierarki, hvor en politisk chef eller kollektiv ledelse
fungerer som politisk forvaltningschef, for det andet at institutionernes
medarbejdere, som i modsatning til Webers ikke er forvaltningsjurister,
men professionelle teknikere og behandlere, fir et stort og skenspraeget
spillerum, som man ikke kan regulere gennem en generelt formuleret poli-
tik. Dertil kommer et tredje problem, som ikke indgik i Webers problem-
stilling, men som 1 hoj grad har fiet relevans med en mere intens retlig regu-
lering af samfundet. Det opstir, fordi lovgiverne enten af politiske grunde
(politiske transaktionsomkostninger) eller pd grund af deres begraensede

forudseenhed (begrenset rationalitet) er ude af stand til at formulere til-
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strekkeligt preecise regler, der deekker enhver situation, som er omfattet af
lovgivningen. Det fojer endnu en dimension til spergsmalet om, hvordan
politikerne kan sikre sig magt over forvaltningen.

Simon (1945: 128) gav et svar pa de problemer, da han ved siden af magt-
begrebet introducerede begrebet myndighed. Den definerede han som ,,alle
situationer, hvor forslag er accepteret uden nogen kritisk efterprovelse eller
overvejelse. Accepterer man definitionen, folger det, at nir A er overordnet
B i et ojeblik, kan B optrade som overordnet for A i det naeste gjeblik”. Det
handler med Simons ord om, hvem der har det sidste ord i1 en konkret sag
eller ssmmenheng, og det er ikke givet, at det er den hierarkisk overordne-
de. For ham er det adferden, der teller. Om der er sanktioner, er ikke afgo-
rende, for de er bare ét myndighedsinstrument inden for en organisation. En
anden mulighed er, at den i ssmmenhaengen underordnede retter sin afgo-
relse eller disposition til, fordi han eller hun har en klar forventning om,
hvad der vil ske, hvis han ikke gor det. Der er samtidig granser for myndig-
hedsudevelsen, som bliver sat af, hvad den underordnede er villig til at
acceptere. Et tredje instrument for myndighedsudevelsen er derfor at sikre
sig, at forvaltningspersonalet har et acceptomride, som udvider deres villig-
hed til at rette ind efter deres overordnede og trefte forvaltningsafgoerelser
eller driftsmaessige dispositioner, som er i overensstemmelse med, hvad de 1
situationen finder rigtigt. Der er flere instrumenter, men de vigtigste er ifolge
Simon udvelgelsen af medarbejdere, deres forudgiende uddannelse, efter-
folgende treening pa jobbet og efteruddannelse samt den interne kommuni-

kation af praksis og holdning til organisationens politik.

DEN PROGRAMMEREDE FORVALTNING

I analysen ligger to erkendelser. P4 den ene side kan det vaere sveert politisk
at realisere idealet om en forvaltning uden magt, men pa den anden side er
der muligheder for at fi magt over den, som ikke udelukkende bygger pa
hierarkisk styring. Der er tre praktiske anvendelsesomrader for tankegangen:
Forvaltningens ridgivning af den politiske ledelse, forvaltningens afgorelse
af konkrete sager i henhold til lovgivningen, og forvaltningens drift af insti-
tutioner og virksomheder. Hvis man erkender, at det politisk er svert at nor-
mere forvaltningens virksomhed med tilstrekkelig pracision, bliver sporgs-
mailet, om man i alle tre henseender kan programmere den pi en sidan
madde, at man leser eller minimerer Simons myndighedsproblem, hvor

udfordringen er at undgd, at forvaltningen tager magten fra politikerne.
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Politiske udnavnelser til de stillinger i forvaltningen, som har ansvaret for
radgivningen af den politiske ledelse, eller til stillinger, hvis indehavere har
afgorelses- og ledelseskompetence, er et bud pa en losning. Modellen er
kendt fra en rekke lande, men politiseringen er mindre omfattende, end
debatten ofte giver indtryk af. Forklaringen er ligetil, for felger man Simons
logik, flytter en politisk rekruttering af ridgivere og chefer blot rundt pa
problemerne, og nye atheengigheder bliver skabt i forhold til forvaltnings-
personale med en ekspertise, som hverken den politiske ledelse eller dens
politiske medarbejdere kan tjekke. Samtidig er der et andet problem. Det
opstar, fordi forvaltningens interessenter kan have en frygt for den politiske
ledelses brug af forvaltningen til formal, som strider mod deres interesser.
Spergsmailet er da, om man kan programmere forvaltningen pa en made, der
tilgodeser den politiske ledelses enske om en forvaltning, der er lydher over
for dens politik, men uden at ty til politiske udnavnelser. Problemet er der-
nast ogsd, om man kan programmere forvaltningen pd en made, som
beskytter interessenterne mod, hvad de vil opleve som politiske indgreb i
deres interesser.

Der er to losninger pa programmeringsproblemet, som begge har fiet stor
opmarksomhed i nutidens institutionelle litteratur. Den ene og tilsynela-
dende mest moderne losning ser problemet som et sporgsmal om ekono-
miske tilskyndelser, eller som det man kalder mekanismedesign. Det bestdr 1
en indretning af forvaltningens belenningssystem (lon og karriere), siledes
at det harmoniserer medarbejdernes preferencer med den politiske ledelses.
I en let anderledes, men alligevel afgorende forskellig udgave bestr det1 at
indrette det pd en sidan made, at embedsmandene fir en tilskyndelse til at
disponere langsigtet og 1 overensstemmelse med den politiske koalition bag
den formelt geldende politik, som pd ingen mide behover at vaere sammen-
faldende med den aktuelle politiske ledelse. I den forste situation handler
det om at indrette systemet pa en sidan made, at embedsmandene her og nu
kan opnd en okonomisk og karrieremassig belonning ved at rette ind efter
deres politiske herrer. Det vil sige fleksible lonsystemer med hurtige belon-
ninger, bonusordninger og tidsbegreensede ansattelser pa kontrakt. I den
anden situation handler det om at indrette systemet som et klassisk tjeneste-
mandssystem (Horn, 1995).

Incitamentlesningen har ikke desto mindre sine granser. Dem stoder man
ind 1, ndr ledelsen, f.eks. den politiske ledelse, har det sidste ord. Den kan da,
uanset hvordan den har indrettet tilskyndelserne, sette dem ud af kraft i

konkrete situationer, men gor den det, spolerer den tilskyndelsernes trovar-
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dighed (Miller, 2000; Hood, 2002).To eksempler gor anskueligt, hvad det
drejer sig om. Man kan forestille sig, at den politiske ledelse (en minister eller
en kommunalbestyrelse) har vedtaget budgetregler, som giver den admini-
strative ledelse en betydelig dispositionsfrihed, som ledelsen faktisk udnytter.
Sa opstar der diskussion, om det var en korrekt disposition, og den politiske
ledelse blander sig og omgor den. Fir det konsekvenser for spillereglernes
troverdighed? Man kan dernaest forestille sig, at den politiske ledelse ikke
bare omger ledelsens disposition, men oftentligt ogsa kritiserer den. I yder-
ste fald sker det ved at fjerne den ansvarlige chef, altsd den embedsmand, der
brugte sin formelle kompetence og traf den oprindelige afgorelse. Hvordan
pavirker det embedsmandenes adferd i forhold til politikerne?

Den anden lesning opstiller spilleregler for forvaltningen. Bag den ligger
den dobbelte erkendelse af, at man hverken kan specificere politikken, sa
den pracist dekker enhver fremtidig situation, eller indrette et system for
efterfolgende kontrol og korrektion af forvaltningens afgorelser. Losningen
er at regulere forvaltningens virksomhed enten gennem indretningen af
organisationen (ledelsesstruktur, hierarki, specialisering) eller at regulere
dens arbejdsgange gennem formelle procedurer, der bestemmer, hvem der
skal hores 1 forbindelse med sagsbehandlingen, hvilket grundlag beslutnin-
gerne skal treeftes pd samt stiller krav med hensyn til oftentlighed, henholdsvis
fortrolighed 1 sagsbehandlingen (Horn, 1995; McCubbins et al., 1987; 1989;
Moe, 1989). Det er losninger, som ikke mindst har tiltrukket sig opmaerk-
somhed i forbindelse med bade analysen og diskussionen af, hvordan man
etablerer en offentlig regulering, som de regulerede har tillid til, og som de
derfor opfatter som troverdig. Udfordringen er da at indrette organisation
og sagsbehandlingsprocedurer pd en made, der programmerer forvaltningen
til at traeffe forudsigelige afgorelser. Man naermer sig altsd det weberianske
ideal om en forvaltning uden magt ved at programmere den gennem formel
organisering.

Programmeringstankegangen har endnu et anvendelsesomride. Den
klassiske bureaukratiteori interesserede sig alene for den regelstyrede for-
valtning og ignorerede som nzvnt helt de offentlige opgaver, som bestar i
produktion og leverance af service. Det er opgaver, hvis losning kun 1
begraenset omfang lader sig regelstyre, og det er samtidig opgaver, der 1 hoj
grad har konsekvenser for brugernes velferd. Politikernes mulighed for at
styre driften af offentlige institutioner og virksomheder star og falder derfor
med indretningen af et hierarkisk styringssystem, hvor politikerne pi vegne

af veelgerne kan sette sig igennem over for ledelse og medarbejdere. Der er
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sat sporgsmilstegn ved, hvor effektiv denne styring er. Risikoen er, som det
ligger 1 Simons myndighedsbegreb, at styringen bliver vendt pa hovedet.
Det bliver institutionernes professionelle behandlere og de oftentlige forsy-
ningsvirksomheders teknikere, der kommer til at styre deres foresatte, de
folkevalgte politikere, og ikke omvendt (Dich, 1973). Den demokratisk-
bureaukratiske styringskade bliver erstattet af producent-kontrol eller
,provider capture®, som reformatorerne af den new zealandske offentlige
sektor kaldte det i 1980’erne (Boston et al., 1996).

Losningen pd det problem er en tredje form for programmeret forvalt-
ning. Den sammenkobler procedure- og strukturdesign med ekonomiske
incitamenter. Man har klarest set det 1 bestrebelser pa at gennemfore refor-
mer pd uddannelses- og sundhedsomraderne. Forste led i reformen bliver da
at ruste borgerne til en rolle som aktive forbrugere. De skal have frit valg
mellem leveranderer af offentlig service. Andet led bliver at zendre de for-
melle ejerforhold til institutioner og virksomheder. De skal trekkes ud af
delegationskaden, og i deres sted treeder selvejende eller private institutio-
ner med en ledelse, som reprasenterer ejere og/eller brugere. Endelig skal
de have en sterk okonomisk tilskyndelse til at rette ind efter brugerne.
Opskriften er her frit valg, tildelte budgetter, der bliver erstattet af et salgs-
provenu, som igen bliver skabt ved, at institutionerne indbyrdes kaemper om
en levedygtig andel af et reguleret marked (Blomquist & Rothstein, 2000;
Boyne et al., 2003; Steuerle, 1998).

ADMINISTRATIV OG POLITISK BESKYTTELSE MOD
MAGT

Et feellestreek ved analyserne af forvaltningens indretning og specielt af sam-
spillet mellem den politiske styring og forvaltningen har varet en vedhol-

dende kredsen om to forskellige sporgsmal:

* Hvordan maksimerer man forvaltningens politiske lydherhed?
* Hvordan inddemmer man risikoen for, at den siddende politiske ledelse
bruger forvaltningen som instrument for sine egne ojeblikkelig politiske

mal?
Siden det 19. drhundrede er der givet en reekke teoretiske bud pa udfor-
dringen, bud, som finder deres genspejling i politikeres, embedsmands og

interesseorganisationers kredsen om de samme problemer. De har alle sam-
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men fat i rigtigt meget, og falles for dem er deres bestandige kredsen om
institutionelle mekanismer, der kan neutralisere forvaltningen som politisk
magtbase for andre, det vare sig politikerne eller forvaltningspersonalet selv.
Dette essay har forelobig anlagt et historisk perspektiv, hvor man bevager
sig fra historiske (det klassiske bureaukrati) til moderne (den regulerede for-
valtning og det regulerede marked) modeller, men det er misvisende, for si
vidt som alle modellerne i sig blander klassiske forbilleder med moderne
varianter, og ofte har nutidens modeller, der 1 dag fremstdr som moderne,
historiske fortilfzelde, som teoretisk er identiske med dem (Hood, 1998).

Alligevel lober man hurtigt ind i nogle paradokser. Det kommer frem pa
to forskellige mader, som begge knytter sig til bestrabelserne pa at lose savel
lydherheds- som misbrugsproblemet. Hvad enten losningen er en klar
arbejdsdeling mellem politik og forvaltning eller en institutionel program-
mering af forvaltningen, viser det sig 1 praksis svaert at realisere dem. Umid-
delbart haenger det sammen med vanskelighederne ved at formulere klare
og pracise materielle eller institutionelle spilleregler for forvaltningen. Men
bag det ligger andre forhold.

De kommer frem, hvis man antager, at alle tre grupper af aktorer (politi-
kerne, interessenterne og forvaltningspersonalet) hver for sig er interesseret i
at sikre sig en sa hoj grad af autonomi som muligt. Med den antagelse skulle
man forvente, at politikerne veernede om deres egne muligheder for at traef-
fe beslutninger, mens interessenter og forvaltningspersonale hver for sig for-
sogte at holde politikerne pd afstand. Empirisk viser det sig at vare mere
indviklet end som s3.

Der er sa meget raeson bag antagelserne, at man sjeldent oplever en
betingelseslos delegation af kompetence fra politikerne til forvaltningen.
Altid efterlader de en kattelem, der tillader dem at gribe ind, hvis situationen
tilsiger det, eller hvis de bliver gjort opmarksom p4, at man her risikerer
afgorelser eller dispositioner, der hviler pd en administrativ praksis eller
interne rutiner, som ikke tager hensyn til sagsspecifikke omstendigheder. P3
den made bliver der en bestandig politisk kerne tilbage 1 forvaltningens
afgorelser eller dispositioner, som viser, at politik til forskel fra retlige afgo-
relser og okonomisk optimering i sidste ende handler om at afgere en sag pa
dens specifikke preemisser og ikke efter en generel regel eller et operationelt
kriterium.

S4 vidt er alt godt. Situationslogikken svarer til billedet af politikerne med
den korte tidshorisont, der er afstemt efter mulighederne for i enhver situa-

tion at kunne gore det, som de tror er populert. Det er det, som bade
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modellen med forvaltning uden magt og modellen med programmeret for-
valtning angiveligt veerner imod. Det skaber forudsigelighed og trovaerdig-
hed. Det sker i forhold til interessenterne, fordi forvaltningen fir kompeten-
ce til at treeffe afgorelser uden politisk intervention efter forud fastlagte
regler eller procedurer. Der er altsd pa forhand taget stilling til, hvor myndig-
heden til at trefte afgorelser 1 sager, som bergrer interessenterne, skal ligge.
Det sker tilsvarende 1 forhold til forvaltningspersonalet, som ikke behover at
frygte for, at politikerne gennem den demokratisk-bureaukratiske styrings-
kede griber ind 1 forvaltningens, institutionens eller virksomhedens interne
forhold.

Empirisk tegner der sig imidlertid et kompliceret meonster. Interessenter-
ne har erfaringsmeessigt vist en sterk forkaerlighed for lesninger, som giver
dem del i forvaltningsmyndigheden eller en hej grad af vished for, hvordan
den bliver brugt. Ideelt er det opfyldt, hvis man delegerer myndigheden til
dem selv. Det forekommer, men er trods alt undtagelsen. Normalt skal de
dele den med andre, og da er muligheden for i en traengt situation at kunne
appellere til en anden instans af stor verdi. Det kan vare 1 form af ankead-
gang, men det kan ogsa vere 1 form af en regel, som gor det muligt at bringe
politikerne tilbage pd banen.I det perspektiv er politikernes ambivalente
holdning til delegation ikke kun et udslag af, at de forbeholder sig det sidste
ord, ndr det er politisk opportunt. Ankeadgang til et organ uden for det poli-
tisk-administrative hierarki imedekommer saledes et krav hos interessenter,
som narer en grundleggende skepsis over for politikere og deres kriterier
for, hvad der er en god beslutning. Adgang til at bringe en sag op til politisk
afgorelse imedekommer imidlertid interessenternes onske om at kunne
genforhandle en hvilken som helst generel politik, hvis situationen tilsiger
det. Empirisk har begge strategier interessenternes bevigenhed, og begge
strategier varner dem alt efter situationen mod forvaltningens og politiker-
nes myndighedsudovelse.

For forvaltningspersonalet tegner der sig et tilsvarende monster. Ganske
vist giver institutionelle losninger, som etablerer en form for reguleret mar-
ked, umiddelbart en hoj grad af autonomi til forvaltningens virksomheder
og institutioner. Anliggender, der 1 styringskaeden var genstand for handling
op og ned, er nu gjort til et organisationsinternt anliggende for ledelse og
medarbejdere. Men ogsa her viser politikerne en uvilje mod at slippe for-
valtningen fri. Den forste forklaring er endnu en gang, at politikerne forbe-
holder sig det sidste ord, fordi det tillader dem at gribe ind, nir det er oppor-
tunt. Men den anden er endnu en gang, at heller ikke forvaltningspersonalet
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altid ensker den fulde myndighed. Hierarkisk styring og de regler, der
omgarder den, er en vasentlig del af beskyttelsen af dem selv mod dels bru-
gere og klienter, dels forvaltningens daglige ledelse. Som for forvaltningens
interessenter giver den mulighed for at aktivere regler pa et hojere institu-
tionelt niveau, til at appellere til en hojere hierarkisk myndighed og 1 sidste
instans til at politisere en sag, sa den bliver afgjort ikke 1 henhold til en
abstrakt regel eller kriterium, men efter en politisk forhandling, der er
afstemt efter situationen. Det er ikke sikkert, den bliver brugt, men den er
igen rar at have 1 baghdnden som en udvej, forvaltningspersonalet 1 sidste

instans kan ty til.

MAGTENS USIKRE LOKALISERING

For adskillige dr siden gennemforte Michel Crozier (1963:211-231) en ana-
lyse af to franske organisationer, en statslig virksomhed og en statslig forvalt-
ningsmyndighed. Hans udgangspunkt var en adferdsbaseret magt- og myn-
dighedsanalyse 1 Simons og Dahls forstand. Grundleggende viste han to
ting.

En hej grad af usikkerhed er et grundvilkar for alle aktorer i en organisa-
tion.Alle er de ganske, men ikke fuldt rationelle, og siledes fuldt ud bevidste
om, hvad der er pa spil for dem. De har blot ingen vished for, hvad der kan
og vil ske. Ganske vist er der bade et system af skonomiske tilskyndelser og
et hierarkisk system, men det fjerner ikke usikkerheden. Dens kilde er nem-
lig 1 hej grad samspillet mellem forskellige personalegrupper, der er sideord-
nede i henholdsvis myndighedens og virksomhedens hierarki.

Den interne usikkerhed, som prager samspillet mellem sideordnede savel
som over- og underordnede grupper, fir dernast spergsmalet om fordelingen
af magt og myndighed til at overskygge alle andre problemer. Man kan bare
ikke sige noget praecist om, hvor magten er lokaliseret. Den er ikke fuldt ud
fordelt gennem den formelle struktur og hierarkiet, og den er heller ikke
reguleret gennem belonningsmekanismerne i organisationen. Det er snarere
sadan, at usikkerheden om, hvad andre grupper kunne foretage sig, og som
negativt kunne berore ens egne vilkdr, skaber en dobbelttilskyndelse. Den
ene bestar i uden skelen til hierarkiet og den formelle struktur at etablere en
modus vivendi, eller en ligevagt, som Crozier kalder det,1 forhold til andre
grupper, hvor man pd den ene side accepterer gensidig athengighed, pd den
anden side sikrer sig mod indgreb fra deres side. Den er resultatet af en form

for politisk forhandling, som aldrig har fundet sted, men stiltiende tager
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bestik at den gensidige ressourceathengighed mellem grupperne. Organisa-
tionen bliver pd den made en form for autonomt politisk system. Men det
slutter ikke der. Usikkerheden skaber nemlig ogsd en anden tilskyndelse,
som gor, at ingen kan undvere hierarkiet med dets procedurer og regler.
Det bliver til en politisk rekursinstans, som de enkelte grupper hver for sig
kan aktivere, hvis den uformelt etablerede deling af magten truer med at
udvikle sig 1 deres disfavor.

En klassisk bureaukratianalyse som Croziers er for det forste adfeerdsbase-
ret, for det andet setter den magten i centrum for empirisk analyse uden
pracist at ville og kunne lokalisere den, og for det tredje henleder den
opmarksomheden pa det aspekt af magt- og myndighedsrelationerne, som
knytter sig til livet 1 komplekse organisationer. Dens pointe er, at magtforde-
lingen er sa central 1 enhver analyse af organisatoriske og forvaltningsmaessi-
ge problemer, fordi den ikke lader sig regulere udtommende og forudsigeligt
ved hjelp af formelle strukturer, som fordeler positioner og roller, skono-
miske incitamenter,som manipulerer aktorernes praferencer, eller kulturelle
normer, som giver forskrifter for, hvad der er passende og semmeligt. Det
setter den klassiske magt- og bureaukratianalyse op mod den moderne form
for strukturanalyse, som inden for institutionel teori har bade sin rationelle
og sin sociologiske variant. Samtidig fastholder den det sterke element af
politik, der knytter sig til forvaltningens virksomhed, uanset om perspektivet
er politikernes, interessenternes eller forvaltningspersonalets.

Nyinstitutionelle teorier har siden slutningen af 1980’erne sat dagsorde-
nen for ikke bare forvaltningsanalysen, men en stor del af den politologiske
analyse. Inspirationen er kommet fra ekonomisk, henholdsvis sociologisk
teori og metode, mens politologiens eget bidrag har fortonet sig. Maske
demonstrerer det de to klassiske samfundsvidenskabers relative overlegen-
hed, men det efterlader ogsa nogle spergsmil, som kalder pi et politologisk
bidrag. Afsettet for essayet var Dahls og Simons adferdsbaserede magt- og
myndighedsbegreber. Sa forketrede deres synspunkter end er, ligger deres
magt- og myndighedsbegreber implicit bag nutidens vedholdende forseg pa
at forstd, hvorfor man i givne situationer foretreekker en organisationsform
for en anden, og hvad konsekvenserne af disse valg er for dels de demokra-
tiske styringsmuligheder, dels for forvaltningens interessenter. Den generelle
pastand er, at formel organisation og formelle institutioner er et resultat af
politiske aktorers bestraebelser pad at cementere egne og begranse andres
magt- og myndighedspositioner. Organiseringen af forvaltningen handler

med andre ord i hej grad om at regulere myndighedsudevelsen. Det er
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imidlertid en ufuldstendig lesning. Ingen har, som rationalisterne siger,
,sikkert fremsyn‘ (perfect foresight). Det forklarer pa en og samme tid interes-
sen 1 at institutionalisere myndighedsrelationerne og interessen 1 at sikre sig
en mulighed for at dispensere fra de biand, som aktererne har palagt sig selv
for at binde andre aktorer med andre interesser.

Her har Crozier pd ny noget at sige. Han paviser, hvordan ufuldkomne
institutioner lader aktererne alene, og henleder i stedet opmarksomheden
pd organisationens interne processer, hvor medarbejdere og medarbejder-
grupper agerer politisk 1 forhold til hverandre og i forhold til hierarkiet for
at begrense den usikkerhed, som andres formelle og uformelle magt- og
myndighedspositioner skaber for dem selv. Med Simons noget senere ord
afspejler det, at ,,de fleste af os ikke er handelsfolk, men funktionzrer*
(1998:7). Resultatet er en analyse pa mikroniveau med fokus pa akterer,som
er rationelle (de har intentioner), men kun til dels (usikkerheden er et
grundvilkar for deres virksomhed). De har samtidig komplekse, men reali-
stiske praeferencer, for de har (som han skriver) bdde et hjerte og en hjerne
(Crozier, 1963: 185). Konsekvenserne for forstaelsen af, hvordan forvaltnin-
gens myndigheder, institutioner og virksomheder fungerer, er perspektivrige:
De indgar i et ufuldkomment styringssystem, som giver plads til, ja, direkte
tilskynder til et magt- og myndighedsbetonet politisk spil. For den politiske
styring af forvaltningen betyder det, at politikerne ma indstille sig pa kun i
begranset omfang at kunne kontrollere, hvordan opgaven bliver lost, og i
det omfang de onsker det, ma de forhandle sig til den, for som Crozier med

Simon péipeger, er myndighedsudevelsen 1 forvaltningen ikke ensrettet.
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KAPITEL 15

INSTITUTIONEL MAGT

PETER MUNK CHRISTIANSEN & LISE TOGEBY

Sammenlignet med langt de fleste vestlige lande har Danmark, Sverige og
Finland en meget hoj organisationsgrad pa arbejdsmarkedet. Andelen af
arbejdsstyrken, som er medlem af en fagforening, er 76 pct.i Danmark, 88
pct.iSverige og 79 pct.i Finland. I andre lande, som vi ofte sammenligner os
med, er den vasentligt lavere. 30 pct.1 Storbritannien, 26 pct.1Tyskland, 10
pct. 1 Frankrig vidner ikke om sterke fagforeninger 1 disse lande. Og deres
organisationsgrad har i modsatning til de naevnte tre nordiske landes vaeret
for nedadgiende siden 1990.1 Norge ligger organisationsgraden pa 55 pct.,
det vil sige pant under de tre andre nordiske lande (Det okonomiske Rad,
200T:240).

Der kan vare mange forklaringer pa forskellene 1 organisationsgrad. En af
dem knytter sig til den made, arbejdsleshedsunderstottelsen er organiseret
pa.Lande, der som Danmark administrerer arbejdsleshedsunderstottelsen
gennem fagforeningstilknyttede a-kasser, der modtager statsstotte, har gen-
nemgiende en hej organisationsprocent pa arbejdsmarkedet (Lange &
Scruggs, 2002; Rothstein, 1992). En sidan model findes i Danmark, Sverige
og Finland, men ikke 1 Norge eller i nogen af de andre lande, der er nevnt
ovenfor. Fagbevagelsen i Danmark er som en folge heraf staerkt interesseret
1at opretholde administrationen af arbejdsloshedsundersogelsen i a-kasser-
nes regi og 1 at sikre fortsat tette forbindelser mellem fagforeningerne og a-
kasserne. Men faktisk har den borgerlige regering med loven om tverfaglige
a-kasser fra juni 2002 udfordret fagforeningernes monopol pa a-kasser
inden for deres respektive fagomrader.

Der er saledes magt indbygget 1 arbejdsleshedsunderstottelsens organise-
ring. Den nuverende organisation er til fagforeningernes fordel, og de vil
gore meget for at opretholde den, mens de borgerlige partier ser deres
interesse 1 at 2endre den. Eksemplet kan ogsd illustrere et andet forhold, der
knytter sig til institutionel magt. Man kunne tro, at nir nu fagforeningerne

har fordele af a-kassesystemet, si er systemet ogsa skabt af fagbevagelsen.
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Fagbevagelsen og dermed Socialdemokratiet ville ganske vist gerne have
a-kasserne, men uden borgerlig stotte kunne det ikke ske. A-kasserne er
skabt 1 1907, hvor fagbevagelsen ikke var serlig sterk, og hvor Socialdemo-
kratiet var svagt reprasenteret i Rigsdagen. A-kassernes fodsel var resultatet
af et kompromis mellem Hojre ogVenstre. Lidt forenklet sagt ville Hojre
gerne have lost de sociale problemer i byerne, som var forarsaget af arbejds-
loshed, men partiet ville helst ikke betale, og Venstre ville sikre, at et tungt
oftentligt forvaltningsapparat ikke skulle deekke hele landet.Ved at gore
arbejdsleshedsforsikringen delvist brugerfinansieret og organiseret af fagbe-
vaegelsen selv ville Venstre begranse forsikringen til byerne (Norgaard,
1997: kap. 5). Magtfulde aktorer kan skabe institutioner, der tjener deres
interesser, men de har ikke uden videre kontrol over institutionerne, nir de
er etableret. De har derfor heller ikke garanti for, at institutionerne ikke har
konsekvenser, som er utilsigtede.

Gennem opbygningen af institutioner skaber de politiske akterer nye
institutionelle ressourcer, der pa lang sigt kommer til at fungere som en form
for strukturel magt.Vi vil derfor 1 dette kapitel forst se pa de institutionelle
valg og deres konsekvenser og derefter anskue institutionerne som en form

for strukturel magt.

INSTITUTIONELLE VALG

Der har i de seneste 20 ir veret en betydelig interesse for studiet af institu-
tioner inden for statskundskaben og en raekke andre samfundsvidenskabelige
discipliner. Institutions matter — institutioner betyder noget — har veret en
feelles programerklering for de 1 ovrigt meget forskellige tilgange, hvormed
institutionerne er blevet studeret.

Institutioner er kollektivt delte og accepterede sxt af regler og normer,
som pavirker menneskelig handling. Ferdselsloven fir os til fortrinsvist at
kore bil 1 hojre side af vejen.Valgloven gor det muligt at afgive personlige
stemmer, hvorfor minoritetsgrupper fir gode muligheder for at stemme pa
reprasentanter for minoriteterne. Grundloven fir regeringen til hvert ar at
fremsette forslag til finanslov inden udgangen af august maned. Normer
om, hvordan man spiser sammen med andre, fir born til at opfore sig nogen-
lunde civiliseret under familiens maltider. Sidstnevnte eksempel viser, at
institutioner ikke nedvendigvis er formelle regler, men at de ogsa kan vere
normer. Det kan de ogsd vaere 1 det politiske liv. En vasentlig del af samspil-

let mellem interesseorganisationer, embedsmand og politikere sker inden
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for rammerne af uskrevne, men nogenlunde veldefinerede normer. Mini-
stre, der ikke inddrager organisationerne 1 situationer, hvor de plejer at gore
det, vil hurtigt meerke, at ogsa (brud pd) uformelle normer kan have vasent-
lige konsekvenser i det politiske liv.

Institutioner binder menneskers adfeerd sammen, og de reducerer usikker-
heden ved mellemmenneskelige handlinger (North, 1990: 6). Institutioner
tilskynder mennesker til en bestemt adfeerd, men de determinerer den ikke
— mennesker har mulighed for at valge, om de vil folge institutionelle til-
skyndelser, eller om de med risiko for sanktioner vil handle modsat de til-
skyndelser,som er bygget ind i institutionerne.

De vidt forskellige teoretiske udgangspunkter for studiet af samfunds-
massige institutionedbetyder, at der ikke er enighed om si meget andet
end de ovenfor kort refererede aksiomer. Derfor vil vi i det felgende kun
traekke pd en del af de mange institutionelle teorier — de rational choice-inspi-
rerede — fordi nogle af disse teorier forholder sig eksplicit til magt og interes-
ser, hvad eksempelvis de teorier, der tilhorer den sociologiske nyinstitutio-
nalisme, ikke gor.

Vi skal her holde os til tre teoretisk begrundede pastande, inspireret af Jack
Knight (1992), om forholdet mellem magt og institutioner. De tre pastande
er: (1) Institutioner afspejler magtforholdene mellem de aktorer, der har
medvirket ved deres tilblivelse. (2) De fleste institutioner er diskriminerende
i den forstand, at de har konsekvenser for den made, hvorpa goder fordeles.
(3) Institutioner er relativt stabile og eendres derfor ikke automatisk, fordi
magtrelationerne mellem dem, der oprindeligt etablerede institutionen, har
andret sig.

Mens alle er enige om, at institutioner er etableret som et resultat af inter-
aktion mellem mennesker, er der ikke enighed om, hvilket rationale der lig-
ger bag deres etablering. I rational choice-inspirerede teorier om institutioner
fremhaeves det, at institutioner er skabt af individer eller kollektiver af in-
divider,som soger at sikre sig selv fordele (North, 1990:48; Knight, 1992). Nér
partier eller koalitioner af partier skal udforme politiske institutioner eller
blot almindelig lovgivning, soger de altsd at tilfredsstille bestemte interesser.
P3 arbejdsmarkedsomradet vil det vaere de partier, der indgdr i et forlig, samt
de arbejdsmarkedsorganisationer, som opnir indflydelse, som tilsammen fir
storst indflydelse pa lovgivningen. Men der vil sjeldent vare fuldsteendig
overensstemmelse mellem de vedtagne beslutninger og de magtfulde akto-
rers interesser, det vil sige interesserne hos de aktorer, der besidder flest res-

sourcer BT et liberalt demokrati vil ogsi mindretal have indflydelse, vinderen
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far sjzldent det hele (Moe, 1989). Der skal indgis kompromiser, og i politik
skal man argumentere for det rimelige 1 sine ensker. Men et langt stykke hen
ad vejen vil politiske institutioner afspejle de mest magtfulde aktorers praefe-
rencer.

Institutioner har diskriminerende effekter pa de aktorer, de vedrorer
(Knight, 1992: 21ft.). Sagt pd en anden mdde er institutioner sjeeldent forde-
lingsmaessigt neutrale. Har de aktorer, der etablerede den pigzldende insti-
tution, baret sig klogt ad, har de ogsa sikret sig fordelingsmassige konse-
kvenser nogenlunde 1 overensstemmelse med de onsker, de selv har haft.
Helt sd enkelt er det imidlertid sjeeldent.

For det forste vil institutioner oftest vare til gavn for mange andre end
dem, der har medvirket ved deres etablering. De mindre ressourcesterke
akterer fir som regel ogsa noget igennem ved politiske beslutninger, og det
er sjeldent muligt at skabe institutioner, der kun fordeler goder til ganske fa
aktorer. Pastanden er alligevel, at magtfulde aktorer alt 1 alt vil have storst
fordel af den pagaldende institution.Venstre accepterede arbejdslesheds-
forsikringens institutionelle struktur, fordi de ville undgi arbejdslosheds-
forsikring pa landet, og de Konservative gjorde det, fordi de ikke ville
bidrage til arbejdsleshedsforsikringen, men forsikringen var naturligvis til
glede for Socialdemokratiet, der kempede for bedre forhold for arbejder-
ne og for, at fagforeningerne fik en central rolle 1 forhold til arbejdernes
sociale sikring.

For det andet vil institutioner ofte have utilsigtede konsekvenser (Knight,
1992:27). Det er umuligt at forudse alle fremtidige konsekvenser af institu-
tionelle valg. Derfor vil der optrade effekter, som ikke var forudsete ved
etableringen. Den danske struktur for arbejdsleshedsforsikringen styrkede 1
det lange lob fagforeningerne, fordi a-kasserne er bundet sammen med fag-
foreningerne. Det var nappe Venstres og de Konservatives hensigt.

For det tredje har ikke alle institutioner store fordelingsmassige konse-
kvenser, fordi de primaert er et udtryk for en hensigtsmaessig koordinering af
menneskers adferd. Ferdselslovgivningen er langt hen ad vejen udtryk for,
at det er hensigtsmaessigt, at man kan stole pa andre trafikanters adfzerd.

Nar forst institutioner er etableret, er de 1 de fleste tilfaelde relativt stabile.
De opretholdes og reproduceres, fordi de institutionelle spilleregler former
en incitamentsstruktur, som tilskynder aktorerne til en adfzerd, som repro-
ducerer selv samme spilleregler (North, 1990: 7). Den institutionelle struk-
tur for arbejdsleshedsforsikringen tilskynder medlemmerne til ogsa at vare

medlemmer af en fagforening. Derfor bliver fagforeningerne sterke, og der-
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for vil de ogsd kunne medvirke til at opretholde en organisering af arbejds-
loshedsforsikringen, der er baseret pa a-kasserne.

Selv om institutioner oftest er stabile, sker der jo ganske ofte eendringer af
de fleste institutioner, men det er sjeldent, at det er de grundleeggende spil-
leregler, der laves helt om. Man kan med Elinor Ostrom (1990: 50-55) skelne
mellem regler pa forskellige niveauer, som er bundet ind 1 hinanden. Siledes
er de operationelle regler forankret i det, hun kalder regler for kollektive
valg, der igen er forankret 1 de konstitutionelle regler. Sidstnaevnte er de
mest grundleeggende, fordi de er med til at bestemme de basale spilleregler
pa det pigeeldende omride. Typisk vil de konstitutionelle regler vare stabile
over lange perioder, mens der ret ofte sker endringer af de operationelle
regler. Den institutionelle struktur for arbejdsleshedsforsikringen er @ndret
utallige gange siden begyndelsen af 1900-tallet. I nogle tilfeelde endda gan-
ske markant, som da arbejdsgivernes fik plads 1 Arbejdsleshedsnavnet — pa
baggrund af den medfinansiering af den ordinare arbejdsloshedsunderstot-
telse, som arbejdsgiverne var blevet palagt i 19538 (Norgaard, 1999: 48). Alli-
gevel bestar nogle af de grundleggende traek, nemlig administration gen-
nem private foreninger — a-kasserne — hvoraf de fleste har tilknytning til
fagforeningerne.

Nir nu institutioner afspejler de magtfulde aktorers interesser, skulle man
tro, at magtfulde aktorer ogsd kan @ndre de geldende spilleregler, nar de
ikke leengere frembringer de onskede resultater. Helt si enkelt er det dog
ikke. Selv magtfulde aktorer kan vare 1 den situation, at de vaelger — rationelt
— at bidrage til at opretholde en institution, selv om de ikke er tilfredse med
den.Det vil de gore, hvis alternativerne er vaerre. Man kunne forestille sig, at
arbejdsgiverne var utilfredse med de eksisterende institutionelle rammer pa
arbejdsleshedsomridet. Det ville dog neppe vare en losning for arbejdsgi-
verne at treekke sig ud af samarbejdet. Det ville formentlig blot betyde, at
arbejdsgiverne mistede den indflydelse, de har i dag.

Det er tilsvarende ikke en nem manovre for de to store borgerlige partier,
der stod bag etableringen af den institutionelle opbygning af arbejdslesheds-
understottelsen, at i reorganiseret denne struktur. En rent offentlig organi-
sering af arbejdsloshedsunderstottelsen ville uden tvivl svaekke fagforenin-
gerne, men det er sveert at komme til det, sd leenge fagforeningerne —bl.a. pa
grund af den hoje organisationsprocent — er sa steerke, som tilfeeldet er. Her-
med er den institution, som de to borgerlige partier kunne onske at svaekke,
med til at opretholde betingelserne for, at der ikke sker grundleggende
institutionelle @ndringer. Den borgerlige regering foreslog efter valget i
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2001 i forste omgang at oprette en statslig arbejdsloshedskasse, men da dette
forslag ikke kunne samle flertal, valgte man 1 anden omgang at oge konkur-
rencen ved at gore det muligt at vaelge en anden a-klasse end den til faget
knyttede. Da loven er vedtaget i juni 2002, er det endnu for tidligt at sige,
hvor meget den vil svakke de fagforeningstilknyttede a-kasser.

Problemet for forandringslystne aktorer er ofte, at der ogsd er andre akto-
rer, der er indgdet i etableringen og opretholdelsen af en institution, og at de
feerreste aktorer har magt til egenhandigt at eendre institutionen. R esultatet
bliver derfor ofte, at institutionen opretholdes.

Det sker dog, at der gennemfores storre @ndringer af de konstitutionelle
spilleregler pa et omrade. Knight (1992: 183) angiver to betingelser, hvorun-
der en sidan institutionel forandring kan finde sted. (1) Det kan ske, hvis de
relative magtrelationer mellem magtfulde aktorer @ndres, og/eller (2) hvis
en institution producerer et output, som ikke laengere er acceptabelt for en
eller flere aktorer, som har magt til at endre institutionen. I mange tilfelde
er det ganske restriktive forudsetninger — tilstrackkelige til at sikre, at der
sjeldent sker sadanne grundleggende @ndringer.

Det er siledes karakteristisk for institutioner, at de, nir de en gang er
oprettet, ofte far et forholdsvis langt liv og fastlegger rammerne for akterer-
nes senere adferd. Institutionerne kommer hermed til at udeve en form for

strukturel magt.

STRUKTUREL MAGT

I praktisk empirisk forskning er magt ofte defineret som enten en hand-
lingskapacitet eller en relation imellem aktorer. Ud fra den forste synsvinkel
har akterer, hvad enten de er individer, interesseorganisationer eller stater,
magt i kraft af adgangen til ressourcer som kapital, et stort sekretariat eller en
stor haer — jf. de magtfulde aktorer ovenfor. Ifolge den anden synsvinkel
optreder der magt, nar den ene aktor kan fi den anden aktor til at gore
noget, som vedkommende ellers ikke ville have gjort (Dahl, 1957). Her er
det ikke nok at have adgang til ressourcer, man skal faktisk bruge dem til at
pavirke andre aktorer.

Der findes imidlertid ogsa et begreb om magt, som fokuserer pa struktu-
rer. I én variant heraf er magt knyttet til den made, hvorpa samfundets insti-
tutioner er indrettet. Institutioner er som navnt kollektivt delte og accepte-
rede set af regler og normer, som pavirker menneskelig handling.Vi har

allerede navnt organiseringen af arbejdsloshedsunderstottelsen, valglovens
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regler om fordeling af stemmer og det normbestemte samarbejde mellem
interesseorganisationer, embedsmend og politikere som eksempler. Nar vi
havder, at der er magt bygget ind 1 institutionerne, hevdes der en drsags-
sammenhang mellem de tilskyndelser, som institutionerne indeholder, og
menneskers handlinger. Men der er ikke noget handlende subjekt som 1
Dahls relationelle magtbegreb. A er ikke en person, men en institution, som
far B til at handle pd en made, som B ellers ikke ville have gjort.

Institutioner er nok et resultat af aktorers beslutninger, men fordi de 1
reglen er relativt stabile og sjeldent kan andres efter magthavernes forgodt-
befindende har institutioner ogsa deres eget liv, og derfor kan vi forbinde
magt med institutioner.

Der findes en anden variant af det strukturelle magtbegreb. Magten over
andres tanker — diskursiv magt — er ogsd en form for strukturel magt. Denne
forstielse af magt indebaerer, at der er magt knyttet til de begreber, som for-
mer vore forestillinger om et fenomen, og til de argumenter, der 1 en given
situation opleves som legitime. I eksemplet med arbejdsleshedsunderstottel-
sen ovenfor indgar der ogsd diskursiv magt. Mange mennesker har svert ved
at adskille a-kasse og fagforening. ,,Jeg fir understottelse fra fagforeningen®,
kan nogen sige, endskont man modtager sin understottelse fra a-kassen og
kan vere medlem af a-kassen uden at vare det af fagforeningen. Fagfor-
eningerne gor ikke noget for at opklare folks fejlopfattelse — den lille mis-
forstdelse er med til at opretholde et hojt fagligt medlemskab.

Begrebet strukturel magt anvendes langt fra altid i nogen pracis betyd-
ning. Selv om Lukes (1974) primart holder sig til en relationel bestemmelse
af magt, har han ogsa en afstikker til et strukturelt magtbegreb. Det er dog
ikke klart, hvad der mere pracist ligger 1 hans pastand om, at ,,... menne-
skers onsker kan selv vare et produkt af et system, som arbejder imod deres
interesser ... (s. 34). Ogsd Lindbloms (1977) pastand, at erhvervslivet har en
serlig privilegeret position i relation til de politiske beslutninger, er udtryk
for strukturel magt. Det er imidlertid ikke serlig klart hos Lindblom, pracist
hvori erhvervslivets privilegerede position bestar, eller hvorfor det er serligt
begunstiget af politiske beslutninger.

Begrebet strukturel magt fir indimellem en nzasten mystisk status, hvor
anonyme krafter satter sig igennem bag om ryggen pa aktererne. Det er
okonomiske strukturer, kensrollemeonsteret, valgloven eller a-kassesystemets
opbygning, der udever magten. Magtudoevelsen bestdr 1, at personer eller
grupper tvinges til at acceptere institutionelle rammer, som de 1 de fleste til-

felde ikke selv har valgt. Der er imidlertid ingen konkrete personer, som
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man kan give aren eller skylden for handlinger og konsekvenser, medmin-
dre man da gir tilbage til de aktorer, der — ofte for leenge siden — har skabt et
set af spilleregler. Magtudoevelsen bliver hermed nemt usynlig og vanskelig
at pavise. Indvendingen mod det strukturelle magtbegreb har da ogsd veret,
at magtudovelsen ikke lader sig mile og teste. Jens Peter Frolund Thomsen
konkluderer siledes nasten sorgmodigt sin diskussion af magtbegrebet med
at sige, at ,,der eksisterer et markant, omvendt proportionalt forhold mellem
definitionernes teoretiske information pa den ene side og deres metodiske
stringens pd den anden side* (2000: 54).

Den amerikanske politolog Matthew Crenson viste imidlertid allerede
med sin bog fra 1971, The Un-Politics of Air-Pollution: A Study of Non-Decision-
making in the Cities,at man ved brug af helt almindelige metodiske redskaber
kunne pavise eksistensen af strukturel magt og endda af en ikke-begiven-
hed. Crenson stillede sig det sporgsmail, hvorfor der 1 Gary, Indiana, der var
héardt plaget af luftforurening, ikke blev grebet ind over for forureningen,
mens der i East Chicago — ogsa Indiana — allerede tidligt var gjort en indsats
mod en ligeledes massiv luftforurening. Svaret var, at der 1 Gary var en
enkelt, meget stor forurenende virksomhed, som havde en helt domineren-
de placering i byens erhvervsliv, mens erhvervsstrukturen i det ligeledes
industrialiserede East Chicago bestod af mange mindre virksomheder.
Hverken borgerne eller politikerne 1 Gary vovede at begranse virksomhe-
dens forurenende aktiviteter af frygt for byens beskaftigelse. Forklaringen
pa det manglende indgreb var altsd byens erhvervsstruktur og den privilege-
rede position,som en enkelt stor virksomhed havde fiet. Den komparative
analyse af indgrebene over for luftforurening i de to byer suppleres i bogen
med en statistisk analyse af 5T byer af nogenlunde samme storrelse, men med
forskellig erhvervsstruktur. Der viste sig at veere en meget klar sammenhang
mellem indgreb over for luftforureningen og tilstedevarelsen af en enkelte
dominerende og forurenende virksomhed.

Crenson demonstrerede hermed, at det var muligt at teste forekomsten af
strukturel magt pa samme made, som man vil teste alle mulige andre sam-
fundsvidenskabelige hypoteser. Fremgangsmaden bestar i at ssmmenligne
forholdene i samfund, der 1 bestemte henseender har forskellige strukturer.
Herefter kan man anvende de metoder for behandling af data, som man i
ovrigt anvender.

Det gelder ogsa, nar det drejer sig om institutionernes magt. Institutio-
nernes magt kan pavises ved at sammenligne samfund med forskellige insti-

tutioner, fx forskellige lande, forskellige kommuner eller det samme land til
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forskellige tider. Sammenligningen muligger en pavisning af forskellige
institutioners forskelligartede eftekter.

Bedst er det naturligvis, hvis man har si mange cases, at man kan foretage
statistiske analyser, sidan som Crenson gjorde med inddragelsen af §1 ameri-
kanske byer. De 271 danske kommuner byder pa gode muligheder for at lave
statistiske undersogelser af ssammenhangen mellem erhvervsstruktur og den
kommunale miljeindsats eller af de ekonomiske effekter af udlicitering. Sta-
tistiske analyser er indimellem ogsd mulige ved sammenligning af lande, hvis
man eksempelvis undersoger de demokratiske eftekter af storre eller mindre
decentralisering eller effekterne af forskellige udformninger af valglovene,
hvor man har mulighed for at inddrage en stor del af verdens lande.

Onsker man at ssmmenligne institutioner 1 forskellige lande, md man
imidlertid ofte nojes med faerre cases eller lande, end hvad der kraeves for en
statistisk analyse.Ved en bevidst udvalgelse af ssmmenlignelige cases kan
man imidlertid ogsd med ferre enheder sandsynliggore institutionelle effek-
ter (Lijphart, 1971; 1975).Ved at ssmmenligne forholdene i de fem lande i
Europa, der har givet udenlandske statsborgere valgret til kommunalvalge-
ne, kan man sandsynliggere valgreglernes betydning for bide indvandrernes
valgdeltagelse og reprasentation.Ved at sammenligne lenmodtagernes orga-
nisationsgrad 1 de vesteuropaiske lande kan man sandsynliggore effekten af,
at arbejdsloshedsforsikringen er organiseret af fagforeningerne.Ved at sam-
menligne ligestillingen mellem kennene 1 de nordiske lande kan man sand-
synliggere betydningen af formelle organer til hindhzvelse af ligestillingen.

P4 samme made vil man ogsd kunne pavise eftekten af strukturelle foran-
dringer.Ved at ssmmenligne kommuner for og efter den kommunale indde-
lingsreform kan man sandsynliggere effekterne af at reducere antallet af
kommuner og oge deres kompetence.Ved at sammenligne xldrerddenes
indflydelse for og efter reformen i 1996, der gav @ldreridene formel
hoeringskompetence, kan man sandsynliggore den formelle kompetences
betydning for indflydelsen pd kommunale beslutninger. Og ved at sammen-
ligne integrationsradene med ®ldreridene vil man kunne forstd arten af de

problemer, som integrationsradene i ojeblikket slis med.

INSTITUTIONER GOR EN FORSKEL

Institutioner har magt, fordi de pavirker menneskers adferd. Samtidig er de
selv et resultat af menneskers valg, men de er ikke simple redskaber i hen-

derne pa dagens magthavere. Mange samfundsmassige institutioner er stabi-
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le over lang tid; de er ikke uden videre nemme at @ndre. En stor del af de
politiske konflikter, som kendetegner ethvert levende demokrati, knytter sig
til kampen om de politiske institutioners indretning. Skal vi have en ny
grundlov? Hvordan skal den fremtidige kommunale og amtskommunale
inddeling og opgaveportefolje se ud? Hvorfor er det almene gymnasium
amtsligt, mens de faglige ungdomsuddannelser er statslige? Skal flygtninge
og indvandreres integrationsproblemer pa arbejdsmarkedet loses ved at oge
lonspredningen blandt de lavtlennede? Hvordan sikrer universiteterne sig,
at de patenkte effekter af den nye universitetslov fir mindst mulige konse-
kvenser? Og sa videre. Og sd videre. De institutionelle valg, som traeffes, nir
institutioner opbygges og @ndres, har vasentlige konsekvenser for det poli-
tiske liv og for mange menneskers hverdag. Disse valg indebarer, at institu-
tionerne far magt. Der er dog intet mystisk ved institutionel magt, og det er
hverken sverere eller lettere at undersoge institutionel magt end alle andre

former for magt.

NOTER

1. For oversigter over de forskellige approaches kan vi henvise til Hall & Taylor (1996)
og Peters (1999).

2. Knight specificerer ikke sit ressourcebegreb pracist. Han definerer magt som et tra-
ditionelt relationelt magtbegreb, hvor en akter har magt over en anden aktor,
sifremt den forste aktor kan kontrollere den anden aktors handlingsalternativer
(1992: 41-42). Aktorernes relative magt bestemmes primeart af deres adgang til res-
sourcer, men typen af ressourcer specificeres ikke nermere (1992: 120ff.).

3. Arbejdsgiverne blev allerede 1 1921 palagt bidrag til ekstraordinare arbejdslosheds-
understottelsesforanstaltninger, men altsa forst den ordinzre understottelse fra 1958
(Norgaard, 1999: 46ff.).

213



LITTERATUR

Crenson, Matthew (1971). The Un-Politics of Air-Pollution: A Study of Non-Decisionmaking
in the Cities. Baltimore & London:The Johns Hopkins Press.

Dahl, Robert A. (1957).,, The Concept of Power®. Behavioral Science, 2:201-205.

Det okonomiske Rid (2001). Dansk okonomi. Efterdr 2001. Kobenhavn: Det okonomiske
Rad.

Hall, Peter & Rosemary C.R.Taylor (1996). ,,Political Science and the Three New Insti-
tutionalisms®. Political Studies, XLIV:936-957.

Knight, Jack (1992). Institutions and Social Conflict. Cambridge: Cambridge University
Press.

Lange, Peter & Lyle Scruggs (2002). ,,Where Have All the Members Gone?: Globaliza-
tion and National Labor Market Institutions®. Journal of Politics, 64, 1: 126-153.

Lijphart, Arend (1971).,,Comparative Politics and Comparative Method®. American
Political Science Review, 65, 3:682-693.

Lijphart,Arend (1975).,,The Comparable-Cases Strategy in Comparative Research*,
Comparative Political Studies, 8, 2:158-177.

Lindblom, Charles (1977). Politics and Markets. The World’s Political-Economic System. New
York: Basic Books.

Lukes, Steven (1974). Power: A Radical View. London: Macmillan.

Moe, Terry (1989). ,,The Politics of Bureaucratic Change*™, pp. 267-329 i John E. Chubb
& Paul E. Peterson (eds.). Can the Government Govern? Washington, DC: The
Brookings Institution.

North, Douglas C. (1990). Institutions, Institutional Change, and Economic Performance.
Cambridge: Cambridge University Press.

Norgaard, Asbjorn Sonne (1997). The Politics of Institutional Control: Corporatism in Danish
Occupational Safety and Health Regulation & Unemployment Insurance, 1870-1995. Arhus:
Politica.

Norgaard, Asbjorn Sonne (1999). ,,Arbejdsmarkedspolitik: Korporatisme til alle tider og
alle sider™, pp. 36-60 1 Jens Blom-Hansen & Carsten Daugbjerg (red.). Magtens orga-
nisering. Stat og interesseorganisationer i Danmark. Arhus: Systime.

Ostrom, Elinor (1990). Governing the Commons. The Evolution of Institutions for Collective
Action. New York etc.: Cambridge University Press.

Peters, Guy B. (1999). Institutional Theory in Political Science. The ,, New Institutionalism .
London & New York: Pinter.

Rothstein, Bo (1992). ,,Labor Market Institutions and Working Class Strength®, pp. 33-56
i Sven Steinmo, Kathleen Thelen & Frank Longstreth (eds.). Structuring Politics: His-
torical Institutionalism in Comparative Analysis. Cambridge: Cambridge University
Press.

Thomsen, Jens Peter Frolund (2000). Magt og Indflydelse. Arhus: Magtudredningen.

214



KAPITEL 16

MAGT MELLEM PRINCIPAL OG AGENT

ERIK DAMGAARD

Et principal-agent perspektiv pa forholdet mellem aktorer har i de senere ir
bredt sig fra analyser af relationer mellem foresatte og ansatte 1 private virk-
somheder til analyser af magt- og indflydelsestorhold mellem aktorer i den
oftentlige sektor. Det har i forste omgang skabt et forfriskende pust, men
derefter ogsa rejst sporgsmal om tilgangsvinklens hensigtsmaessighed pa spe-
cielt det politiske omridde. Grundbetragtningen er, at chefer (principaler)
kan opna store fordele ved at delegere kompetence til ansatte (agenter), der
handler pa chefens vegne.Til gengzeld er der sd altid en risiko for,at de ansatte
1 praksis forfelger egne, og ikke chefens, interesser. Principal-agent teorien
indeholder derfor en rackke forslag til instrumenter, der kan reducere risikoen
for sakaldte ,,agentproblemer*.

Tankegangen synes umiddelbart at vere frugtbar i forholdet mellem che-
fer og ansatte i den oftentlige administration. Spergsmalet er, om den ogsi er
hensigtsmaessig 1 demokratiske systemer mere generelt. I nerverende for-
bindelse er det endvidere interessant, hvorledes principal-agent betragt-
ningen forholder sig til forskellige begreber om magt.

For cirka ti dr siden tog Herbert Doring fra Mannheim (senere Pots-
dam) initiativ til et komparativt forskningsprojekt om parlamenternes
situation 1 vesteuropaiske lande, der viste sig ikke at vere helt sd prekaer
som ofte antaget (Doring, 1995). I projektmoderne fremforte Kaare
Strem (1995) et interessant, og for nogle dengang maske lidt provokeren-
de, synspunkt. Han argumenterede siledes for, at mange af de traditionel-
le emner 1 statskundskaben om parlamenter, partier, regeringer og parla-
mentarisk demokrati 1 almindelighed med fordel kunne studeres under
en helt ny synsvinkel, der efterhinden var blevet udbredt i USA. Kernen
i Stroms amerikansk inspirerede argument var, at ,,rationel choice®
modeller fra den ,,ny-institutionelle revolution® efter sidste halvdel af
1980’erne kunne kaste et nyt og frugtbart lys over gengse problemstil-

linger.
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Mere konkret var Strems synspunkt, at et parlamentarisk demokrati — i
hvert fald idealtypisk set — kendetegnes ved en forfatningsmaessig delegation

afautoritet gennem flere led 1 en ret enkel kommandokade:

Parlamentet delegerer autoritet til en statsminister (kansler, etc.), som
igen velger et hold af ministre med specialiserede opgaver. Hver minister
overlader endvidere implementeringen til et bureaukrati af embeds-
mand. Typisk er kun lovgivningsmagten direkte valgt af folket (den
endelige principal) (Strom, 1995: 57).

Tankegangen minder, miske af gode grunde, ikke sa lidt om Johan P. Olsens
(1978) parlamentariske styringskaede. Men 1 den konkrete ssammenhang dis-
kuterede Strom primert ,,agentproblemer i forholdet mellem parlamentet
som principal og regeringen som agent. Han behandlede iser mulige pro-
blemlosninger med udgangspunkt i specielt Kiewiet & McCubbins (1991),
der var optaget af at vise, hvordan partierne i den amerikanske kongres kun-
ne styre udviklingen pa trods af udbredte pastande om det modsatte.

Sammen med andre forskere forfulgte Strom derefter den generelle idé
om delegation og ansvarlighed i det parlamentariske demokratis forskellige
principal-agent relationer. Et sernummer af European_Journal of Political Rese-
arch (2000) om ,,parlamentarisk demokrati og delegationskaeden‘ med Tor-
bjorn Bergman, Wolfgang C. Miiller og Kaare Strom som gaesteredaktorer er
det forste synlige resultat heraf. Bergman & Damgaard (2000), der specielt
fokuserer pa EU-medlemskabets konsekvenser for demokratisk delegation
og ansvarlighed i de nordiske lande, kan betragtes som et andet resultat, jf.
Damgaard & Norgaard (2000) om specielt den danske case 1 projektet. Det
mest markante forseg pa systematisk at afpreve den generelle idé om delega-
tion og ansvarlighed, er dog uden sammenligning det store vaerk om Delega-
tion and Accountability in Parliamentary Democracies (Strom, Miiller & Berg-
man, 2003). Ud over 17 landestudier, der er skrevet efter en falles skabelon,
indeholder varket en rakke indledende, teoretiske og sammenfattende
kapitler. Dette store projekt, der endvidere har etableret en omfattende
empirisk database om parlamentariske demokratier, strakte sig over en
periode pa seks dr fra start til publikation.

Jeg bidrog til projektet med blandt andet input fra Danmark og fik 1 den
forbindelse idéen om at se lidt naermere pa projektkonceptets anvendelig-
hed i en noget grundigere og mere samlet fremstilling af dansk politik, uan-

set at det til formalet mest velegnede datamateriale nok ikke var til ridighed.
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Resultatet blev bogen under Magtudredningen om Folkets styre. Magt og
ansvar i dansk politik (Damgaard, 2003). I det folgende redegores forst nar-
mere for denne bogs teoretiske udgangspunkt. Derefter diskuteres relevante
begreber om magt og indflydelse. Endelig droftes erfaringerne fra projektet
med hensyn til spergsmalet om magt og demokrati 1 Danmark.

PRINCIPALER OG AGENTER: DELEGATION OG
ANSVAR

Selv om jeg i udgangspunktet var skeptisk med hensyn til at anleegge en
principal-agent betragtning pa forholdet mellem veelgere og folkevalgte repreesen-
tanter, mente jeg ikke desto mindre, at synsvinklen burde afproves (Dam-
gaard, 2003: kap. 1-2, 9). Men selv med opbydelse af den storste velvilje mat-
te konklusionen dog blive, at principal-agent teorien ikke kan foje noget nyt
eller vaesentligt til den geengse reprasentationsteori, som i bogen primaert er
knyttet til Hanna E Pitkins klassiske fremstilling fra 1967. Kort sagt giver det
ikke megen mening at opfatte forholdet mellem valgere og reprasentanter
som en principal-agent relation. Folkevalgte reprasentanter er ikke kun
agenter, men ogsa politiske ledere, der soger tilslutning til et politisk pro-
gram for samfundets udvikling. Dybest set kan reprasentanter altid opfattes
som agenter for vaelgerbefolkningen. Det er méske serlig tydeligt 1 forbin-
delse med afgerende folkeafstemninger i EU-sporgsmal, hvor valgerne kan
stemme ja eller nej, som det passer dem, da de ikke er ansvarlige over for
nogen som helst, medens folkereprasentanter altid har et ansvar for at
bringe udviklingen videre frem.Valgerne har endvidere altid mulighed for
at udskifte magthaverne (Riker, 1982), hvilket er kernen 1 den politiske kon-
trol i liberale demokratier. Generelt md pd dette punkt konkluderes, at prin-
cipal-agent teorien ikke kan bidrage med noget, der ikke allerede er inde-
holdt 1 klassisk politologisk reprasentationsteori.

Et andet hovedpunkt i analysen er — i overensstemmelse med forvent-
ningerne — at principal-agent teorien faktisk viser sig at vere nyttig og
frugtbar 1 analysen af relationer mellem Folketing og regering samt ikke mindst 1
forholdet mellem ministre og embedsmend. Teorien fokuserer pa forholdet mel-
lem en principal eller foresat og en agent eller reprasentant, der inden for
fastsatte rammer er bemyndiget til at handle pd principalens vegne. Princi-
palen besidder 1 udgangspunktet magten eller kompetencen, men kan se
store fordele i at delegere en vis kompetence til en agent, fx fordi agenten

har ressourcer 1 form af viden, feerdigheder og tid, som principalen ikke selv
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rader over.Til gengaeld for delegationen forudsettes, at agenten er ansvarlig
og kan stilles til regnskab over for principalen.

Enhver delegation af kompetence indebarer imidlertid en risiko for, at
agenten ikke trofast forfelger principalens interesser (se fx Strem, 2000, jf.
Rasch, 2000: kap. 4). Hvis agenten ikke har helt de samme interesser som
principalen, kan han eller hun i givne situationer befrygtes at forholde sig
passiv og dermed ikke at handle i principalens interesse (,,forsommelse®),
eller endog direkte at modarbejde principalens interesser (,,sabotage®). Dis-

se sakaldte ,,agentproblemer forsteerkes under to omstendigheder:

» Huvis der foreligger ,,skjult information®, dvs. at agenten rader over oplys-
ninger, som principalen ikke, eller kun med store omkostninger til folge,
kan skaffe sig, kan agenten vare tilskyndet til at holde dem for sig selv.
Det kan fore til udvalgelse af ,,forkerte agenter* og senere til svigtende
kontrol.

» Huvis der er tale om ,,skjulte handlinger®, dvs. at agentens handlinger ikke
fuldt ud kan observeres, vil principalen ikke kunne vurdere, om de eri
overensstemmelse med delegationens krav og forudsetninger. Det kan
lede til skodesloshed (,,moral hazard®) fra agentens side i forhold til prin-

cipalens interesser.

Det naxste led 1 resonnementet er spergsmilet om, hvorledes de nevnte
agentproblemer kan tenkes lost, modvirket eller begraenset. Et ofte citeret
svar er givet af Kiewiet & McCubbins (1991), der analyserer partierne i den
amerikanske kongres. De peger pa fire former for kontrolinstrumenter, som
1 princippet er generelt anvendelige, men dog ogsa vil indebzre omkost-
ninger,som folgelig m4 tages 1 betragtning af principalen.

De fire kontrolinstrumenter er: (1) kontraktudformning, (2) screenings-
og udvalgelsesmekanismer, (3) overvdgnings- og rapporteringsprocedurer,
samt (4) institutionelle kontrolinstanser. De to forstnavnte instrumenter er
ex ante mekanismer, der virker for en aftale mellem principal og agent tra-
der 1 kraft. De sigter pd henholdsvis at udforme kontrakten mellem de to
parter pd en mdde, der er 1 begge parters interesse, og at sikre valget af den for
principalen bedste agent blandt de eksisterende muligheder. De to sidst-
navnte instrumenter er ex post mekanismer, der virker efter, at en aftale er
indgidet mellem parterne. De sigter pd henholdsvis lebende at skaffe princi-
palen information, som vedkommende maiske ellers ikke ville {3, og pa at

inddrage en tredje part i kontrollen med agentens handlinger.
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MAGT OG INDFLYDELSE

Med det valgte udgangspunkt giver det nasten sig selv, at det relevante
magtbegreb knytter sig til relationer mellem politiske aktorer. Magt (eller
indflydelse) opfattes her i overensstemmelse med Robert A. Dahls senere
skrifter (1976; 1982; 1991) som en relation mellem to (individuelle eller kol-
lektive) aktorer. Kernen i denne magtrelation er, at den ene aktors (A’s)
onsker eller praeferencer fir en anden aktor (B) til at handle i overensstem-
melse med den forste aktors onsker, der siledes bliver imedekommet i storre
eller mindre grad. Robert A. Dahl taler generelt om indflydelse som en rela-
tion, hvori ,,... en eller flere aktorers behov, ensker, praferencer eller inten-
tioner pavirker en eller flere andre aktorers handlinger, eller tilbgjelighed til
at handle® (Dahl, 1991: 32). Atheengig af ssmmenhangen er det undertiden
naturligt at bruge ord som autoritet, kontrol eller styring i stedet for magt
eller indflydelse, men basalt set er der tale om samme feenomen.

Der ma imidlertid sondres skarpt mellem to vasensforskellige former for
udovelse af magt, indflydelse eller kontrol. Eksplicit eller direkte indflydelse
forekommer, nir den ene aktor (A) ibenlyst tilskynder den anden (B) til at
udfere den onskede handling, det vare sig ved hjlp af trusler om alvorlige
sanktioner, ved manipulation eller miske blot ved rationel argumentation
byggende pa den anden aktors (B’s) bedste interesse. Implicit eller indirekte
indflydelse forekommer, nar den anden aktor (B) 1 sin handling foregriber,
hvad den forste (A) ville onske, selv om vedkommende (A) ikke foretager sig
noget som helst. Implicit magtudovelse (ogsa kaldt anticiperet reaktion) er
fuldt sa vigtig som eksplicit magtudevelse, men er i sagens natur vanskeligere
at pavise i praksis, fordi der ikke forekommer (iagttagelig) kommunikation
mellem aktorerne.

Magtudevelse kan ifelge Dahl hvile pa forskellige politisk relevante res-
sourcer, sisom information, stemmer, skonomiske midler og formel kom-
petence. Men ressourcer er ikke lig med indflydelse, og magt er ikke noget,
der findes enten det ene eller det andet sted 1 sin fulde udstrekning. Magt og
indflydelse er snarere fordelt mellem flere eller mange aktorer, akkurat som
indkomster eller formuer. For s vidt angir den demokratiske styringskedes
centrale aktorer, vil ikke mindst de formelle, retlige kompetencer til at traeffe
beslutninger veare vigtige. De muligger nemlig udevelse af (delegeret) magt
i form af demokratisk legitimeret autoritet. Fuldt sd vigtig i demokratiske
systemer er imidlertid ,,magtens anden side®, nemlig ansvaret for magtud-
ovelsen, idet demokrati kort sagt forudsatter, at magt altid ledsages af ansvar.

Magtudovelsen skal kunne kontrolleres i et demokratisk samfund. Hvis
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ansvaret for magtudoevelsen ikke kan gores gzldende, foreligger der en ube-
hagelig og demokratisk set uacceptabel form for ,,magt uden ansvar®.
Omvendt er det neeppe rimeligt at drage nogen til ansvar for noget, ved-
kommende ikke har, eller kan have, indflydelse pd (,,ansvar uden magt™).
Magt kan altid delegeres pa fuldt demokratisk vis, men skal ogsa kunne til-
bagekaldes.

Selv om det maske ikke umiddelbart virker sidan, er det anvendte magt-
begreb ganske rummeligt. Det kan i princippet omspande for eksempel
konkrete beslutningsprocesser, non-decisions, indirekte indflydelse, dagsor-
densfastsettelse og idéudvikling (jf. Goul Andersens samt Christiansens &
Togebys bidrag til denne bog). Det er vel kun en rendyrket strukturelt
betinget magtudoevelse, der falder udenfor (jf. Thomsen, 2000). Dette var
Dahl (1982:18) dog ogsa opmaerksom pa i sin diskussion af den indflydelse,
der udeves af sociale strukturer, hvilket vil sige ,,forfatninger, okonomiske
ordener, uddannelsesordninger, statussystemer, straffesystemer og sa videre™.
Da man jo ikke kan tilskrive sociale strukturer ,,praferencer, onsker og
interesser™, valgte Dahl 1 dette tilfzelde at tale om social regulering af adfaerd.
Man kan for eksempel meget vel sige, at A har kontrol over den skonomiske
orden, der regulerer B’s adfzerd 1 overensstemmelse med A’s interesser.

Projektets hovedidé var nu at anvende det omtalte magtbegreb pa to
mider. For det forste skulle der ses pd udviklingen i forholdet mellem den
parlamentariske magt- og ansvarskaede pi den ene side og aktorer 1 keedens
nationale og internationale omgivelser pd den anden side. Kunne man fx
pavise magtforskydninger til ugunst for de parlamentariske aktorer i forhold
til omgivelsernes eksterne aktorer? For det andet skulle magtproblematik-
ken analyseres inden for den nationale magt- og ansvarskedes rammer med
udgangspunkt i et principal-agent perspektiv. De to hovedsporgsmal — der
selvsagt star centralt i en analyse af demokrati og magt i Danmark — skulle
vel at marke 1 det veesentlige udredes ved benyttelse af den eksisterende lit-
teratur uden store nye dataindsamlinger.

Den eksisterende litteratur er naturligvis ikke skrevet med henblik pa
besvarelse af undersogelsens to magtspergsmal. Litteraturen anvendes imid-
lertid, hvor det er muligt og hensigtsmaessigt. Den relevante litteratur spaen-
der temmelig vidt. Den rummer saledes politologiske emner vedrerende
valg- og vaelgeradferd, politiske holdninger, partiforskning, politiske institu-
tioner, forvaltningsforskning, international politik og EU-forskning. Hertil
kommer nogle sporgsmail, som hidtil primaert har interesseret ckonomer og

jurister.
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EZANDREDE OMGIVELSER

I projektet blev det pa forhind antaget, at udviklingen 1 dansk politik ikke
fuldt ud kan forstds inden for en snever parlamentarisk styringstankegang.
Det er ogsd nedvendigt at inddrage udviklingen i magt- og ansvarskaedens
politiske omgivelser, der giver visse rammer, muligheder og begransninger
for parlamentariske beslutninger. Eksempler pd nationale eksterne aktorer,
hvis indflydelse kan veksle over tid, er interesseorganisationer, journalister
og massemedier, domstole, Nationalbanken og selvstendige statsvirksomhe-
der. Hertil kommer internationale aktorer, herunder iser EU, der har skabt
nye rammebetingelser for dansk parlamentarisk demokrati. Sidanne institu-
tioner og akterer benavnes 1 litteraturen normalt ,,external constraints* (jf.
Strem et al., 2003) 1 forhold til den parlamentariske styringskaede.

Idéen med anvendelse af udtrykket ,,external constraints® er naturligvis, at
de pigaldende aktorer kan begrense parlamentarisk-demokratisk beslut-
ningstagning. Men det er ofte overset, at sidanne aktorer i princippet lige sa
vel kan forsyne parlamentariske aktorer med information og synspunkter,
der styrker disses indflydelsesmuligheder, hvilket principal-agent teorien
kan dbne gjnene for. Parlamentariske aktorer kan undertiden benytte eks-
terne aktorer som midler i overvigningen af deres agenter og som netop
eksterne kontrolinstanser over for samme agenter. Der er trods alt en sam-
menhang mellem aktorerne i styringskaden og dens omgivelser, selv om
det analytisk og fremstillingsmassigt er hensigtsmassigt at sondre mellem de
to aspekter.

Der er ingen tvivl om, at den danske styringskaedes omgivelser er endret
markantide seneste artier (Damgaard, 2003:kap. 3-5). Massemedierne spiller
saledes en langt storre rolle end tidligere. Domstolene hari 1990’erne pa flere
mader markeret deres uathengighed. Nationalbanken havde 1 1980’erne
held til at placere sig steerkere som ,,uath@ngig centralbank* i forbindelse
med indferelse af et ,,nyt regime** med fast valutakurs, liberalisering af valu-
tabestemmelser og oget markedsstyring. Etablering af selvstaendige statsvirk-
somheder og privatiseringer passer endelig godt ind i dette mere markeds-
okonomiske regime, medens interesseorganisationerne, der traditionelt
betragtedes som indflydelsesrige 1 Danmark, derimod synes at sta lidt svagere
end tidligere.

Alle disse 2endringer, der gennemgiende giver eksterne akterer mere ind-
flydelse, er dog ikke specielle for Danmark. Det samme kan siges om de sta-
dig flere pavirkninger, nationalstaterne modtager fra aktorer i de internatio-

nale omgivelser. Traditionelle forestillinger om national suverznitet har ikke
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lzengere megen mening, og skellet mellem udenrigs- og indenrigspolitik er
delvis udvisket. EU-medlemskab kan paradoksalt nok ege de enkelte staters
,suverenitet®, da EU har kollektiv kapacitet til at lose 1 det mindste nogle af
de graenseoverskridende problemer, medlemsstaterne ikke selv kan hindte-
re. Selv om staterne nok s meget indretter sig med nationale demokratiske
kontrolinstrumenter, er det stadig et spergsmal, om de overnationale beslut-
ningsprocesser kan gores mere demokratiske. Denne betragtning sattes i
relief af en analyse af de nordiske lande, der bade har medlemmer (Danmark,
Sverige, Finland) og ikke-medlemmer (Norge, Island) at EU (Bergman &
Damgaard, 2000). Alle fem nordiske lande pavirkes meget sterkt af EU’s
beslutninger, men kun de tre medlemslande har reelle muligheder for at
pavirke beslutningerne, for de traeffes. Den forestiende store udvidelse af
EU kan imidlertid resultere i, at beslutningseffektiviteten prioriteres hojere
end demokratisering af beslutningsprocesserne.

I relation til et principal-agent perspektiv er pointen vedrerende de eks-
terne aktorer i den parlamentariske styringskeedes omgivelser, at der ikke
blot er tale om ,,eksterne begraensninger*. Undertiden kan parlamentariske
aktorer ogsd fi hjelp 1 forbindelse med overvigning af deres agenter og

benytte eksterne aktorer som institutionelle kontrolinstanser.

MAGT- OG ANSVARSKZDEN

I Folkets styre (Damgaard, 2003: kap. 2) argumenteres for, at partier med et
fast ssmmenhold er en forudsatning for, at styringskaeden kan fungere til-
fredsstillende. Endvidere konkluderes, at den politiske reprasentation fun-
gerer ganske godt 1 Danmark, selv om det kan vare svert for vaelgerne at
placere ansvaret 1 et flerpartisystem med mindretalsregeringer og skiftende
lovgivningskoalitioner. Den storste udfordring i forholdet mellem partier
og valgere er 1 dag nok udviklingen 1 den europziske integration, idet vael-
gerne som ,,principal” undertiden har sat ,,agenten® (Folketinget) pa plads 1
folkeafstemninger om EU.I et reprasentationsteoretisk perspektiv er den
politiske opgave at overbevise valgerne om det fornuftige 1 dansk deltagelse
1 europaisk samarbejde, hvad angir grenseoverskridende sporgsmal. I et
principal-agent teoretisk perspektiv er opgaven snarere at fastholde parla-
mentarikerne pa et synspunkt, der stort set afviser yderligere integration.
Folketinget kan ses som principal og kontrollerende instans 1 relation til
regeringen og dens ministre (og samtidig som agent eller reprasentant for

vaelgerne). Principal-agent teorien peger pa faren for, at agenten ikke altid
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lever op til principalens ensker, og angiver en rekke instrumenter, der kan
bidrage til at sikre principalens kontrol med agenten. Principal-agent per-
spektivets styrke er, at det konsekvent og systematisk opfordrer til sogen
efter effektive kontrolmidler. Derfor er det ogsa relevant i relationen mellem
Folketing og regering. Det bor imidlertid understreges, at principaler og
agenter ikke forefindes i naturligt afgreensede kategorier. Ofte kan en aktor
vere bide agent og principal 1 forhold til forskellige andre aktorer. Det pri-
meare sporgsmail ma vere, om det 1 sammenhaengen er fornuftigt eller giver
god mening at tale om en aktor eller institution som principal, respektive
agent, i forhold til en anden aktor eller institution.

Ovenfor blev fremhavet, at det kun 1 begrenset udstreekning er frugtbart
at betragte folketingsmedlemmer og partier som agenter for velgerne. Men
ogsd 1 forholdet mellem Folketing og regering er der grund til at lufte en vis
forsigtighed. Folketinget har ganske vist et rigt arsenal af kontrolmidler 1
forhold til regeringen, men omvendt er regeringen udstyret med kompe-
tencer over for Folketinget, som ikke bor undervurderes. Det galder i serlig
grad retten til at udskrive nyvalg, hvilket indebarer, at ,,agenten‘ kan afsatte
principalen® eller i det mindste anmode valgerne om at sammensatte et
nyt Folketing. Det er umiddelbart indlysende, at denne kompetence er et
sterkt magtmiddel 1 regeringens hender, hvilket ikke er 1 den bedste over-
ensstemmelse med en principal-agent tankegang.

Bortset fra dette forbehold er der ikke tvivl om, at Folketinget stir staerkt
over for regeringen, ikke mindst fordi danske regeringer som hovedregel er
mindretalsregeringer (Damgaard, 2003: kap. 6-7). Der er ikke tale om, at
Folketinget har mistet magt i forhold til regeringen i de seneste drtier. Fol-
ketinget delegerer ikke magten til regeringen for en firedrig periode, og
oppositionspartier bevarer indflydelsesmuligheder i forhold til (mindre-
tals)regeringer. Ud over kontrollen med regeringsdannelser (forhandskon-
trol) har Folketinget mulighed for at fremkalde forskellige former for rede-
gorelser som led i overvigningen af regeringen (efterfolgende kontrol).
Medlemmerne kan krave svar pa foresporgsler og stille spergsmal til
mundtlig og skriftlig besvarelse 1 sal og udvalg, herunder i forbindelse med
samrad med udvalgene. Hertil kommer muligheden for at nedsatte serlige
undersogelseskommissioner, som senest demonstreret i forbindelse med
Farum-sagen. Desuden kan Folketinget inddrage eksterne akterer i kontrol-
bestraebelserne, fx Ombudsmanden og Rigsrevisionen. Men andre procedu-
rer spiller ogsd en rolle: deputationer og skriftlige henvendelser til udvalge-

ne, nye former for heringer i udvalgene, sivel som lovforberedende udvalg
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og hoeringsprocedurer vedrerende ministrenes lovforslag. Endelig ma nav-
nes, at interesseorganisationer og massemedier kan bidrage med nyttige
oplysninger og synspunkter. Over tid har udviklingen resulteret i flere efter-
folgende kontrolmidler at spille pd og i mange tilfzelde oget anvendelse af
dem.

Forholdet mellem ministre og embedsmand er nok den relation mellem
styringskadens aktorer, der er mest velegnet til analyse 1 et principal-agent
perspektiv. Ministrene er politisk udnzvnte chefer for deres respektive
omraders upartiske embedsmand, der ikke har et selvstendigt demokratisk
mandat. Et af problemerne er her, at ministre har behov for politisk radgiv-
ning og aflastning, der i Danmark (i modsatning til naesten alle andre lande)
ikke gives af politisk udnavnte statssekreterer, juniorministre eller lignende.
I stedet har udviklingen, med politisk velsignelse, gradvis aendret de regulere
embedsmands rolle 1 ridgivningen, der 1 dag ikke blot omfatter saglige og
faglige spergsmal, men ogsa ,,politisk-taktiske* problemer. Det uatklarede
sporgsmal er 1 et overordnet perspektiv, om denne udvikling i virkeligheden
indebarer en utilsigtet og uensket politisering af forvaltningen.

Ogsd pd andre mdder synes ,,kontrakten® mellem minister og embeds-
mend at have @ndret karakter. Indforelse af ,,serlige ridgivere* er et forsog
pa at tilfredsstille et radgivningsbehov, vel at marke uden for det almindelige
embedshierarki, og pa det seneste iser i forbindelse med hiandteringen af
medierne. Ministrene udnytter endvidere i1 hojere grad end tidligere deres
mulighed for , karrierekontrol via udnavnelser, afskedigelser og forflyttel-
ser af embedsmand, og topchefer bevarer ikke deres stilling si lenge som
tidligere. Ministrene forventer ogsa mere politisk praget ridgivning end
tidligere. Det synspunkt er endog fremfort, at embedsmaendene af karriere-
massige grunde maske er blevet for loyale over for ministeren. Under alle
omstendigheder kan siges om disse udviklingstendenser, at ministerens
kontrolmuligheder som principal 1 hvert fald ikke er blevet mindre. Det
udelukker ikke, at ministeren fortsat kan have kontrolproblemer 1 forhold til
embedsmaendene, selv ndr ministeren har klare mal for udviklingen pa sit
omride, hvilket aktualiserer sporgsmailet om efterfolgende kontrolinstru-
menter.

De forskellige former for redegorelser og svar fra ministre til Folketinget
er ogsa relevante i forholdet mellem minister og embedsmaend. I mange til-
feelde vil sagerne ikke kun angd ministeren, men ogsa de embedsmand, der
har et delegeret ansvar for de pigeeldende omrader. Udkast til redegorelser

og svar pa sporgsmal kan forsyne ministeren med oplysninger om begiven-
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heder og tilstande pd omrider, han eller hun er ansvarlig for over for Folke-
tinget, men mdske kun har begranset indblik 1. Tilsvarende gaelder om
undersogelser af skandalesager.

Det er dbenbart, at Ombudsmanden og Rigsrevisionen ogsa er relevante
som institutionelle kontrolinstanser 1 forholdet mellem ministre og embeds-
mend. Det samme gelder massemedier, interesseorganisationer og domsto-
lene. Endelig giver loven om offentlighed i forvaltningen, med visse
begraensninger, interesserede mulighed for at kontrollere embedsmandene.
Med en vis reservation angiende EU-relaterede beslutningsprocesser tyder
alt derfor pd, at danske ministres kontrol med forvaltningens embedsmeand i

hvert fald ikke er blevet mindre 1lobet af de seneste artier.

KONKLUSION

Det af Dahl inspirerede magt- eller indflydelsesbegreb forekommer generelt
betragtet at kunne fore meget langt 1 analyser af magt og demokrati i Dan-
mark. Problemet i forbindelse med min analyse er i nerverende sammen-
heng, at undersogelsen benytter og tolker litteratur, som ikke — eller kun
implicit — er skrevet med dette magtbegreb som udgangspunkt.

Det kan ogsi konkluderes, at det er frugtbart at fore debatten om magt og
demokrati pd to niveauer, nemlig a) forholdet mellem styringskaeden og
eksterne aktorer og b) forholdet mellem aktorer inden for den parlamenta-
riske styringskaede. Man kan 1 den forbindelse miske efterlyse et mere
bevidst forseg pd en nermere sammenkobling af de to niveauer, men efter
min mening er dette problematisk, hvis formailet til syvende og sidst er at
vurdere demokratiets tilstand 1 det danske samfund og politiske system. Man
md simpelthen sondre mellem de to aspekter, hvis man vil forstd demokrati-
ets tilstand og muligheder i dagens situation pa baggrund af de empiriske
undersogelser, der er foretaget. Noget andet er, at man naturligvis kan fore
teoretiske diskurser om demokrati pa flere niveauer og med en lang reekke
abstrakte betragtninger om diverse demokratiopfattelsers fortreffeligheder
og mangler. Mere praktisk eller empirisk orienterede forskere teenker nok
mere pd, hvad der vil ske i Danmark, EU og den ovrige verden i 2003 og
drene derefter.

Mere specifikt ma konkluderes, at principal-agent teorien, der er fuldt
forenelig med Dahls magtbegreb, ikke er serlig frugtbar i analysen af forhol-
det mellem velgere og folkereprasentanter. Den er derimod egnet til at

belyse vigtige aspekter af forholdet mellem parlament og regering, og sar-
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deles velegnet til at indfange vasentlige aspekter af forholdet mellem mini-
stre og embedsmand. Fremtidige undersogelser vil kunne vise, om disse

konklusioner holder stik.
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