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KAPITEL I

FOLKESTYRE, MAGT OG ANSVAR

I den beretning fra Folketingets udvalg vedrerende analyse af demokrati og
magt 1 Danmark, der ligger til grund for etableringen af Magtudredningen,
spores en betydelig bekymring for det danske folkestyres udvikling og
aktuelle situation. Udviklingen ,,opleves som et reelt tab af demokratisk
indflydelse og dermed en reduktion af tiltroen til de demokratiske beslut-
ningsprocessers styrke og relevans® i en rekke henseender, som det hedder
(Beretning, 1997: 5). Udvalgets beretning efterlader det indtryk, at magten
leenge har vaeret pa vej ud at de velkendte demokratiske organisationer og
institutioner til fordel for andre, og mindre demokratisk funderede aktorer,
sasom embedsmand, interesseorganisationer, massemedier og internationa-
le aktorer, herunder specielt EU.

Denne bekymring p3 folkestyrets vegne er forstielig og ikke uden reali-
stisk baggrund. Men situationen er muligvis ikke helt sa faretruende, som
man undertiden fir indtryk af. I hvert fald treenger problematikken til en lidt
grundigere og mere sammenhangende undersogelse. Maske er et af proble-
merne, at demokratisk magt og indflydelse ofte analyseres 1 teoretiske per-
spektiver og med begreber, der ikke passer for godt til den eksisterende vir-
kelighed. Udovelse af magt eller indflydelse er i stigende grad komplekse
feenomener, der til stadighed stiller nye krav til demokratiske systemers til-
pasningsevne, uanset den nermere afgrensning af demokrati som styre-
form. Men lige si vigtig som begreber og teorier er konkret viden om,
hvordan demokratiske systemer faktisk fungerer.

Denne bog belyser nogle sider af det danske folkestyres aktuelle situation.
Den fokuserer iseer pd magt- og ansvarsforholdene pa det nationale niveau
mellem den parlamentariske styringskaedes vigtigste organisationer og insti-
tutioner, der paradoksalt nok kun kan forstds under inddragelse af disses
omgivelser. Sd vidt muligt inddrager den et komparativt og historisk per-
spektiv, siledes at de aktuelle danske tilstande kan sammenlignes med
forholdene i andre lande og med forholdene 1 Danmark pa tidligere tids-
punkter. Empirisk set er analysen i hovedsagen baseret pa foreliggende

undersogelser, materiale og synspunkter. Opgaven er at sammentfatte en del



af den eksisterende viden pd en reekke omrader til et mere generelt portraet
af dansk folkestyre, herunder de problemer det mitte rumme vurderet i lyset
af demokratisk teori. Samtidig m4 fremhaves, at dette bidrag kun er en af
mange mulige opgavelosninger. Nedenfor prasenteres og kommenteres
forst folkestyrets traditionelle magt- og ansvarskaede. Derefter redegores for
nogle af de centrale begreber og teoretiske perspektiver, der vil blive

anvendt 1 de folgende kapitler.

FOLKESTYRETS MAGT- OG ANSVARSKZDE

I et normativt demokratisk perspektiv fremtraeder Folketinget som den
centrale politiske institution 1 Danmark. Folketinget er valgt som den samle-
de velgerbefolknings reprasentationsorgan ved almindelige, lige og frie
valg.Via deres valg er Folketingets medlemmer bemyndiget til at handle og
beslutte pa befolkningens vegne inden for de af grundloven afstukne ram-
mer. Samtidig er medlemmerne ansvarlige over for vaelgerne, idet de dels
mi affinde sig med lobende kritik, dels ma std til regnskab pa forstkommen-
de valgdag. Hvor de faktiske granser gir for Folketingets autoritet og for
ansvarlighedens omfang er selvsagt spergsmail, der kun kan besvares ved
hjalp af empiriske undersogelser.

I et sidant perspektiv indgir Folketinget som det centrale led 1 en demo-
kratisk og parlamentarisk styrings- og ansvarskade, placeret mellem veal-
gerne og regeringen, der 1 overensstemmelse med det parlamentariske
princip kontrolleres af Tinget med hensyn til udnevnelse og afgang. Rege-
ringen og dens enkelte ministre, der har kontrollen over det administrative
embedsapparat, er ansvarlige over for Folketinget. Administrationens
embedsmand er 1 deres virksomhed ansvarlige over for deres respektive
ministre. Denne normative og ideal-typiske model, der er illustreret i figur
1.1, indebarer altsd, at et flertal 1 Folketinget kan bestemme, hvilken rege-
ring der skal dannes, og hvilken politik der skal fores. Den praktiske gen-
nemforelse af Folketingets og regeringens politik forestds af neutrale
embedsmend, der 1 deres virksomhed ikke er pavirket af personlige eller
partipolitiske synspunkter. I figuren er disse magtrelationer illustreret ved
fuldt optrukne pile, medens de modsatrettede ansvarsrelationer illustreres af
stiplede pile.ﬂ

Om end den enkle model i figur 1.1 mdske kunne have lidt for sig som
beskrivelse af situationen i et traditionelt, statisk og relativt isoleret samfund

med begraenset oftentlig aktivitet, er det dbenbart, at den ikke kan indfange

10



FIGUR 1.1.

Magt- og ansvarskaeden
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kompleksiteten 1 nutidens moderne eller post-moderne samfund. Der er
mindst fem hovedgrunde hertil.

For det forste er samspillet mellem de enkelte led 1 magt- og ansvarskaeden
mere kompliceret, end figuren lader ane. Forholdet mellem valgere og par-
lament er siledes ikke blot et sporgsmail om valg (resulterende 1 tildeling
eller fratagelse af magt og ansvar), men dybest set om politisk repraesenta-
tion, der rummer en raekke principielle og praktiske problemer. Kort sagt
skal de valgte politikeres beslutninger pa den ene side gerne vare i overens-
stemmelse med velgernes onsker eller preferencer, og pa den anden side
ogsd gerne vere udtryk for hvad der, alt taget 1 betragtning, tjener samfundet
bedst. Heri er indbygget en konfliktmulighed, idet folkets reprasentanter
bade skal tage hensyn til specifikke velgeronsker og til hele samfundets
interesser, hvilke ikke nedvendigvis er ssmmenfaldende. Nedenfor omtales
reprasentationsbegrebet, medens kapitel 2 ser nermere pa den politiske
reprasentations natur og praktiske udformning.

Ogsa relationerne mellem parlament og regering er 1 praksis mere kom-
plicerede, end figuren antyder. Selv om Folketinget kan siges at have fat i
den lange ende, nir det drejer sig om regeringers dannelse eller fald, er der
ingen tvivl om, at regeringens ministre 1 praksis pa mange mdder har en for-
trinsstilling i forhold til almindelige folketingsmedlemmer i kraft af det
administrative apparat, de rider over. Hvordan kan Folketingets medlemmer
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for eksempel veere sikre pa, at regeringen og de enkelte ministre beslutter og
handler, som Tingets flertal onsker? Dette og andre sporgsmal vedrerende
forholdet mellem Folketing og regering behandles 1 kapitel 7.

Der er endvidere grund til at problematisere forholdet mellem ministre
og embedsmand, der heller ikke 1 praksis svarer til den enkle model. Ret
beset har der altid vaeret sat visse sporgsmalstegn ved graden og karakteren af
embedsmandenes neutralitet. Men specielt i de sidste drtier har forskellige
undersogelser peget pd endringer 1 embedsmandsrollen for sa vidt angar
forholdet til ministrene, der ikke blot har behov for teknisk-faglig radgiv-
ning, men ogsa for politisk-taktisk ridgivning. Sidanne sporgsmal tages der-
for op 1 kapitel 8.

For det andet tager figuren ikke hejde for, at politisk reprasentation i
moderne demokratiske samfund ikke kun vedrerer forholdet mellem vael-
gere og reprasentanter som individer betragtet. Sd godt som overalt spiller
organiserede politiske partier en fremtreedende rolle 1 denne og andre hen-
seender. Dette geelder med hensyn til forholdet mellem valgere og folke-
tingsmedlemmer, den miade hvorpa parlamentet fungerer, og de mader
hvorpa regeringer dannes, virker og falder. I Danmark er embedsmands-
korpset derimod principielt friholdt fra partipolitiske udnavnelser, idet der
1 modsatning til nesten alle sammenlignelige lande ikke, ud over ministe-
ren, findes politisk udnavnte embedsmand med instruktionsbefojelser.
Noget andet er sd, at der i de senere r har vaeret megen diskussion om beti-
meligheden af politisk ansatte radgivere for ministre. De politiske partier, der
ofte haevdes at vaere svakkede 1 Danmark, vil 1 varierende omfang dukke op
isamtlige efterfolgende kapitler, fordi de fortsat spiller vigtige roller.

For det tredje er det nedvendigt at inddrage ikke blot politiske partier,
men ogsd en lang reekke andre aktorer og institutioner i analysen af dansk
folkestyres virkemade. Et stort antal undersegelser har pavist, at interesse-
organisationer af forskellig slags har betydelig indflydelse i dansk politik,
herunder kommunernes og amternes organisationer. Men andre organisa-
tioner eller institutioner kan ogsa spille en vasentlig rolle pi forskellige
mider og omrader. Ofte peges pa journalisters og massemediers indflydelse.
I udenlandske undersogelser er der desuden typisk peget pa centralbanker,
svarende til Nationalbanken 1 Danmark, og domstolene. I hvert fald sidst-
navnte synes da ogsd i Danmark at have fiet en stigende betydning i det
politiske liv. Hertil kommer pdpegningen af, at der 1 de seneste drtier er eta-
bleret en lang reekke mere eller mindre selvsteendige offentlige selskaber og

virksomheder i stedet for de traditionelle statslige konstruktioner, hvilket
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ofte rejser sporgsmal om demokratisk kontrol. Sidanne andre typer af orga-
nisationer og institutioner inddrages 1 kapitlerne 3 og 4, der fokuserer pa
aktorer i den parlamentariske magt- og ansvarskades nationale omgivelser.

Hermed er lagt op til et fjerde vigtigt punkt, nemlig pavirkningen fra
Danmarks internationale omgivelser. Der tales og skrives 1 disse dr meget
om globaliseringens og internationaliseringens skonomiske og politiske
konsekvenser for de nationale politiske systemer. Danmark er selvsagt pavir-
ket af disse fenomener, men virkningerne er ikke nedvendigvis entydige.
Der er forst og fremmest grund til at se neermere pa betydningen af EU-
medlemskabet for dansk folkestyre, hvilket vil ske 1 kapitel s.

Endelig er der, for det femte, grund til generelt at pege pa den udvidelse af
,det politiske rum*®, der er sket 1 lobet af det 20. drhundrede. En tidligere
undersogelse (Damgaard, 1977) paviste en markant vakst, bade kvantitativt
og kvalitativt, med hensyn til de emner, Folketinget beskzaftiger sig med 1
form af lovgivning. Selv om en tilsvarende analyse ikke er foretaget for de
seneste drtiers vedkommende, tyder meget pa, at denne udvikling er fortsat
(t. Damgaard, 2001). Som illustration kan mdske naevnes, at en forholdsvis
ny analyse af opgavefordelingen 1 den offentlige sektor (Betenkning nr.
1366, 1998) inklusive bilag fylder 200r1 sider. Man kan fa det indtryk, at der
nu om dage stort set ikke er et ,,problem®, som ikke er eller kan gores poli-
tisk. Konsekvensen heraf er 1 denne forbindelse, at politikere 1 vore dage er
udsat for et stort pres og kan gores ,,ansvarlige® for nasten ethvert ,,pro-
blem*®, selv om deres ,,magt™ ofte er sire begranset.

Det enkle, og for sa vidt tiltalende, billede at den parlamentariske magt- og
ansvarskade bliver med disse tilfgjelser noget fragmenteret og nok s kom-
pliceret. Men det er virkeligheden jo ogsd. Under alle omstendigheder
udgoer den simple model dog et hensigtsmassigt udgangspunkt for de fol-
gende kapitler, der sammenlagt soger at tegne et realistisk billede af dansk
folkestyres situation og mulige problemer. Forst skal nogle for undersogel-
sen relevante teoretiske synspunkter imidlertid prasenteres.

TEORI OG BEGREBER

MAGT OG ANSVAR

Magt (eller indflydelse) opfattes her som en relation mellem to (individuelle
eller kollektive) aktorer. Kernen i denne magtrelation er, at den ene aktors

onsker eller praeferencer far en anden aktor til at handle 1 overensstemmelse
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med den forste aktors onsker, der siledes bliver imedekommet i storre eller
mindre grad. Robert A. Dahl taler generelt om indflydelse som en relation,
hvori ,,... en eller flere aktorers behov, ensker, preeferencer eller intentioner
pavirker en eller flere andre aktorers handlinger, eller tilbojelighed til at
handle® (Dahl, 1991: 32, egen oversattelse). Athengig 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 faeno-
men !

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 enskede handling, det vare sig ved hjelp 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 enske, selv om vedkommende (A) ikke foretager sig
noget som helst. Implicit magtudovelse (ogsa kaldt ,,anticiperet reaktion®)
er fuldt sd vigtig som eksplicit magtudovelse, men kan 1 sagens natur vere
vanskeligere at pavise i1 praksis, fordi der ikke forekommer iagttagelig kom-
munikation mellem aktererne.

Magtudovelse kan hvile pa forskellige politisk relevante ressourcer, sisom
information, stemmer, skonomiske midler, formel kompetence osv. For si
vidt angdr den demokratiske styringskaedes centrale aktorer vil ikke mindst
de formelle, retlige kompetencer til at treffe beslutninger vere vigtige. De
muligger nemlig udovelse af (delegeret) magt 1 form af demokratisk legiti-
meret autoritet. Fuldt sa vigtig er imidlertid ,,magtens anden side®, nemlig
ansvaret for magtudovelsen, idet demokrati kort sagt forudsatter, at magt
ledsages af ansvar. Magtudevelsen skal kunne kontrolleres i et demokratisk
samfund. Hvis ansvaret for magtudoevelsen ikke kan gores geldende, forelig-
ger der en ubehagelig og demokratisk set uacceptabel form for ,,magt uden
ansvar”. Omvendt er det neppe rimeligt at drage nogen til ansvar for noget,

vedkommende ikke har, eller kan have, indflydelse pa (,,ansvar uden magt*).

POLITISK REPRASENTATION

I analysen af forholdet mellem valgere og folketingsmedlemmer er det
naturligt at tage udgangspunkt i repraesentationsteori. Der findes imidlertid

en rekke forskellige teorier om, hvad politisk reprasentation indebaerer
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eller burde indebare (Pitkin, 1967; Birch, 1971; Eulau & Karps, 1977).1 et
vist omfang er denne forskellighed afspejlet 1 empiriske studier af politisk
reprasentation (fx Matthews & Valen, 1999; Esaiasson & Holmberg, 1996;
Miller et al., 1999).1 de senere ar er de traditionelle perspektiver pa repra-
sentation sd at sige blevet ,,oversat™ til sikaldt ,,principal-agent® teoretiske
synsvinkler (se herom nedenfor), der fokuserer pa delegations- og ansvars-
relationer mellem valgere og parlamentsmedlemmer, og videre pa rela-
tionerne mellem de ovrige led 1 styrings- og ansvarskaden (parlament-
regering/ministre, ministre-embedsmand, jf. fx Matthews & Valen, 1999;
Bergman, Miller & Strom, 2000; Bergman & Damgaard, 2000). Denne
,oversaettelse” kan imidlertid skabe visse problemer, for s vidt angar for-
staelsen af forholdet mellem valgere og folkevalgte, hvilket bedst kan vises
efter en kort omtale af en klassisk fremstilling af politisk reprasentation.

Hanna E Pitkin (1967) giver en oversigt over forskellige teorier og derefter
sit eget bud p4, hvad kernen 1 reprasentation er. Hendes hovedsondringer er
skitseret 1 figur 1.2. Udgangspunktet er en sondring mellem ,,formalistiske*
og ,,substantielle® repraesentationsteorier. De formalistiske teorier peger
enten pd,at reprasentanten er bemyndiget til at handle pd andres vegne, eller
pd at vedkommende er ansvarlig over for valgerne. Som ovenfor navnt,
gelder sidanne betragtninger ogsa for Folketingets medlemmer. De fastleg-
ger sd at sige rammerne for politisk reprasentation i en vis (valg)periode.
Selv om de formalistiske teorier absolut har fat i vigtige aspekter, siger de
ikke noget om, hvad der mere konkret foregir i repraesentationsperioden.
Det gor derimod de substantielle teorier.

Pitkins substantielle teorier er grundlaeeggende af to slags, dels teorier der
fokuserer pd, at repraesentanten ,,star for en anden® (standing for), og dels teo-
rier, der haefter sig ved reprasentantens handlinger for andre (acting for). Man
kan imidlertid ,,std for andre pa to principielt forskellige mider, hvilke Pit-
kin betegner som henholdsvis deskriptiv og symbolsk reprasentation. Det
deskriptive eller beskrivende aspekt kan ogsa kaldes afspejling, idet reprae-
sentation 1 betydningen afspejling indebzerer, at parlamentet skal afspejle vael-
gerbefolkningens egenskaber 1 vasentlige henseender, for eksempel med
hensyn til demografiske, sociookonomiske eller holdningsmaessige karakte-
ristika. I praksis er afspejlingen aldrig perfekt, men graden af demografisk og
sociookonomisk afspejling kan i det mindste sige noget om, hvem der
reprasenterer. Indirekte kan den maske ogsa sige noget om, hvilke beslut-
ninger der traeffes. Det er for eksempel ikke ligegyldigt, om kvindereprae-

sentationen i parlamentet er pd 10 eller 40 procent. Symbolsk reprasentation
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FIGUR 1.2.

Politiske repraesentationsteorier

Repraesentation

7N

Formalistisk Substantiel
Bemyndigelse Ansvarliggerelse "Std for” Handling
Afspejle Symbolsk Frit Bundet
mandat mandat

Kilde: Hanna F. Pitkin (1967).

indeberer ifolge Pitkin, at de reprasenterede pa en mere folelsesmassig
madde tror pd og dermed accepterer reprasentanten.

De handlingsorienterede reprasentationsteorier gar et skridt videre ved at
legge afgorende vagt pa reprasentantens faktiske handlinger pd andres veg-
ne, der skal veere 1 velgernes bedste interesse. Pitkin omtaler herunder to
vidt forskellige udgaver af handlingsreprasentation, nemlig det bundne og
det frie mandat. Hvis reprasentanten udstyres med et helt bundet mandat,
skal vedkommende ganske enkelt folge instrukserne uden at gore sig selv-
stendige overvejelser om, hvad der tjener valgerne bedst. Hvis reprasen-
tanten omvendt fir et helt frit mandat, skal vedkommende selvstendigt tage
stilling til, hvorledes der ber handles 1 konkrete situationer. Ifolge den dan-
ske grundlovs § 56 er Folketingets medlemmer ,,ene bundet ved deres over-
bevisning og ikke ved nogen forskrift af deres vaelgere®, hvilket svarer til det
frie mandat. I praksis er forholdene mere komplicerede, ikke mindst fordi de
politiske partier treder ind 1 billedet.
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Det interessante er nu, at modstillingen af det frie og det bundne mandat
ifelge Pitkin er falsk. Hverken det helt frie eller det helt bundne mandat
rummer nemlig @gte reprasentation. Reprasentation indeholder derimod
elementer af begge opfattelser, idet den folkevalgte reprasentant hverken er
en almaegtig formynder eller en livles marionet. Pitkins eget bud pd, hvad
politisk reprasentation indebzrer, er vanskeligt at sammenfatte 1 fa ord, men

kan formentlig gengives i folgende seks punkter (ibid: 209-210):

* Atreprasentere betyder at handle 1 de reprasenteredes interesse pa en
lydher made.

* Repraesentanten ma handle uathaengigt, og handlingen ma involvere
skon og demmekraft.

* De reprasenterede mai ogsa veere i stand til at handle og vurdere selvsten-
digt og ikke blot blive sorget for.

» Selv om der opstar en mulighed for konflikt mellem reprasentanten og
de repraesenterede om, hvad der skal gores, mi en sidan konflikt normalt
ikke forekomme.

* Repraesentanten ma handle pd en sidan made, at der ikke opstir konflikt.
Opstdr den alligevel, ma der gives en forklaring.

* Repraesentanten mi ikke vedvarende vare uenig med de reprasentere-
de uden en god grund, dvs. uden en god forklaring pd hvorfor de
reprasenteredes onsker ikke er i overensstemmelse med deres velforsti-

ede interesse.

Af dette ses, at Pitkin forudsatter en vis dialog, deliberation eller tovejs-
kommunikation mellem reprasentant og valgere, for sa vidt der forekom-
mer uenighed. Pitkin bevager sig endvidere pa et abstrakt teoretisk plan og
har ikke konkrete forslag til, hvordan en sidan ideel form for reprasentation
kan realiseres. Men rammerne 1 form af bemyndigelse og ansvarlighed er
givne. Hendes teori er grundleeggende individualistisk og fokuserer ikke
umiddelbart pa organiserede politiske partier,som er vigtige i praksis. Alli-
gevel kan hendes repraesentationsteori formentlig vere frugtbar. Den peger
nemlig pd en ganske serlig relation mellem valgere og parlamentsmedlem-
mer, en relation som let tabes af syne, hvis en principal-agent teori anvendes

pa forholdet mellem valgere og valgte politikere.
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PRINCIPAL-AGENT TEORI

Den sikaldte principal-agent teori fokuserer pa forholdet mellem en princi-
pal eller foresat og en agent eller reprasentant, der inden for visse fastlagte
rammer er bemyndiget til at handle pa principalens vegne. Den er en teori
om delegation og ansvarlighed. Principalen besidder 1 udgangspunktet mag-
ten eller kompetencen, men kan se store fordele 1 at delegere en vis kompe-
tence til en agent, for eksempel fordi agenten har ressourcer i form af viden,
ferdigheder og tid, som principalen ikke selv rader over.Til gengaeld for
delegationen forudsattes, at agenten er ansvarlig og kan stilles til regnskab
over for principalen. I dette perspektiv betragtes det parlamentariske demo-
krati som en kade af delegations- og ansvarsrelationer. Kort sagt er valgerne
principal 1 forhold til Folketingets medlemmer, der er principal i forhold til
regeringen og ministrene, der endelig er principaler i forhold til deres
embedsmand. Omvendt er embedsmand ansvarlige over for ministrene,
der er ansvarlige over for Folketinget, der endelig er ansvarligt over for vel-
gerbefolkningen.

Dette billede svarer for si vidt godt til den simple magt- og ansvarskaede,
der prasenteredes ovenfor i figur 1.1. Principal-agent teoriens selvstendige
analytiske bidrag kommer imidlertid herefter (se fx Strom, 2000, jf. Rasch,
2000: kap. 4). Enhver delegation af kompetence indebarer nemlig en risiko
for, at agenten ikke trofast forfelger principalens interesser. Hvis agenten
ikke har helt de samme interesser som principalen, kan han eller hun i givne
situationer befrygtes at forholde sig passiv (,,forsommelse®), og dermed ikke
at handle 1 principalens interesse, eller endog direkte at modarbejde princi-
palens interesser (,,sabotage*). Disse sikaldte ,,agentproblemer* forstaerkes
under to omstendigheder: (1) Hvis der foreligger ,,skjult information®, dvs.
at agenten rader over oplysninger, som principalen ikke, eller kun med store
omkostninger til folge, kan skaffe sig, vil agenten vaere tilskyndet til at holde
dem for sig selv. Det kan fore til udvalgelse af',,forkerte agenter og senere
til svigtende kontrol. (2) Hvis der er tale om ,,skjulte handlinger®, dvs. at
agentens handlinger ikke fuldt ud kan observeres, vil principalen ikke kun-
ne vurdere, om de er 1 overensstemmelse med delegationens krav og forud-
setninger. Det kan lede til bevidst skodesloshed (,,moral hazard*) fra agen-
tens side i forhold til principalens interesser.

Det naste led i raesonnementet er nu et spergsmal om, hvorledes de
nazvnte agentproblemer kan tenkes lost, modvirket eller begranset. Et ofte

citeret svar er givet af Kiewiet & McCubbins (1991), der analyserer partierne
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i den amerikanske kongres. De peger pa fire former for kontrolinstrumen-
ter,som 1 princippet er generelt anvendelige, men dog ogsa vil indebare
omkostninger, som folgelig ma tages i betragtning af principalen. De fire
kontrolinstrumenter er: (1) kontraktudformning, (2) screenings- og udval-
gelsesmekanismer, (3) overvignings- og rapporteringsprocedurer, samt (4)
institutionelle kontrolinstanser. De to forstnavnte instrumenter er ex ante
mekanismer, der virker for en aftale mellem principal og agent treeder i
kraft. De sigter pd henholdsvis at udforme kontrakten mellem de to parter
pa en mdde, der er 1 begge parters interesse, og at sikre valget af den for prin-
cipalen bedste agent blandt de eksisterende muligheder. De to sidstnevnte
instrumenter er ex post mekanismer, der virker, efter at en aftale er indgiet
mellem parterne. De sigter pd henholdsvis lobende at skaffe principalen
information, som vedkommende maiske ellers ikke ville fi, og pa at inddrage
en tredje part 1 kontrollen med agentens handlinger.

Et principal-agent perspektiv, der er udviklet til brug i analyser af organi-
sationer og private skonomiske virksomheder, kan formentlig ogsa vaere
nyttigt 1 en analyse af parlamentariske systemer. Dog forekommer det, som
antydet ovenfor, umiddelbart vanskeligere at anvende med udbytte p4 rela-
tionerne mellem valgere og folketingsmedlemmer. Som omtalen af den
mere traditionelle reprasentationsteori viser, antages folkereprasentanter
seedvanligvis at besidde mere uathengighed eller autonomi, end ideen om
en agent synes at tillade. De folkevalgte reprasentanter er jo ikke blot agen-
ter, men ogsa politiske ledere, som ikke kun skal sta til regnskab over for veel-
gere, men ogsd handle ansvarligt 1 samfundets interesse (Birch, 1993, kap. 5).
Folketingsmedlemmer, eller rettere deres partier, forhandler naturligvis ikke
regulere kontrakter med bestemte vaelgergrupper. De modtager derimod
via valget et relativt ,,abent mandat®, og vaelgerne ma traefte et valg mellem
»pakker® af politikker udbudet af forskellige partier (Lindbeck et al., 2000:
43- 44).At folketingsmedlemmer (alene) skulle vare agenter for valgerne,
svarer nermest til, hvad Pitkin beskriver under det bundne mandat. Men
hvordan kan man forestille sig en agent med et mere eller mindre frit eller
dbent mandat? Som Manin, Przeworski & Stokes (1999: 23-24) skriver, ma-
ske lidt provokatorisk:

Det seregne ved den principal-agent relation, der er indeholdt i det poli-
tiske reprasentationsforhold, er, at vore agenter er vore herskere:Vi udpe-
ger dem som agenter, for at de kan fortelle os, hvad vi skal gore, og vi giver
dem endog autoritet til at tvinge os til at gore det. (Egen oversxttelse).
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Selv om principal-agent teorien umiddelbart kan forekomme mindre rele-
vant 1 forholdet mellem valgere og valgte, bor den ikke helt afvises pa for-
hind.Til gengaeld forekommer det sandsynligt, at den kan vere til nytte 1 de
ovrige relationer mellem styrings- og ansvarskadens centrale aktorer (Fol-

keting, regering, embedsmand).

PLAN FOR ANALYSEN

Den folgende fremstilling tager udgangspunkt i den parlamentariske magt-
og ansvarskades forste led, dvs. forholdet mellem valgere og folketingsmed-
lemmer,1 et reprasentationsteoretisk perspektiv. Da de politiske partier spil-
ler en afgorende rolle i dette forhold, ofres de saerlig opmarksomhed, og der
rejses sporgsmal om xndringer 1 partiernes situation i de seneste drtier
(kapitel 2).

Kapitlerne 3-5 behandler dernast nogle vasentlige aktorer 1 styrings-
kadens nationale og internationale omgivelser, som har betydning for
folkestyrets virkemade. Kapitel 3 analyserer interesseorganisationernes og
massemediernes politiske rolle, medens kapitel 4 setter fokus pad mere eller
mindre selvsteendige offentlige institutioner og virksomheder. Det under-
soges,om der kan pavises vaeesentlige 2ndringer 1 de nevnte aktorers rolle og
indflydelse 1 lobet af de seneste drtier. Kapitel s inddrager den internationale
dimension med serlig veegt pd EU’s betydning for dansk folkestyre.

Derefter flyttes sogelyset til de centrale statsinstitutioner 1 magt- og
ansvarskeeden med henblik pa at afdaekke deres aktuelle situation, indbyrdes
relationer og problemer. Kapitel 6 behandler siledes vasentlige sider af
Folketingets udvikling, organisation og virksomhed. Kapitel 7 analyserer
samspillet mellem Folketing og regering i et principal-agent perspektiv. I
begge kapitler legges vagt pd partiernes afgorende rolle. Kapitel 8 ser, lige-
ledes 1 et principal-agent perspektiv, pd @ndringer 1 forholdet mellem
ministre og embedsmand. Endelig sammentatter og diskuterer kapitel 9

analysens hovedresultater.
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NOTER

1. En mere udforlig fremstilling af den parlamentariske styringskade findes i et skrift
fra den forste norske magtudredning (Olsen, 1978).
2. Denne begrebsfastleggelse er ikke en afstandtagen fra, at andre indfaldsvinkler

undertiden kan vere frugtbare, jf. diskussionen i Thomsen (2000).



KAPITEL 2
REPRAEZSENTATION:
PARTIER OG VELGERE

Ifolge den klassiske reprasentationsteori (Pitkin, 1967), der kort omtaltes 1
kapitel 1, har Folketingets medlemmer 1 kraft af deres valg bemyndigelse
(autorisation) til at treeffe beslutninger pa befolkningens vegne. Samtidig er
de ansvarlige over for vaelgerne, der under alle omstendigheder kan belonne
eller straffe medlemmerne pa den naeste valgdag (ansvarlighed, sta til regn-
skab). Det svarer 1 nyere principal-agent teori til, at veelgerne delegerer
kompetence til Folketingets medlemmer, der forventes at handle i overens-
stemmelse med vaelgernes onsker eller praferencer (delegation og ansvarlig-
hed),idet valgerne som principal har mulighed for ved naeste valg at udskif-
te agenter, der ikke lever op til forventningerne. Medlemmernes ansvar og
valgernes dertil horende sanktionsmulighed omtales 1 forste afsnit neden-
for. Det sker med fremhzvelse af partiernes centrale rolle.

Den klassiske teori har som nazevnt ogsd noget at sige om reprasentation
som afspejling af vigtige egenskaber hos velgerne (afspejlingsteori). I et
principal-agent perspektiv svarer det til, at vaelgerne udpeger de rigtige eller
bedste reprasentanter blandt dem, der har overlevet de krav, der stilles med
hensyn til kandidatnominering og valg (screenings- og udvaelgelsesmeka-
nismer), og som kan forventes at agere som onsket. Dette rummer dels
sporgsmalet om holdningsmassig overensstemmelse mellem valgere og
reprasentanter (andet afsnit), dels sporgsmalet om demografisk og socio-
okonomisk afspejling af vaelgernes karakteristika (tredje afsnit). I begge hen-
seender sker det igen med inddragelse af partier som mellemkommende
aktorer.

Endelig fokuserer det fjerde afsnit mere direkte pd de politiske partier,idet
partierne opfattes som uundvarlige aktorer 1 moderne reprasentative

demokratier.
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ANSVAR OG VELGERSANKTIONER

At valgerne ved valget udstyrer folketingsmedlemmer med magtbefojelser
kan ingen vere i tvivl om. Medlemmerne har andel 1 den kompetence, der
inden for grundlovens rammer tilkommer Folketinget. Ansvaret for udnyt-
telsen af disse befojelser folger imidlertid med. I et demokratisk system er
det til syvende og sidst afgerende, at velgerne har effektiv kontrol med
magthaverne. I denne henseende spiller det naeste valg en stor rolle, bide
direkte og indirekte.Valgerne har direkte indflydelse ved, at afstemnings-
resultatet regulerer, hvem der skal reprasentere befolkningen i den kom-
mende valgperiode. De har indirekte indflydelse ved, at reprasentanterne
lobende soger at tilrettelegge en politik, der forventes at kunne fastholde
gamle og tiltreekke nye valgere pa valgdagen.

Det er sveert at mile graden af valgernes kontrol med Folketingets med-
lemmer, iszr den indirekte kontrol, men nogle betragtninger kan anfores.
Som udgangspunkt kan valgdeltagelsen ses som et udtryk for vaelgernes
interesse for at ove politisk indflydelse via folketingsvalg. I modstning til
udviklingen i en lang raekke andre etablerede demokratier er valgdeltagelsen
1 Danmark ikke faldet 1 de sidste ca. 50 ir (Hague & Harrop, 2001:133).1
1990 erne var valgdeltagelsens gennemsnitsniveau i Danmark pa ca. 85 pct.,
hvilket er et par procent lavere end 1 perioden 1960-1990, 0g et par procent
hejere end 1 1950’erne.Ved folketingsvalget 2001 var stemmeprocenten godt
87.Valgdeltagelsen ved nationale valg er endvidere hgj i Danmark sammen-
lignet med mange andre lande. Uanset, at den enkeltes stemme kun har
mikroskopisk vagt, sammenholdt med ca. 3,5 mio. andre stemmer, moder
danske valgere pa bedste demokratiske vis op pa valgdagen. Den hoje valg-
deltagelse haenger sammen med, at den danske forholdstalsvalgmade mod-
virker stemmespild 1 kraft af en internationalt set lav spaerregraense. Den lave
taerskel for reprasentation gor det relativt nemt at opna mandater, hvilket alt
andet lige ogsa kan opmuntre til partisplittelser og reprasentation af nye
partier (jf. Binderkrantz & Carlsen, 2002).

I Danmark kan der stemmes pa partier eller pd kandidater inden for parti-
erne. En opgorelse viser, at godt halvdelen af stemmerne 1 gennemsnit, og
uden de store udsving, siden 1953 er kastet pa partierne som sadanne. Lidt
under halvdelen er altsd afgivet som personlige stemmer inden for partier-
nes opstillingslister (Grib, 2000: 32-33). Der afgives serdeles fi stemmer pd
kandidater uden for de opstillede partier. Selv om partivalget nok er pri-
mert i forhold til personvalget ved folketingsvalgene, kan personvalget

meget vel vaere det primere for nogle valgere, i hvert fald inden for en del af
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det politiske spektrum. Set fra kandidaternes side er valget i hoj grad et
sporgsmal om parti-intern konkurrence. I overensstemmelse hermed erkla-
rede langt de fleste af Folketingets medlemmer 1 sporgeskemaundersogelser
fra bade 1980 og 2000, at politikere under hensyn til nyhedsformidlingens
vilkdr tvinges til ,,for hyppige personlige udspil® for at markere sig (jt. tabel
3.5).Til syvende og sidst er politisk reprasentation dog i praksis forst og
fremmest er et sporgsmal om reprasentation via politiske partier.
Valgresultatet medferer gevinster og tab for forskellige partier med hen-
syn til bide stemmer og mandater. Mogens N. Pedersen (1979, 1983) har
foresldet et mal for omfanget af nettobevaegelserne pa velgerniveauet, som
betegnes bevagelighed (,,volatility®). Det udtrykker ganske enkelt den pro-
centdel af stemmerne, der 1 alt vindes af partier med fremgang (eller tabes af
partier med tilbagegang). Dette mal kan uden videre overfores til mandater
pa parlamentsniveau. I nerverende sammenhaeng er det nerliggende at
sporge til omfanget af straf eller belonning pad valgdagen. Pa partiniveau
betyder straf et reduceret antal mandater, belenning et uzndret eller foroget
antal mandater. Et simpelt mal for straf og belonning kan da vare den andel
af Folketingets 175 mandater (siden grundlovsendringen i 1953 og fraset de
to feraske og de to gronlandske medlemmer), der flyttes mellem partierne 1
form af tab eller af gevinst. Den andel af mandaterne, der tabes af et eller fle-
re partier, er naturligvis lig den andel, der vindes af et eller flere andre
(repraesenterede eller ikke-reprasenterede) partier. Hvis procentandelen er
meget beskeden, kan den tolkes som hoj grad af tilfredshed med, eller accept
af, de reprasenterede partiers prastationer 1 den forlebne valgperiode. Hvis
procentandelen er meget hoj, kan den tolkes som hoj grad af utilfredshed
med de repraesenterede partiers indsats. [ verste fald kan den veere udtryk for,
at noget er giet helt galt 1 repraesentationstorholdet. Bekendtgerelsen af valg-
aftenens resultat bliver da et sandhedens ojeblik for partier og medlemmer.
En beregning af ,,straf-procenten® ved valgene i perioden 1957-200r1 (kil-
de: Folketinget efter valget 2001; Folketingets handbog 1977) viser et gennemsnit
for alle valg pa godt 12 pct., hvilket vil sige, at ca. en ottendedel af mandater-
ne flyttes mellem partierne.! Om det s3 er f3 eller mange, er sveert at vurdere.
Men det er i det mindste udtryk for, at vaelgerne ikke blot meder op 1 stort
omfang, men ogsi felder en dom, der langtfra frikender alle. Gennemsnits-
tallet dekker imidlertid over meget store variationer over tid.
Yderpunkterne pa partiniveau er valgene 1 1964, med et mandatudsving
pa kun godt to pct., og det sakaldte ,,jordskredsvalg™ i 1973, hvori ikke min-
dre end 34 pct.af mandaterne blev flyttet mellem partierne. Perioden kan
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opsplittes i tre delperioder, der hver is@er omfatter seks folketingsvalg: Tiden
under det ,,gamle* partisystem (1957-1971), den forste tidrsperiode under
det ,,nye* partisystem (1973-1984) samt tiden derefter (1987-2001). Straf-
procenten under det gamle partisystem var i gennemsnit pa kun otte pct.,
hvorefter den stiger til 18 pct. for si at falde til et gennemsnit pa 11 pct.i den
seneste periode. Det er dog under alle omstendigheder primeert 1973~
valget, der skiller sig markant ud fra alle andre valg. I nerverende sammen-
haeng er det et eklatant eksempel pd, at velgerbefolkningen sendte et kraf-
tigt signal til samtlige fem 1 Folketinget reprasenterede partier. De stod til

regnskab og blev alle straftet af vaelgerne.

ANSVAR OG HOLDNINGSOVERENSSTEMMELSE

Sd voldsomme valgerreaktioner som 1 1973 er altsd ikke almindelige. Nor-
malt antages da ogsd, at der er en ret hej grad af holdningsmassig overens-
stemmelse mellem (parti)vaelgere og (parti)reprasentanter i Folketinget, der
netop skulle begrense behovet for store partiskift, medmindre partierne
og/eller vaelgerne s at sige flytter sig politisk 1 valgperioden. Der er empi-
risk belaeg for, at danske velgere er ganske rationelle i deres partivalg. I en
analyse af valgene 1 1970’erne har Peter Nannestad (1989) siledes pavist, at
vaelgerne reagerer rationelt pa @ndringer af partiernes positioner i parti-
systemet, idet de vaelger det parti, der opfattes som varende placeret ner-
mest 1 forhold til deres egne ,,idealpunkter. De senere ars vaelgerforskning
(Borre & Andersen, 1997; Andersen et al., 1999; Borre, 2001) har endvidere
fremhavet frugtbarheden af en ,,policy-* eller ,,issue-voting model for
vaelgeradferd. Den indeberer, at valgernes partivalg fremkommer som
resultat af ,,fornuftige® sammenligninger af deres egne holdninger pa
vasentlige omrider med partiernes holdninger pa tilsvarende omrader.
Internationalt set er der gennemfort mange undersogelser af den hold-
ningsmassige overensstemmelse mellem valgere og parlamentsmedlemmer
(fx Miller et al., 1999; Esaiasson & Heidar, 2000a; Esaiasson & Holmberg,
1996; Matthews & Valen, 1999). Det synes klart, at holdningskongruensen er
storst 1 lande, der anvender valgsystemer med forholdstalsvalg (Wessels,
1999), men derudover er resultaterne noget blandede. Pa nogle politiske
omrader er overensstemmelsen ganske god, pd andre er den helt fraverende.
I en sammenlignende nordisk undersegelse fandt Séren Holmberg (2000),
at holdningsoverensstemmelsen mellem de enkelte landes velgere og parla-

mentsmedlemmer generelt set var pd samme niveau, men at der var store
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forskelle pa graden af enighed vedrorende forskellige konkrete sporgsmal.
Som eksempel pi et politisk sporgsmal med hoj grad af holdningskongruens
kan navnes synet pa den offentlige sektors storrelse, medens immigrations-
sporgsmilet pragedes af meget stor uenighed mellem valgere og parla-
mentsmedlemmer 1 alle landene, idet vaelgerne tilkendegav betydeligt mere
restriktive holdninger end parlamentarikerne.

Man kan forholde sig til sidanne perspektiver og resultater om holdnings-
maessig overensstemmelse pa forskellige mader. En hoj grad af overensstem-
melse kan vurderes som en positiv tilstand 1 et demokratisk lys. Enighed
mellem valgere og reprasentanter kan vel neeppe vare andet end en onske-
lig situation? Den synes umiddelbart at svare godst til de krav, Pitkin (1967)
stiller til god reprasentation, og passer ligeledes fint ind 1 principal-agent
tankegangen. Holdningsoverensstemmelse har i ovrigt ogsa veret et norma-
tivt udgangspunkt for mange reprasentationsundersogelser, ikke mindst 1
Sverige siden 1960’erne. Ifolge denne opfattelse er kernen i det repraesenta-
tive demokrati, at ,,anskuelsesoverensstemmelse* sikrer virkeliggorelse af
folkets vilje (Holmberg & Esaiasson, 1988). Dette synspunkt rejser imidlertid
to vasentlige sporgsmal. Det forste er, hvordan folkeviljen 1 grunden er
opstiet. Det andet er, om de folkevalgte kan reprasentere i de tilfelde, hvor
folkeviljen afviger fra repraesentanternes opfattelse.

Vedrerende det forste sporgsmal har Olof Petersson (1987: kap. 8) argu-
menteret for, at folkeviljen ikke uden videre kan afspejles i en repraesentativ
forsamling, da den ikke er noget pa forhand givet. Den kan kun fremkomme
som svar pd spergsmal, der stilles til befolkningen pa en eller anden mide.
Hermed forudsattes, at ikke blot vaelgere, men ogsi andre aktorer — sisom
politikere, journalister, eksperter og forskere — kan spille en rolle 1 beskrivel-
sen eller tilvejebringelsen af folkets vilje. Diskussionen drejer sig ofte om,
hvorvidt enigheden fremkommer ved, at vaelgerne pavirker repraesentanter-
ne, at repreesentanterne pavirker valgerne, eller at der er tale om en gensidig
indflydelsesproces (se tx Gaasholt & Togeby, 1995: kap. 6; Matthews & Valen,
1999: kap. 1). Det er uhyre vanskelige sporgsmil, bide teoretisk og empirisk,
som nappe har generelle og klare svar. For Sveriges vedkommende halder
Peter Esaiasson og Séren Holmberg (1996) nermest til den opfattelse, at
reprasentationsrelationen domineres af de valgte politikere, men billedet er
ikke entydigt. Hvad specielt angir holdninger til flygtninge og indvandrere i
Danmark, peger Qystein Gaasholt og Lise Togeby (1995) pa en ligeledes eli-
tedomineret indflydelsesproces, medens Peter Nannestad (1999) forfagter et

synspunkt, der tager udgangspunkt i vaelgernes egne rationelle overvejelser
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om fordele og ulemper ved en given politik. Ole Borre (2001: kap. 8) mener
heroverfor, at holdningspavirkningen sandsynligvis gir begge veje, idet par-
tier og velgere kan flytte sig i forhold til hinanden.

I relation til de 1 indledningskapitlet skitserede reprasentationsteorier skal
pa denne baggrund bemzrkes, at Pitkin (1967) peger pd behovet for en gen-
sidighed i forholdet mellem reprasentanter og valgere. Det gir ikke, at den
ene eller anden part helt dominerer, for da vil repraesentanten vere enten en
formynder eller en marionet. Derimod vil principal-agent teorien 1 denne
sammenhang implicere, at vaelgerne 1 sidste instans fastlegger den politik,
der skal fores af de valgte reprasentanter. For det kan vel ikke vare agenten,
der bestemmer principalens politik?

Det andet at de to rejste sporgsmal (om reprasentation 1 tilfeelde, hvor fol-
keviljen afviger fra repraesentanternes opfattelse) bidrager til at oge kom-
pleksiteten yderligere. Talrige forfattere har 1 drtier understreget begraens-
ninger 1 velgernes viden om, interesse for og engagement i politik. Donald
Matthews og HenryValen (1999: 181) fandt for eksempel, at ca. 85 procent af
de norske valgere var inaktive, ikke involverede og darligt informerede om
politik. De understreger, at det samme gaelder for andre demokratier. Uan-
set, at der er mange andre former for politisk deltagelse (Andersen et al.,
1993; Damgaard, 1980), kan en holdbar teori om politisk reprasentation
derfor ikke bygge pd antagelser om, at valgerne har fuld information og vel-
udviklede praferencer i alle mulige sporgsmal. Men mindre kan ogsa gore
det, hvis de institutionelle ordninger tilskynder repraesentanterne til at
handle i overensstemmelse med velgernes bedste interesser. Forhabningen
er,at en hoj grad af deltagelse 1 valg med konkurrerende partier, og dermed i
sporgsmalet om genvalg, samt en lobende politisk diskussion mellem partier
i valgperioden, vil skabe en sidan tilskyndelse. Men en garanti herfor gives
ikke. P4 den anden side kan der argumenteres for, at veelgerne er bedre end
deres rygte (Andersen, 1999). De er sdledes i stand til at placere bide sig selv
og de politiske partier pa holdningsskalaer angiende fremtreedende politiske
sporgsmal, for eksempel vedrorende velferdsstaten, flygtninge og indvan-
drere,lov og orden samt EU. Det szrlige problem bestar 1, om de folkevalgte
i konkrete situationer kan handle ansvarligt, selv om de ikke folger folkevil-
jen, hvordan den s end er opstaet eller malt. De folkevalgte star ganske vist
til regnskab pa valgdagen, men kan de i en sidan situation ogsa siges at
repraesentere valgernes bedste interesser? Svaret athaenger af, om man
accepterer en sondring mellem valgernes preferencer (onsker) og deres

velforstiede interesser.
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Et eksempel kan illustrere tankegangen. I sin undersogelse af den hold-
ningsmassige overensstemmelse 1 de nordiske lande fandt Holmberg (2000)
et klart flertal af vaelgere 1 alle lande for indforelse af en seks timers arbejds-
dag, medens et klart flertal af parlamentarikerne i alle lande var modstandere
af forslaget. I Danmark var uenigheden mellem parlamentarikere og valge-
re stor inden for alle partier med undtagelse af venstreflojen. En, maske lidt
kunstigt konstrueret, folkevilje afspejledes siledes ikke i parlamenterne. Ikke
desto mindre kan der argumenteres for, at de folkevalgte reesonnerede
ansvarligt og 1 vaelgernes bedste interesse under hensyn til de skonomiske
konsekvenser af forslagets gennemforelse. Det er heller ikke udelukket, at de
ville kunne overbevise vaelgerne om, at forslaget ret beset ikke var 1 deres
egen interesse. Det tilsvarende kan forekomme 1 mange andre sporgsmal,
hvor kortsigtede onsker om umiddelbare fordele viger for hensyn til mere
langsigtede og fxlles fordele. Svaret pa det stillede sporgsmal, om de folke-
valgte kan reprasentere pa trods af uenighed med valgerne, er altsd et
betinget ,,ja”. Men det er vigtigt at fastholde tanken om, at velgerne princi-
pielt skal kunne overbevises ved hjzlp af rationelle argumenter.

Dette ,,ja* er 1 god overensstemmelse med Pitkins (1967) syn pa forholdet
mellem reprasentanter og de reprasenterede, der rummer dialog og gensi-
dighed, men synes vanskeligere at forene med principal-agent tankegangen.
Alle er dog formentlig enige om, at det demokratisk set er farligt yderligere
at tage det skridt, der indebarer, at valgerne ikke er de bedste dommere
med hensyn til deres egne interesser (jf. Manin et al., 1999: 14-16). Demo-
kratiet bygger til syvende og sidst pa tanken om, at almindelige mennesker
netop er kompetente til at traeffe sidanne afgorelser (Dahl, 1990: 21-30). Det
er derfor logisk, at valgere, der ikke kan overbevises af de folkevalgte 1 tilfel-
de af uenighed, bevarer muligheden for at stille reprasentanterne til regn-
skab pa valgdagen.

REPRAESENTANTERNES EGENSKABER
Pi grundlag af den eksisterende litteratur kunne en undersogelse for 25 ar
siden konkludere, at parlamenter 1 almindelighed ikke afspejler valgerbe-

folkningen 1 demografisk og sociookonomisk henseende:

Overalt har man fundet markante afvigelser med hensyn til kon, alder,
social status, uddannelse, erhverv mv. Parlamenter er fx domineret af
mend, de yngre valgerirgange er underreprasenterede, medlemmerne
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har et hojere uddannelsesniveau og hejere social status end befolkningen
som helhed, visse erhverv er overrepraesenterede og andre underrepre-
senterede (Damgaard, 1977: 87-88).

En sammenlignende nordisk analyse af data fra midten af 1990’erne bekraef-
ter denne konklusion. De nordiske parlamenter afspejler ikke deres respek-
tive befolkningers sociale og demografiske sammensatning (Narud & Valen,
2000), idet deres personelle sammensatning er ,,skev® 1 en rekke henseen-
der. Den seneste danske undersogelse, der beskriver situationen ved drtu-
sindskiftet, kan ligeledes konkludere, at Folketingets ssmmensatning ikke
afspejler befolkningens sammensatning, om end Folketinget ligner befolk-
ningen langt mere end andre elitegrupper gor (Christiansen et al., 2001: kap.
3). Billedet er imidlertid ikke sa statisk, som omtalen af disse resultater kunne
give indtryk af, hvilket iseer fremgdr af den sidstnaevnte undersogelse. Siden
1930’erne er Folketingets medlemsudvikling for eksempel giet i retning af
flere unge og flere kvindelige medlemmer, men samtidig ferre bonder,
arbejdere og personer med hoj social status. Hertil kommer en generel
udvikling med en stigende professionalisering af det parlamentariske arbej-
de (jf. Eliassen & Pedersen, 1978; Damgaard, 1992;T.K. Jensen, 1999). Den
indebarer blandt andet, at ideen om et parlament sammensat af deltids, all-
round orienterede politikere, der klarer sig ved hjelp af et beskedent veder-
lag og egne personlige ressourcer, er aflost af forestillingen om et parlament
sammensat af fuldtidspolitikere med behov for specialisering og forskellige
former for bistand og faciliteter.

Forskningen har som oftest interesseret sig for at forklare parlamenters
sammensatning og endringer heri. I nervaerende forbindelse er det imid-
lertid mest relevant at sporge til de reprasentationsteoretiske konsekvenser
af en given personsammensatning, inklusive @ndringer i samme. Mere kon-
kret er sporgsmalet, hvad bestemte medlemskarakteristika betyder for poli-
tisk repraesentation, nir der vel at marke kontrolleres for vedkommendes
partitilhersforhold. Med andre ord er spergsmalet, om sidanne personlige
karakteristika har selvstendige effekter pa medlemmernes holdninger og
adfeerd, som altsa ikke allerede kan forklares af partitilhorsforholdet? Des-
verre vides der mindre om dette sporgsmal. I Pitkins (1967) forstand er der
tale om effekten af ,,deskriptiv repraesentation® eller afspejling af vaelgernes
karakteristika. I principal-agent perspektivet er det et sporgsmal, om folke-
valgte med samme karakteristika som valgerne er bedst til at varetage vael-

gernes interesser. Graden af holdningsmassig overensstemmelse er omtalt
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ovenfor. Her drejer det sig primert om afspejling af demografiske og socio-
okonomiske karakteristika.

Flere nordiske analyser kan faktisk pavise selvstendige virkninger af
sociale baggrundsvariable. Peter Esaiasson (2000) finder siledes, at medlem-
mernes tilknytning til bestemte interessegrupperinger i samfundet har en
selvstendig effekt pa den made, hvorpd de opfatter sig selv som politiske
reprasentanter. De er mere aktive end andre med hensyn til at fremme de
pageldende gruppers interesser. Hanne Marthe Narud og Henry Valen
(2000) demonstrerer, at sociale og demografiske baggrundstaktorer pavirker
nordiske parlamentarikeres politiske holdninger i en rakke henseender, ogsa
nar der kontrolleres for partitilhersforhold. Iser kon, stilling og ansattelses-
sektor har selvsteendige holdningsmassige virkninger. En selvsteendig eftekt
af netop kon for nordiske parlamentarikeres holdninger til sporgsmal om
konsmassig ligestilling og kvindereprasentation 1 parlamenterne er pavist af
Lena Wingnerud (2000). Hun finder ogsa beleg for, at kvindelige medlem-
mer i hojere grad end mandlige handler for at fremme kvinders interesser.
Endelig paviser hun en ret udbredt enighed om, at de sidste artiers forogede
kvindereprasentation 1 parlamentspartierne har medfort @ndrede partiop-
fattelser 1 konkrete sporgsmal.

Alt 1 alt viser de nevnte undersogelser altsd, at deskriptiv reprasentation,
hvor skaev den end maitte vare, har konsekvenser for parlamentarikernes
holdninger og adferd. Noget tyder i ovrigt ogsa pd, at der 1 de nordiske lan-
de er udbredt tilslutning til den normative ide om, at parlamentets sammen-
setning bor afspejle de vigtigste grupper i samfundet (Esaiasson & Heidar,
2000b). Det er ogsa et ganske logisk synspunkt, dersom det faktisk er siledes,
at demografiske og socioskonomiske faktorer pavirker de beslutninger, der
treeffes (uanset partitilhorsforhold). Dette normative synspunkt kan dog
ogsd indeholde et element af, hvad Pitkin (1967) kalder symbolsk reprasen-
tation (jf. kap. 1). Den er mere folelsesmassigt betinget og vedrorer tro pa,
tillid til og accept af bestemte reprasentanter. ,,Hun/han er en af vore egne*
kunne vere et passende slagord 1 den forbindelse. En amerikansk under-
sogelse, der knytter an til bl.a. Pitkin (1967), men ikke til principal-agent
teori, konkluderer 1 overensstemmelse hermed, at sorte amerikanske valge-
re er mere tilfredse med deres reprasentant i Washington, hvis vedkommen-
de er sort, selv om der kontrolleres for parti og en lang rackke andre faktorer

(Tate, 2001).
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PARTIERNE

Uanset effekten af sociale baggrundsfaktorer spiller partier og partitilknyt-
ning dog alle steder en fremtraedende rolle, som det til dels allerede er frem-
giet.Valgerne stemmer primert pa partierne, og parlamentarikerne betrag-
ter sig primeert som partireprasentanter. I Folketinget er partigrupperne
helt centrale aktorer (jf. kapitel 6), og 1 regeringen tilhorer ministrene
bestemte partier. Men der er sket aendringer i partierne, og det kan spille ind
pa forholdet mellem valgere og reprasentanter. Der kan 1 det mindste peges
pa tre markante udviklingstendenser i de senere drtier, nemlig partiernes fal-
dende medlemstal, @ndringer i partiernes procedurer for nominering af
kandidater og @ndringer i partiernes opstillingsformer.8 Alligevel er det for
tidligt at sige ,,farvel til partierne®. Partierne matte formentlig genopfindes,

hvis de ikke leengere eksisterede.

MEDLEMSTAL

Det faldende medlemstal er ikke et serligt dansk fanomen. Det er snarere et
universelt treek 1 de etablerede demokratiers udvikling (Mair, 1994; Bille,
1997; Petersson et al., 2000). Men i Danmark begyndte nedgangen i med-
lemstallet allerede 1 1960’erne, medens den 1 for eksempel Norge og Sverige
iseer fandt sted 1 1990’ erne. Omkring rtusindskiftet 13 organisationsprocen-
ten 1 de tre skandinaviske lande p3 ca. 5-6, hvilket vil sige, at kun en meget
begraenset andel af velgerne nu er partiorganiserede. Arsagerne til denne
udvikling har optaget forskere og bekymret praktikere (jf. Elklit, 1990). Her
er det centrale spergsmil imidlertid, hvilke konsekvenser medlemsfaldet har
haft for den politiske reprasentation 1 Danmark. Det indebzarer naturligvis,
at ,,den brede folkelige deltagelse er aftaget 1 den del af det politiske arbejde,
som de politiske partier udferer (Bille, 1997:79), men hvordan skal en sidan
konstatering vurderes?

Et lidt snusfornuftigt svar gir ud p4, at ferre medlemmer alt andet lige
indebarer, at der er tilsvarende storre indflydelsesmuligheder for de tilbage-
verende medlemmer. Et andet svar peger pd, at partierne med ferre
medlemmer fir et storre behov for skonomisk stoette ud over medlemskon-
tingentet (Bille, 1997: kap. 7). Indferelsen af oftentlige tilskud til partiorgani-
sationerne med virkning fra 1987, der blev kraftigt foroeget 1 1997, kan ses
som en folge af det stigende finansieringsbehov. Et tredje svar kunne vere, at
partier med feerre medlemmer fortsat kan lofte den helt centrale opgave, der

bestdr 1 at opstille kandidater pa et feelles program til valgene (selv om iser
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mindre partier maske kunne onske sig flere kandidater at vaelge imellem).
den periode, der her er tale om, er antallet af partier, og derfor valgmulig-
hederne for vaelgerne, oven i kebet blevet vasentligt flere.

[ et repraesentationsteoretisk perspektiv forekommer antallet af partimed-
lemmer ikke at veere det store problem, s leenge de centrale opgaver kan
varetages. Det setter en eller anden ubestemmelig nedre graense for med-
lemstallet. Men, for nu at sette problemet pa spidsen, hvis omvendet alle vael-
gere var organiserede 1 politiske partier og stemte 1 overensstemmelse med
partimedlemskabet, var der teoretisk set ikke behov for at holde oftentlige
valg, idet resultatet ville vare givet pa forhind. Under denne synsvinkel er
valgere uden partitilknytning ligefrem nedvendige for at sikre en reel parti-
konkurrence i et demokratisk system.

NOMINATION

Lars Bille (1997) interesserede sig blandt andet for, om medlemsindflydelsen
1 de politiske partier var blevet svaekket siden 1960’erne. Mere konkret
undersogte han, om medlemmernes rolle var blevet mindre med hensyn til
Lreprasentation i og formel indflydelse pa valg af partiets styrende organer®,
,,valg af partilederen‘ og ,,opstilling af kandidater til Folketinget“.I ingen af
de tre henseender fandt han belaeg for, at den formelle medlemsindflydelse
var blevet mindre over tid. Andre undersogelser bekrafter, at medlemsind-
flydelsen ikke har veret faldende (Hennelund & Schwartz, 1995).

Det er ikke mindst nominering af kandidater til folketingsvalg, som har
veret genstand for opmarksomhed 1 spergsmalet om partimedlemmers
indflydelse. I en 1 ovrigt ret partikritisk fremstilling erkender Torben Krogh
(1998: 175), at medlemmernes indflydelse er vokset ganske betydeligt med
hensyn til opstilling af kandidater til folkevalgte forsamlinger. Det nye treek i
udviklingen er, at ikke blot de lokale partiorganisationer, men 1 kraft af ur-
afstemninger ogsa deres individuelle medlemmer, i dag har afgorende ind-
flydelse pd opstillingen af kandidater til folketingsvalg (M.N. Pedersen,
2001, 2002; Christiansen et al., 2001: kap. 3). Dette gaelder for SE, Socialde-
mokratiet, CD ogVenstre. I disse partier star ledelsen pa ikke blot det centra-
le, men ogsa det lokale niveau derfor svagere i forhold til medlemmerne end
tidligere. Tilsvarende synes at gaelde for partier i de ovrige nordiske lande
(Narud et al., 2002).

I et medlemsdemokratisk perspektiv kan urafstemningerne ses som et

fremskridt. I et mere overordnet parti- og repraesentationsdemokratisk per-
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spektiv kan de indebaere problemer med hensyn til sammenholdet i partier-
ne og dermed partiernes troverdighed over for valgerne, der jo grundleg-
gende skal vaelge mellem de politiske ,,pakker*, der tilbydes pa valgdagen.
Hvem tegner i grunden firmaet, og hvem kan sanktionere, dersom de valgte

ikke lever op til forventningerne?

PERSONVALG

I Danmark anvendes tre hovedformer for opstilling af partiernes kandidater
til folketingsvalg, nemlig partiliste, kredsvis opstilling og sideordnet opstil-
ling. De kan kombineres pa forskellige mader inden for stor- og amtskredse
(M.N. Pedersen, 2001; Elklit, 2000). Opstillingstormen har konsekvenser
for, hvem af et partis kandidater der opndr valg, idet effekten af personligt
afgivne stemmer er sterkest ved sideordnet opstilling og mindst ved brug af
partilisteformen. Udviklingen er giet i retning af sideordnet opstilling som
fremherskende opstillingsform, hvilket indebzrer, at vaelgernes indflydelse
pa personvalget er oget. Omvendt kan siges, at partierne som sidanne har
fiet mindre indflydelse pa valget mellem kandidater. Kun SE Enhedslisten
og Dansk Folkeparti anvender partiliste 1 nogle amtskredse.

Det er dbenbart, at den sideordnede opstillingsform favoriserer kandida-
ter,som er 1 stand til at tiltrekke personlige stemmer. Dette er ikke i mod-
strid med ideen om reprasentation via partier, men bidrager dog til intern
personkonkurrence i partierne. Udviklingen kan repraesentationsteoretisk
vurderes pa stort set samme mdade som brugen af urafstemninger inden for
partierne. Der er oget valgfrihed for valgerne og mindre kontrol fra partile-
delsens side. Skal man 1 evrigt tro pa en komparativ undersogelse af et ret
stort antal lande 1 verden (Karvonen, 2001), er der derudover kun fa selv-
steendige effekter af personlig stemmeafgivning: Muligheden for personvalg
synes sdledes at vanskeliggore kontrol med valgkampfinansieringen og at
have en svag tendens til mindre grad af partisammenhold. Derimod kan til-
syneladende ikke pévises sikre virkninger pa partisystem, regeringsstabilitet,
udskiftning af medlemmer, storre vaelgerbevagelighed eller hojere valgdel-
tagelse. Opstillingsform og nominationsprocedurer har ikke desto mindre
konsekvenser for partiernes rolle som agenter eller reprasentanter for vael-

gerne.
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PARTIER SOM AGENTER

Forud for valgene anmoder partierne om et mandat til at fore en vis politik 1
den kommende valgperiode. Det er 1 nervaerende sammenhaeng uden
betydning, om motivet primaert er stemmemaksimering, regeringsposter
eller indflydelse pa politiske beslutninger (jf. Laver & Schofield, 1991; Miiller
& Strem, 1999).Via velgernes stemmeafgivning indgds en slags uformel
,kontrakt” mellem partierne og deres vaelgere. I litteraturen om politiske
partier og reprasentation findes to noget forskellige perspektiver pa sidanne
uformelle kontrakter. I det ene perspektiv fokuseres iser pd partiernes
styringsrolle, i det andet iser pad partiernes ansvar over for deres valgere.
Dobbeltheden kommer af; at partierne er unikke organisationer i den for-
stand, at de pd en og samme gang styrer og reprasenterer befolkningen
(Damgaard, 1982; Bille, 1997).

Styringsperspektivet er fremtredende 1 forskellige teorier om ,,partiman-
dat* (Birch, 1971), ,,ansvarligt partistyre” (Ranney, 1954; Rose, 1969) og
»partistyre® 1 almindelighed (Katz, 1986). Kernen i disse teorier er, at par-
tierne skal have et mandat fra velgerne til at gennemfore det program, de
har tilbudt valgerne. Dette perspektiv giver god mening i topartisystemer,
hvor det ene parti per definition vil vinde flertallet for en periode, hvorefter
valgerne 1 et nyt valg tager stilling til, om partiet skal fortsatte eller udskiftes
som flertalsparti. I flerpartisystemer som det danske, hvor intet parti har
udsigt til at vinde flertal, er dette perspektiv mindre frugtbart, specielt hvis
der dannes mindretalsregeringer (Damgaard, 1984). I sidanne systemer traef-
fes de afgorende politiske beslutninger efter valget via samarbejde mellem to
eller flere partier. I de tilfelde, hvor partier mitte gi til valg pa et felles rege-
ringsprogram og vinde flertal for det pa valgdagen, er parallellen til toparti-
systemer dog igjnefaldende.

Ansvarsperspektivet er derimod relevant i alle partisystemer. Kernen er
her, at partiernes parlamentsmedlemmer skal arbejde for at fremme partiets
politik mest muligt. Derigennem overholdes partiets ,,kontrakt* med de
valgere, der har stemt pa partiet. Et teoretisk interessant spergsmal er, hvor-
dan partiet kan sikre overholdelse af kontrakten. Det generelle svar herpd er,
at partiets parlamentarikere skal vare forenet af en felles partidisciplin.
Medlemmerne mai ikke forfelge personlige interesser og synspunkter, der er
1 modstrid med partiets. Partidisciplin er en nedvendig, men maske ikke til-
streekkelig, forudsetning for, at partier kan vare ansvarlige og troveerdige 1
valgernes ojne. Sporgsmalet bliver derfor, hvorledes partidisciplinen kan

sikres.
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En rekke mekanismer kan befordre partidisciplin. Nogle af dem vedrorer
partiledelsens muligheder for positivt og negativt at pavirke individuelle
partireprasentanters genvalg og politiske karriereforlob (Miiller, 2000;
Damgaard, 1995). Genvalg er naturligvis betinget af genopstilling, der som
ovenfor nevnt kontrolleres af de lokale partiorganisationer og deres med-
lemmer, hvorfor disses interesser og synspunkter kan veje tungt i forhold til
den centrale partiledelses onsker. Hertil kommer effekten af de personlige
stemmer. Den centrale partiledelse har til gengald god mulighed for at
fremme eller begraense et medlems politiske avancementsmuligheder. Dra-
stiske negative sanktioner, sisom eksklusion eller fratagelse af tillidshverv, er
forholdsvis sjeldne, men blot muligheden for deres anvendelse virker disci-
plinerende, selv om udsigten til positive belenninger for loyal partiadferd
formentlig er endnu vigtigere for sikringen af partidisciplinen.

Der findes yderligere drsager til partidisciplin. Erik Damgaard (1977) og
Palle Svensson (1982) har peget pa det stigende parlamentariske arbejdspres
og dermed sammenhangende specialisering, der udelukker, at Folketingets
medlemmer kan satte sig ind 1 alle sager, jf. kapitel 6. De folger derfor parti-
linjen, medmindre helt serlige forhold gor sig geeldende. I en analyse af de
nordiske lande fremhaver Torben K. Jensen (2000) derudover, at nordiske
parlamentarikere primeart reprasenterer deres partier. Det sker vel at marke
frivilligt og i enighed. En del af medlemmerne kunne oven i kebet onske sig
endnu mere disciplin i partigrupperne, selv om niveauet 1 Norden er meget
hojt sammenlignet med andre lande. Asbjorn Skjaveland (2001) argumen-
terer for, at den hoje grad af partisammenhold 1 Danmark i mange tilfelde
afspejler fraver at uenighed mellem en partigruppes medlemmer. Fraveer af
uenighed kan skyldes, at nogle medlemmer ikke har en mening 1 visse
sporgsmil, jf. ovenfor om arbejdspres og specialisering. Arsagen kan ogsi
vere, at medlemmerne er enige om et standpunkt, hvilket maske igen kun-
ne fores tilbage til medlemmernes udvalgelse og socialisering. I tilfelde,
hvor der ikke desto mindre forekommer uenighed, kan medlemmerne val-
ge at folge partilinjen under hensyn til moralske overvejelser om partiets
primat og/eller ovennzvnte muligheder for disciplinare individuelle sank-
tioner.

Spergeskemaundersogelser 1 Folketinget 1 1980 og 2000 har belyst med-
lemmernes synspunkter pa, hvilke faktorer der i almindelighed er vigtige for
partigruppernes standpunkttagen 1 konkrete sporgsmal. I begge undersogel-
ser fremhaevedes iser to faktorer som verende ,,meget vigtige, nemlig

hensynet til partiets program og hensynet til sammenholdet i partiet (jf.
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kapitel 6). Disse resultater er udtryk for, at partierne spiller en stor rolle i

medlemmernes bevidsthed.

NODVENDIGE PARTIER

Diskussionen om partiernes ,,krise” drejer sig iseer om det faldende med-
lemstal, behovet for oftentlig finansiering og andringer i en raekke parti-
organisatoriske forhold. Bille (1997) peger blandt andet pa medlemmernes
mindskede betydning som frivillig arbejdskraft og indtaegtskilde samt beho-
vet for finansiering af storre og mere professionelle sekretariater. Han vil dog
ikke tale om en partiernes krise, men snarere understrege, at partiorganisa-
tionerne har @ndret karakter. Fra 1 hovedsagen at vere medlemsbaserede
massepartier har partierne bevaget sig vaek fra det klassiske masseparti, over
,-catch-all partiet™, der soger at appellere til alle vaelgere, og hen imod , kar-
telpartiet™, der primert er interesseret 1 stemmer og offentlige partitilskud
(Bille, 1997: 225). Krogh (1998) taler heller ikke om partiernes krise, men om
partier under forandring. Hans hypotese er,at vii en ikke sa fjern fremtid
nok ma sige farvel til partierne i den form, vi har kendt dem (1998: 14).
Kroghs konklusion (1998: 186) er, at kun to af partiernes opgaver er uund-
verlige for dansk demokrati, nemlig opstilling af kandidater og organiseret
gruppering af folkevalgte forsamlingers medlemmer (Krogh, 1998: 186).
Alligevel finder han, at ogsa disse funktioner kan overlades til det oftentlige,
hvilket ikke forekommer helt overbevisende.

En noget udfoerligere analyse af denne problematik er foretaget af det
svenske DemokratirﬁcEI(Petersson etal.,2000). Radet beskeftiger sig ind-
giende med partiernes bidrag til den demokratiske styreform og stiller det
fundamentale spergsmal, om man kan forestille sig et demokrati uden parti-
er. Dets generelle svar er nej, idet et folkestyre uden partier for eller senere
vil ophave sig selv: ,,Ett samhille utan partier skulle leda til 6kat makt for
rika sdrintressen, teknokrati och karismatiska ledargestalter* (Petersson et
al., 2000: 117). Ridet legger med rette vaegt pd, at det repraesentative demo-
krati bygger pa princippet om, at borgerne som valgere kan stille magt-
haverne til regnskab. Uden politiske partier svaekkes vaelgernes muligheder
for at gore denne ansvarlighed geldende. Hermed er vi 1 virkeligheden til-
bage til Pitkins (1967) udgangspunkt, men med inddragelse af de politiske
partier som centrale aktorer, der giver et bedre grundlag for bemyndigelse
(mandat) og ansvarlighed (regnskab) i moderne, reprasentative demokra-

tier.
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[ ovrigt kan man 1 realiteten slet ikke sige farvel til partierne, da det repree-
sentative demokrati ,,gor politiske partier mulige, fordelagtige og uundga-
elige® (Dahl, 1990: 57). Men partierne kan tilpasse og @ndre sig, som det til
dels er vist i dette kapitel.

SAMMENFATNING

Danske valgere moder 1 hoj grad op pa valgdagen for at strafte eller belonne
kandidater og partier. Partierne er nedvendige i Danmark og andre moder-
ne, reprasentative demokratier, uanset de sidste artiers forandringer i deres
organisation og virkemade. De kan ses som reprasentanter eller agenter for
velgerne, der udstyrer dem med en bemyndigelse eller et mandat for en
valgperiode og til gengzld kan stille dem til regnskab for deres gerninger pa
naste valgdag. Dette er den politiske reprasentations faste rammer. Denne
opfattelse forudsatter, at partireprasentanterne optreeder med hoj grad af
sammenhold eller disciplin, hvilket ogsa er tilfeeldet i praksis. For sd vidt er
der grundleggende overensstemmelse mellem reprasentationsteori og
principal-agent teori.

Der er ogsi grundleggende enighed om, partireprasentanternes politiske
holdninger bor svare til partivelgernes politiske holdninger, som de 1 bety-
deligt omfang ogsd gor 1 praksis. Men 1 det reprasentationsteoretiske per-
spektiv mad dette synspunkt kvalificeres pd to mader. For det forste skal
ansvarlige partiers reprasentanter ikke blot reflektere vaelgeronsker, men
ogsd inddrage hensyn til det fxlles bedste, nir der trettes politiske beslut-
ninger. Det skal helst Iykkes at overbevise vaelgerne om den bedste losning i
en given situation, hvis meningerne 1 udgangspunktet er delte. For det andet
er der intet til hinder for, at partiernes reprasentanter uden at komme i kon-
flikt med partiets linje, tillige reprasenterer serlige interesser. Pa flere omra-
der, ikke mindst det kvindepolitiske, er der saledes fundet en sammenhaeng
mellem sociale baggrundskarakteristika og politiske holdninger og adfaerd,
der ikke forklares af partitilhorsforholdet.

Nar opmarksomheden rettes mod de politiske partiers repraesentations-
teoretiske rolle, kan vasentlige andringer pd den politiske rekrutterings
individuelle niveau nemt blive overset. Man kan udmerket forestille sig, at
den politiske repraesentation har andret karakter, selv om den fortsat funge-
rer optimalt i en grundleggende partimassig forstand. Som eksempel herpd
kan nevnes et resonnement fra Christiansen et al. (2001: kap. 3), der er base-

ret pd @endringer i Folketingets personelle sammensatning. Forfatterne tol-
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ker udviklingen saledes, at det er blevet mindre attraktivt at vaere folketings-
medlem med deraf folgende reduceret konkurrence om posterne. De for-
moder, at ,,mindre kvalificerede folketingsmedlemmer* kan vare blevet en
konsekvens heraf. Hypotesen er interessant og vaerd at forfolge nermere,
men uden vathengige mal pa den relevante medlemskvalitet er den sver at
afprove.

NOTER

1. Til sammenligning kan navnes, at 18 pct. af de genopstillende medlemmer tabte
mandatet ved valgene i perioden 1953-1998 (M.N. Pedersen, 2001: Table 8).

2. Mange andre aspekter af partiorganisationernes indre liv analyseres i Hansen
(2002) og Bille & Elklit (2003).

3. Demokratiridet prasenterer drlige rapporter om begreber, analyser og resultater
fra undersogelser af demokratiets normer og virkemide efter anmodning fra
Studieforbundet Niringsliv och Samhille (SNS). Det bestar af uathengige forske-
re og har skiftende sammensatning fra ar til ar. Rapporternes formal er at stimu-

lere til en konstruktiv og saglig debat om demokratiets vilkar.

38



KAPITEL 3

ORGANISATIONER OG MASSEMEDIER

De folkevalgte reprasentanter og deres partier virker inden for en organise-
ret omverden, der pavirker deres muligheder for at trefte og gennemfore
politiske beslutninger. Sddan er det 1 alle pluralistiske samfund, der per defi-
nition rummer et vald af grupper, foreninger, organisationer, virksomheder,
eksperter og institutioner af mange slags (Dahl, 1982). Forskellige grupper
soger at varetage og fremme deres egne interesser og synspunkter, hvilket
inden for lovens rammer er deres demokratiske ret. Sidanne aktorer har pa
den ene side en vis selvstendighed, blandt andet over for statsmagten, og er
pé den anden side undergivet en vis kontrol af andre, herunder af statsmag-
ten. De kan i princippet pavirke i alle beslutningsprocessens faser, fra initia-
tiv og dagsordenfastsaettelse over forberedelse og vedtagelse til implemente-
ring af beslutningerne.

I det her anlagte perspektiv knytter interessen sig iser til, hvordan forskel-
lige organisationer og institutioner, der er eksterne 1 forhold til den klassiske
styrings- og ansvarskade, pavirker (parti)principalernes styringsmuligheder,
dvs. vaelgernes, Folketingets og regeringens evne til at treffe og gennemfore
onskede beslutninger. I udgangspunktet er det naerliggende at hafte sig ved
organisationers og institutioners muligheder for at begraense Folketingets og
regeringens styringsmuligheder. Selv om et folketingsflertal matte have faet
et ,,mandat® fra valgerne til at udpege en regering, der skal foresta en
bestemt politik, er det ikke sikkert, at politikken uden videre kan gennem-
fores 1 praksis. Mandatet er sjeldent detaljeret eller pracist, og eksterne
aktorer med tilstrekkelige ressourcer (i form af ekonomiske midler, eksper-
tise og sanktionsmuligheder) kan mobilisere modstand mod de fremlagte
forslag. Ofte har de mulighed for at modificere forslag til lovgivning og
andre politiske beslutninger. Men sadanne eksterne aktorer kan paradoksalt
nok ogsa bidrage til at understotte eller forbedre Folketingets og regerin-
gens beslutningsgrundlag, for eksempel via input i de lovforberedende faser,

medvirken 1 implementeringsfasen og efterfelgende overvigning af, hvor-
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dan de trufne beslutninger virker i praksis. Eksterne aktorer kan med andre
ord bade svakke og styrke de politiske principalers styringsevne.
Litteraturen om interesseorganisationer i Danmark er et velegnet
udgangspunkt for en nermere undersogelse af disse sporgsmal, hvilket vil
ske 1 det folgende afsnit. Derefter ses pd udviklingen 1 massemediernes poli-
tiske rolle, medens forskellige mere eller mindre uathengige eller selvsten-

dige oftentlige institutioner og virksomheder omtales i kapitel 4.

INTERESSEORGANISATIONERNES ROLLE

Ifolge de seneste ca. 30 drs forskning er der 1 drene omkring 1980 sket en
markant forandring med hensyn til interesseorganisationernes deltagelse og
indflydelse i den politiske beslutningsproces. Den ,,klassiske danske model
for institutionaliseret statsligt samarbejde med organisationerne, eller ,,kor-
poratisme® 1 bred forstand, som havde udviklet sig fra begyndelsen af det 2o0.
drhundrede (Christiansen & Norgaard, 2003; Buksti, 1980; Buksti & Johan-
sen, 1979) synes at have undergdet vasentlige ndringer 1 de sidste drtier.
Interesseorganisationernes placering i beslutningsprocesserne fremstod
omkring 1980 som ret steerk i Danmark sammenlignet med mange andre
lande, om end den som regel var lidt svagere end 1 Norge og Sverige, der til
gengaxld ogsd horte til topscorerne sammen med Ostrig. Det fremgdr af en
rekke forskellige indeks for ,,korporatismens® udbredelse (Lewin, 1992).
Hvornar den danske norm om at inddrage organiserede interesser 1 forbere-
delse og gennemforelse af politiske beslutninger, de i sarlig grad berores af,
blev bredt accepteret, kan ikke siges med sikkerhed (Christensen et al., 1999;
Christiansen, 1998), men den var 1 hvert fald allerede udbredt ved begyndel-
sen af efterkrigstiden. Jacob Buksti (1984a; 1984b) peger 1 denne forbindelse
pa, at negleomrader som arbejdsmarkedet og landbruget allerede var regule-
ret af organisationerne selv omkring drhundredskiftet. P4 den baggrund
opfattedes det som naturligt, at staten under forste verdenskrig og ikke

mindst i 1930’erne valgte at regulere i samarbejde med organisationerne.

DEN GENERELLE UDVIKLING

Studier af ,,serlige forvaltningsorganer®, dvs. rid, nevn, udvalg eller kom-
missioner med beslutningsforberedelse eller forvaltningskompetence som
hovedopgave, viste et markant stigende antal organer i de forste tre artier

efter anden verdenskrig (Jarlov, Johansen & Kristensen, 1979; Kristensen,
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1979). Det er organer, som 1 hoj grad rummer reprasentanter for interesse-
organisationer. En systematisk undersogelse af lovgivningsprocesserne 1
1972-74 viste desuden, at interesseorganisationer ogsd var aktive deltagere
med hensyn til at levere horingssvar om udkast til ministeriernes lovforslag
og med hensyn til at fremfore synspunkter over for de folketingsudvalg, der
behandler fremsatte lovforslag (Damgaard & Eliassen, 1979). Derudover
fandtes med sikkerhed en raekke mere uformelle kontakter mellem organi-
sationer og myndigheder. Systematiske undersogelser af sidanne kontakter
er imidlertid ikke foretaget for 1980.Til gengeld viste en sporgeskema-
undersogelse fra 1980, at 33 pct. af alle interesseorganisationer havde mindst
minedlig kontakt med offentlige myndigheder (Buksti, 1984a). Desuden
viste en serlig undersogelse af valgte ledere og ansatte sagsbehandlere 1 et
udsnit af de vigtigste organisationer pa en rackke omrader (Buksti, 1984b), at
organisationsreprasentanternes kontakt til centraladministrationen var
vasentlig hyppigere end deres kontakt til Folketinget. Organisationsreprae-
sentanterne lagde iser vagt pd, at kontakten til administrationen havde to
fordele, nemlig opnaelse af information, man ellers vanskeligt kunne skafte
sig, og sikring af, at der ikke blev gennemfort foranstaltninger mod organisa-
tionens ensker og malsetning. I det hele taget fremgik det tydeligt af organi-
sationsreprasentanternes svar 1 1980, at vejen til indflydelse primeert gik
gennem centraladministrationen og ikke Folketinget.

Som nzvnt er der efter 1980 sket flere vaesentlige aendringer i organisa-
tionernes samspil med statsmagtens organer. For det forste er antallet af
offentlige udvalg (,,serlige forvaltningsorganer®) halveret i perioden 1980-
1995. Skont interesseorganisationerne er reprasenteret i en stigende andel
af de tilbagevaerende udvalg, er de samlet set reprasenteret 1 faerre udvalg
end tidligere. Desuden viser det sig, at det iser er antallet af lovforbereden-
de og udredende udvalg, som er blevet reduceret. De udgjorde i 1990’erne
kun ca. 25 pct. af alle udvalg mod ca. 40 pct.1 1970’erne, hvorimod antallet
af udvalg med forvaltningskompetence forblev nogenlunde uzndret. For
det andet er der sket en interessant udvikling med hensyn til de mere ufor-
melle kontakter mellem organisationer og offentlige myndigheder. Orga-
nisationernes kontakt til centraladministrationen er fortsat pd et hojt
niveau, men dertil kommer en bemarkelsesvardig steerk foregelse af kon-
takterne til Folketingets udvalg og partigrupper i perioden 1981-1993.
Denne foregelse gelder iser for de skonomisk orienterede lenmodtager-
og erhvervsorganisationer. Peter Munk Christiansen tolker udviklingen

saledes, ,,at organisationerne har forskudt den relative vegt i pivirkningen
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af den politiske og administrative beslutningsforberedelse mod Folketinget,
uden dog at reducere kontakterne med forvaltningen®. Han viser 1 for-
lengelse heraf, dels at organisationerne generelt vurderer kontakten til
Folketing, regering og ministerier som mere betydningsfuld i 1993 end i
1977, dels at det 1 langt hojere grad er blevet organisationerne, der tager
initiativ til kontakterne med politikerne end omvendt (Christiansen, 1998:
142-144).

Flere af de skitserede udviklingstendenser findes ogsa 1 andre lande. Den
svenske magtudrednings slutrapport konkluderede siledes, at ,,udrednings-
vasenets” betydning blev staerkt formindsket i lobet af 1980’erne, samtidig
med at organisationerne 1 hojere grad end tidligere anvendte mere direkte
former for specialiseret lobby-virksomhed i1 konkrete sporgsmal (SOU
1990: 44, kap. 5). Endnu tydeligere paralleller kan findes i analyser af norsk
politik, der viser et brat fald 1 antallet af offentlige udvalg i 1980’erne og et
stigende antal uformelle kontakter mellem interesseorganisationer pa den
ene side, og Stortingets udvalg og partigrupper pa den anden (Nordby,
2000). Pa adskillige konkrete punkter er udviklingen i de to lande forbav-
sende ensartet (jf. Christiansen & Rommetvedt, 1999, der direkte sammen-
ligner Norge og Danmark).

Arsagerne til denne udvikling skal ikke droftes nzermere her. Men der er
ikke tvivl om, at 1980’ernes store skonomiske problemer og forseg pa mere
liberalistiske losninger som udgangspunkt spillede en rolle i mange lande (jf.
Damgaard et al., 1989, om hindteringen af kriseproblemer 1 vesteuropaiske
lande). For Danmarks vedkommende kommer hertil efter 1973 et mere
fragmenteret partisystem og mindretalsregeringer pa usikker basis side-
lobende med en vis oprustning af Folketinget som institution (Damgaard,
1992, jf. kapitel 6). Under alle omstendigheder tyder udviklingen pa, at Fol-
ketingets partier og udvalg i forhold til tidligere er blevet mere interessante
for organisationerne, selv om regering og administration stadig stir som
centrale indflydelseskanaler. En mulig konsekvens af organisationernes
noget svagere placering er, at ministre og embedsmand i dag stir lidt friere
end tidligere 1 valget mellem forskellige problemlosninger (Christiansen,
1998: 150).

Der er greenser for, hvad dokumentarisk materiale og selv store, syste-
matisk gennemforte spergeskemaundersogelser kan fortalle om interesse-
organisationers relationer til statsmagten. Derfor er det hensigtsmaessigt at
inddrage supplerende og mere detaljerede studier af organisationernes poli-

tiske roller. Jens Blom-Hansen (2000) har gennemgiet den relevante littera-
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tur fra 1990’erne om de tre skandinaviske lande og fundet, at resultaterne
med meget fi undtagelser peger pa en svakkelse af interesseorganisationer-
nes indflydelse i det sidste par drtier. En dansk antologi redigeret af Blom-
Hansen og Carsten Daugbjerg (1999) rummer en raekke bidrag om forhol-
det mellem stat og organisationer pa forskellige politiske omrider med vagt
pé tiden efter ca. 1980. Generelt konkluderes, at samspillet mellem stat og
interesseorganisationer 1 Danmark fortsat er karakteriseret af en hej grad af
institutionaliseret integration, hvortil forfatterne imidlertid straks fojer:
»Men samtidig ser vi dog en tendens til at Folketinget og dets partier har
fiet mere indflydelse i forhold til interesseorganisationerne® (Blom-Hansen
& Daugbjerg, 1999a: 205).

Selv pa omrider, hvor organisationerne traditionelt har stiet staerkest, er
der opbrud at spore: Regeringen clearer ikke leengere altid sine arbejds-
markedspolitiske udspil med organisationerne (Norgaard, 1999). Pa det
industri/erhvervspolitiske omrdde er de traditionelle samspilsfora blevet
reduceret, ministeriet har udbredt kredsen af involverede organisationer, og
organisationerne er ikke lengere 1 stand til at sette dagsordenen (Sidenius,
1999). Landbrugets organisationer mistede forst grebet om den miljepoliti-
ske dagsorden og derefter indflydelsen pa formuleringen af miljepolitikken
(Daugbjerg, 1999). Pa andre omrider findes tilsvarende tendenser til, at sta-
ten distancerer sig fra organisationerne. Det gelder boligpolitikken (Lotte
Jensen, 1999), sundhedspolitikken (Pallesen, 1999), privatiseringspolitikken
(Greve, 19992) og den ekonomiske politik (Blom-Hansen & Laursen, 1999).
Hertil kommer, at koordinationsmekanismerne 1 den ,,parlamentariske
kanal® er blevet styrket siden 1980 1 kraft af de drlige aftaler om finansloven,
der traeftes mellem politiske partier uden organisationernes direkte deltagel-
se, og som kan vedrore nasten alle forhold. Blom-Hansen og Daugbjergs
(1999:209) hovedkonklusion bliver derfor, at der stadig kan tales om et insti-
tutionaliseret samspil mellem stat og organiserede interesser, men den ,,kor-
porative kanal® er tilsyneladende svakket 1 forhold til den parlamentariske
kanal efter 1980.

De to forfattere fremforer dog to nuancerende forbehold i forbindelse
med denne konklusion. For det forste vedrorer svakkelsen af den korporati-
ve kanal fortrinsvis den oftentlige politiks formuleringsfase (policy) og kun i
mindre grad implementeringsfasen (gennemforelse). Den generelle stabi-
litet pa implementeringssiden genfindes nemlig pa sektoromriderne. For
det andet er der undtagelser fra hovedreglen om svaekkelsen af organisatio-

nerne. Dette gaelder forst og fremmest pa det 1 1980 ret nye miljoomrade,
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hvor miljeorganisationer efterhinden 1 stigende grad er blevet involveret i
politikkens udformning og administration. Men ogsi de kommunale inter-
esseorganisationers centrale placering efter 1980 1 de arlige forhandlinger
med Finansministeriet om kommunernes okonomi er et eksempel pa styr-
kelse af det korporative element, jf. nedenfor.

Blom-Hansen og Daugbjerg understreger afslutningsvis med angivelse af
konkrete eksempler, at den made, hvorpa forholdet mellem stat og organisa-
tioner er tilrettelagt, har konsekvenser for den forte politik. Hvis bestemte
interesser far privilegeret adgang til beslutningsprocessen, udelukker det
samtidig andre interesser fra indflydelse. Analyserne giver desuden grund til
at tro, at en svakkelse af organisationerne 1 formuleringsfasen under gun-
stige omstendigheder kan afbedes maerkbart af en institutionaliseret organi-
sationsdeltagelse i implementeringsfasen. Efter omtalen af den ovenfor
navnte nye form for finanslovsaftaler, der muliggor prioritering pa tvers af
sektorer, rejser forfatterne ogsa et andet interessant sporgsmal til videre
forskning: Kunne man forestille sig, at Folketinget pd mange omrader reelt
setter rammerne for, hvad der kan besluttes 1 den korporative kanal? I s3 til-
feelde ville der vare tale om en klar styrkelse af partierne 1 Folketing og rege-
ring.

Et yderligere skridt i retning af at belyse dette sporgsmal er at se pa folke-
tingsmedlemmernes vurdering af organisationernes politiske rolle. Med-
lemmernes centrale placering i beslutningsprocesserne skulle gore dem
velegnede som informanter vedrerende organisationernes rolle, selv om
svarene 1 sporgeskemaer skal tolkes med forsigtighed. Desuden er det sand-
synligt, at medlemmernes holdninger til organisationerne pavirker deres
adferd 1 forhold til dem. Endelig er der en ret enestiende mulighed for at

studere eventuelle @ndringer i vurderingerne over tid.

ORGANISATIONERNE SET FRA FOLKETINGET

Hovedsporgsmilet er i det folgende, hvorledes interesseorganisationerne og
deres aktiviteter tager sig ud 1 folketingsmedlemmernes ojne. Forst vises
medlemmernes rapporterede kontakt med interesseorganisationerlTabel
3.1 angiver den andel af Folketingets medlemmer, der havde manedlig eller
hyppigere kontakt til organisationer inden for forskellige omrader 1 ar 2000
sammenholdt med tilsvarende tal for 1980. Gennemsnitsprocenten for hyp-
pige kontakter med organisationer stiger lidt, fra 27 pct.i 1980 til 31 pct. i
2000. Hvor tallene 1 de enkelte rackker afviger meget fra hinanden, er der da
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TABEL 3.1.
Andel of Folketingets medlemmer med ménedlig eller hyppigere skriftlig eller mundtlig kon-

takt til organisationer inden for forskellige omré&der bortset fra tilfeldige sammentraef. Pct.

1980 2000
PCT. N PCT. N
Lenmodtagerorganisationer inden for LO 38 100 37 113
Andre lenmodtagerorganisationer’ 27 100 23 113
Arbejdsgiverorganisationer 27 97 40 113
Landbrug, skovbrug, gartneri og fiskeri' 25 100 33 112
Handel, handvaerk, industri, liberale erhverv 36 99 44 113
Bolig-, lejer- og grundejerforeninger 24 98 17 112
Skole, uddannelse, forskning 31 99 35 113
Kultur, idraet, fritid 32 98 21 114
Miljz og energi’ 32 99 31 114
Forbrugerorganisationer 14 97 24 113
Sociale organisationer, pensionister 36 97 38 113
Sundhed, sygdom 20 97 25 113
Kommunale organisationer 34 99 52 113
Kirke, religion 8 97 8 110
Gennemsnitsprocent 27 97-100 31 110-114

1. Variablen for 1980 er omkodet for at gere den sammenlignelig med variablen for 2000.

ogsd iser tale om stigninger over tid. Den ogede kontakt galder specielt for
de kommunale organisationer, hvortil kontakten i 2000 er mest udbredt
overhovedet, og for arbejdsgiverorganisationerne. At knap en tredjedel af
Folketingets medlemmer i gennemsnit mindst har manedlig kontakt til
mindst én organisation inden for hvert af de 14 omrader, mi siges at vere
udtryk for et ganske omfattende og intensivt kontaktnet.

I dr 2000 blev ogsa spurgt om, hvorledes kontakten typisk foregar, uanset
om den forekommer hyppigt (mindst minedligt) eller sjeeldnere (inden for
det seneste dr). Folketingets medlemmer kunne naevne indtil tre kontaktfor-
mer. Resultatet vedrerende kontaktinitiativet viser, at 93 pct. af medlem-
merne anforte ,,organisationerne henvender sig til mig*, medens 68 pct.
svarede ,,jeg henvender mig til organisationerne®. Hertil kommer, at 33 pct.
som typisk kontaktmdde angav ,,via reprasentation 1 rdd, udvalg, neevn, mv.*
Disse resultater tyder i hoj grad p4, at det ikke ligefrem er envejskommuni-

kation, men derimod gensidighed, der prager relationen mellem politikere
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TABEL 3.2.
Folketingsmedlemmers syn p& mulige fordele og ulemper ved kontakten til interesseorganisa-

al

tioner. Pct. der svarer "betyder meget

1980 2000

PCT. N PCT. N
FORDELE
1. | et demokratisk samfund er det nedvendigt at
lytte til de berarte interesser 58 103 62 116
2. Giver information, som man ellers vanskeligt
kan skaffe sig 43 101 59 116
3. Sparer tid og arbejdskraft mht. forberedelse,
indhentning af information etc. 23 99 25 15
4. Sikrer, at de trufne beslutninger kan
gennemferes politisk 16 101 12 116
5. Sikrer et godt forhold til de grupper,
beslutningerne vedrerer, forebygger kritik 24 98 13 116
ULEMPER
1. Undergraver Folketingets suveraenitet 16 101 2 115
2. Man bliver for afhaengig af organisationernes
information 13 100 3 114
3. Giver kortsigtede lgsninger, hindrer reform og
fornyelse 23 100 5 114
4. Giver for stor indflydelse til seerinteresser 21 100 5 115
5. Favoriserer de staerkest organiserede interesser
pé bekostning af de ikke-organiserede 31 100 10 115

1. Svarmuligheder: "betyder meget”, “betyder noget”, “betyder kun lidt", “betyder intet”,
"ved ikke".

og interesseorganisationer. S godt som alle folketingsmedlemmer bliver
kontaktet af organisationer, men langt de fleste medlemmer tager ogsa selv
kontakt, og en tredjedel af dem peger pd kontakt i mere institutionaliserede
sammenhange.

Et tredje aspekt af kontakten er medlemmernes vurdering af de mulige
fordele og ulemper, den indebzrer. I tabel 3.2 fokuseres pd de markante vur-
deringer af kontakterne, dvs. om en hypotetisk fordel eller ulempe ved kon-
takten angives at ,,betyde meget* i medlemmernes vurdering.

Den tidligere omtalte norm for inddragelse af de organiserede interesser,
der berores af patenkte politiske beslutninger, afspejles i medlemmernes til-

slutning til synspunktet om, at organisationskontakt er udtryk for demokra-
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tisk lydherhed (tabel 3.2, fordel 1), hvori ikke nedvendigvis ligger, at syns-
punkterne imedekommes. En sidan lydhorhed over for organisationer
opfattes da heller ikke som noget, der truer Folketingets suveranitet (ulem-
pe 1).De to folgende sporgsmal (2-3) om fordele ved kontakter er af mere
teknisk eller praktisk art. Der er i1 begge ir temmelig stor enighed om, at
organisationskontakter bidrager med information, som ellers kan vare van-
skelig at fremskafte, og en noget mindre udbredt enighed om at de sparer tid
og arbejdskraft. Samtidig foler medlemmerne, at de ikke bliver for athaengige
af organisationernes information (ulempe 2). De sidste to spoergsmal om for-
dele (4-5) sigter pd kontakternes mere politiske eftekter. Kontakter kan ten-
kes at etablere eller vedligeholde gode relationer til berorte grupper og at
lette beslutningers gennemforelse, men disse synspunkter har ikke serlig
stor udbredelse.

Det mest interessante i tabel 3.2 er imidlertid de helt konsistente fald fra
1980 til 2000 1 tilbgjeligheden til at understrege ulempernes betydning.
Hovedbudskabet er todelt. Dels bor Folketingets medlemmer nu som for
lytte til de berorte interesser (som altsd 1 denne forstand skal vaere reprasen-
terede), der endvidere kan levere vardifuld information. Dels er deri dagi
modsatning til tidligere ringe grund til at fremhave store ulemper ved
organisationskontakter. Dette markante budskab fremgar ogsd 1 mere sam-
mentraengt form af svarene pa et sporgsmal om, hvordan medlemmerne alt i
alt vurderer de naevnte kontakters fordele sammenlignet med ulemperne 8 1
1980 svarede 42 pct. af medlemmerne, at der kun var sma ulemper i forhold
til fordelene, 1 2000 gjaldt det ikke feerre end 71 pct. I begge dr angav ca. 20
pct., at fordelene var storst, selv om der ogsd var mange ulemper. Hertil kan
endelig fojes, at medlemmerne 1 2000 ogsa blev spurgt, om organisationerne
alt 1 alt havde for megen indflydelse pa de politiske beslutninger.ﬂ Ikke ferre
end 71 pct.af Folketingets medlemmer fandt, at organisationernes indflydelse
var ,,passende”, medens 24 pct. fandt den lidt for stor.

Under ét sandsynliggor alle disse resultater, sammenholdt med den oven-
for beskrevne generelle udvikling, at interesseorganisationernes indflydelse i
dansk politik er blevet reduceret i de seneste drtier. Christiansen og Nor-
gaard (2003: kap. 10) konkluderer 1 overensstemmelse hermed, at Folketin-
get har eget sin kontrol med beslutningsprocessen, der endvidere er preget
af storre dbenhed end tidligere. Denne ,,pluralistiske® udvikling har imidler-
tid en demokratisk bagside, idet der samtidig er opstiet en storre ulighed 1
organisationsdeltagelsen til fordel for de medlems- og pengesterke organi-

sationer. Der er altsd ikke grund til at sige ,,farvel til organisationerne®.
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Organisationerne er her stadig, og de har fortsat betydelig indflydelse pa
mange omrdder og 1 mange sager. Nogle af organisationerne har endog
utvivlsomt fiet storre indflydelse. Der er siledes specielt grund til at se lidt
narmere pi de kommunale organisationer, der allerede er dukket op i mate-

rialet et par gange.

KOMMUNALE ORGANISATIONER OG POLITISKE NIVEAUER

Grundloven har lige siden 1849 garanteret kommunalt selvstyre 1 Danmark.
Dens § 82 siger kort og uklart: ,,Kommunernes ret til under statens tilsyn
selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov.“ Ligesom de ovrige
nordiske lande har Danmark ikke blot en stor offentlig sektor, men ogsa et
steerkt kommunalt engagement i den oftentlige opgavelosning. Ifelge Poul
Erik Mouritzen (1999) har Danmark ligefrem opnéet en verdensrekord, nir
det drejer sig om den kommunale sektors andel af de samlede offentlige
udgifter. Denne udvikling skete efter kommunalreformen i 1970, der ind-
forte storre og mere beredygtige kommuner, og derefter gradvist overforte
opgaver fra staten til kommuner og amtskommuner. Samtidig indfertes en
ny finansieringsmodel med bloktilskud i stedet for de traditionelle refusio-
ner fra staten, og en ny udligningsordning til fordel for de fattigste kommu-
ner (Christensen & Pallesen, 1998; Christensen et al., 1999: 136-139). Kom-
munernes Landsforening og Amtsradsforeningen blev oprettet som de nye
kommuners og amtskommunernes ,,private’ interesseorganisationer. Deres
kerneopgaver er at varetage de kommunale interesser over for statsmagten,
at virke som arbejdsgiverorganisationer over for de kommunalt ansatte og at
lose en rakke serviceopgaver 1 forhold til deres medlemmer. Ifolge en spor-
geskemaundersogelse af kommunalpolitikere er der overvejende tilfredshed
med Kommunernes Landsforening (Blom-Hansen, 2002).

De kommunale organisationer har store budgetter og flere hundrede
ansatte, hvilket muliggor, at de kan folge alle de centraladministrative beslut-
ninger, der vedrorer kommunerne (Christensen et al., 1999: 146-150). Der er
almindelig enighed om, at Kommunernes Landsforening og Amtsrads-
foreningen er blandt de steerkeste interesseorganisationer 1 Danmark: ,,Deres
indflydelse gores gaeldende 1 alle faser 1 den politisk-administrative proces fra
identifikation af problemer over forberedelses- og beslutningsfasen til selve
gennemforelsestasen (Mouritzen, 1999: 423). Siden kommunalreformen i
1970 og is@r efter 1980 har det sikaldte budgetsamarbejde mellem staten og

kommunerne varet en vigtig del af grundlaget for de kommunale organisa-
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tioners indflydelse. De arlige ,,kommuneforhandlinger” mellem regeringen
og de kommunale organisationer er blevet en etableret proces 1 tilretteleg-
gelsen af regeringens skonomiske politik. Kernen 1 disse forhandlinger er at
tilpasse kommunernes udgiftsmaessige dispositioner til regeringens overord-
nede finanspolitik, men derudover har regeringen sogt at udnytte mulighe-
derne for at forfelge andre milsetninger pd forskellige sektoromrader.
,Kommuneaftalen er formelt betragtet en felles henstilling til kommuner-
ne fra regeringen og de kommunale organisationer om at overholde de
aftalte rammer. Aftalen er ikke en juridisk bindende kontrakt, men en poli-
tisk hensigtserkleering fra de to parter. Den gelder normalt for kommuner-
ne under ét og ikke for den enkelte kommune, hvilket giver en vis fleksibi-
litet, men ogsa problemer med at fi aftalen overholdt. Der er dog ikke tvivl
om, at aftalerne rent faktisk pavirker de enkelte kommuners dispositioner,
selv om de langtfra altid indfrier forventningerne (Blom-Hansen, 1998;
Blom-Hansen & Laursen, 1999).

Folketingets partier indtager som regel en tilbagetrukket rolle 1 forbindel-
se med kommuneaftalerne, selv om Folketingets finansudvalg arligt skal
godkende bloktilskuddene. De tre store gamle partier betragter ifolge
Blom-Hansen (2002) forhandlingerne om bloktilskud som et regeringsprae-
rogativ. Som forklaring pd denne tilbageholdenhed fremforer kommentato-
rer iser, at de to store kommunale partier (Socialdemokratiet ogVenstre)
allerede pa forhand har taget stilling ved at tilslutte sig aftalen med regerin-
gen, som et af partierne tillige vil vaere medlem af. At forkaste kommuneat-
talen ville derfor indebzere meget store politiske omkostninger for de pagel-
dende partier og 1 ovrigt for den mide, hvorpa samarbejdet foregdr internt i
de kommunale organisationer. Hertil kommer, at de kommunale organisa-
tioner 1 forhold til alle andre interesseorganisationer nyder en serlig demo-
kratisk legitimitet som reprasentanter for det lokale og regionale selvstyre.
Sagt pa en anden made bidrager de kommunale organisationer til at forbin-
de, sammenkoble eller koordinere det demokratiske systems kommunale og
nationale niveau.

Sporgsmil vedrorende opgave- eller kompetencefordeling mellem poli-
tiske niveauer er vasentlige 1 flere ssammenhzange, lige fra kommuner over
delstater og forbundsstater til overnationale sammenslutninger (Dahl & Tuf-
te, 1974). Problematikken diskuteres ikke mindst i forbindelse med for-
bundsstater,som de kendes 1 USA, Tyskland og andre lande, hvis forfatninger
tildeler forbundsmyndigheder vigtige faellesopgaver, medens delstatsmyn-

dighederne tillegges noget varierende funktioner. Uanset den nermere
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afgreensning af de to niveauers kompetencer er det dog en felles erfaring, at
der 1 praksis er behov for et omfattende og intensivt samarbejde mellem de
to niveauers myndigheder. Danmark er en enhedsstat med et lokalt selv-
styre, der ifolge grundloven skal ,,ordnes ved lov*‘, men som i ovrigt ikke er
narmere reguleret 1 forfatningen. Det betyder, at den lovgivende magt, dvs.
Folketing og regering, neermere kan regulere forholdet mellem stat og kom-
muner, som det for eksempel skete i forbindelse med kommunalreformen.
Derefter var hovedtendensen at overfore stadig flere opgaver fra staten til de
nye kommuner og amtskommuner. Men der er stadig en levende debat om
kommunale opgaver og reformer (Christensen et al., 1999: kap. 3), som illu-
streret ved nedsettelsen 1 oktober 2002 af en strukturkommission, der skal
vurdere fordele og ulemper ved alternative modeller for indretning af den
offentlige sektor og stille forslag til reformer.

Det kan imidlertid slis fast, at de kommunale organisationer 1 hele denne
udvikling har fiet en seerdeles central rolle som statens samarbejdspartner pa
kommunernes vegne. I praksis delegerer kommunerne magt til deres orga-
nisationer for at opnd indflydelse pa de love og beslutninger, der pavirker
kommunernes interesser. Alle iagttagere synes at vaere enige om, at dette
projekt er lykkedes. Men omvendt taler meget ogsa for, at statsmagten gen-
nem samarbejdet med de kommunale organisationer har kunnet styre kom-
munerne mere effektivt pa det generelle okonomiske omrade, end ensidige
statslige beslutninger ville muliggore. Det etablerede system for samspil mel-
lem stat og kommuner har formentlig haft som forudsetning, at de samme
store partier virker pa bide kommunalt og nationalt niveau. Det bor heller
ikke overses, at Folketingets medlemmer kan forventes at vere sympatisk
indstillede over for det kommunale selvstyres reprasentanter. Siledes var
endnu i 1999 nasten halvdelen (48 pct.) af Folketingets medlemmer ,,nuva-
rende eller tidligere kommunalpolitiker*, hvilket kan sammenlignes med 56
pct.1 1963 (Christiansen et al., 2001: Bilag 2).

Kommunerne skal selvsagt ligesom alle andre overholde lovgivningen.
Men aftaler mellem staten og de kommunale organisationer er ikke juridisk
bindende for kommuner og amter. I 1993 blev for eksempel indgiet en afta-
le mellem regeringen og Amtsradsforeningen om at nedbringe ventetiden
pad hospitalsoperationer til tre maneder fra 1996. Men 1 1995 kunne man
konstatere, at ventetiderne faktisk var steget. Et tilsvarende mislykket forsog,
denne gang i samarbejde med Kommunernes Landsforening, var indferelse
af pasningsgaranti til foreeldre med born over ét dr med virkning fra 1996

(Blom-Hansen, 1998: 49-58). Regeringen kunne kritisere kommuner eller
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amter for ikke at have levet op til den aftalte malsatning, medens de kom-
munale myndigheder kunne svare, at malet ikke lod sig realisere uden tilde-
ling af flere ressourcer (jf. Krogh, 1998: 57-77). Man kunne ogsd konkludere,
at regeringen og kommunerne havde forskellige prioriteringer af, hvordan
de eksisterende ressourcer skulle anvendes. I udgangspunktet er magten og
ansvaret vedrorende sygehuse og daginstitutioner placeret hos henholdsvis
amtskommuner og kommuner. Regeringen kan soge at pavirke udviklin-
gen pa begge felter, men risikerer ogsa at blive draget til ansvar for lofter, hvis
indfrielse den ikke umiddelbart har magt over.

Den forste omfattende analyse af Kommunernes Landsforening (KL)
som ,,politisk institution® (Blom-Hansen, 2002) viser blandt andet, at KL
har sterst gennemslagskraft pd omrider, hvor den kan agere med et enigt
bagland, hvilket gzlder for omriader som bernepasning, undervisning og
bloktilskudsfastsettelse. Faelles for disse omrider er, at de angar kommuner-
nes position 1 den offentlige sektor, og at de muliggor formulering af en fel-
les interesse. Hvor baglandet derimod er splittet, som i sporgsmal om mel-
lemkommunal udligning, retskredsinddeling og fordeling af flygtninge, er
det svaerere for KL at formulere en kollektiv interesse og at vaelge en effektiv
strategi for interessevaretagelse. Blom-Hansens undersogelse demonstrerer
ogsd, at KLs deltagelse 1 statslige udvalg, rid og navn ikke nodvendigvis er
lig med indflydelse, netop fordi organisationens medlemmer undertiden har
divergerende interesser. En forudsatning for indflydelse er naturligvis, at en
aktor 1 det mindste kan definere en interesse, der skal forfelges, hvilket nok
vil geelde for interesseorganisationer 1 almindelighed. Men KL er ikke en

almindelig interesseorganisation.

JOURNALISTER OG MEDIER

Der er generel enighed om, at medierne 1 dag spiller en langt storre rolle 1
det politiske liv end tidligere. Det haenger sammen med, at forholdet mellem
partier og massemedier @ndredes grundleeggende i lobet at det 20. drhun-
dredes sidste halvdel. Der findes ikke leengere en loyalt refererende parti-
presse, ej heller politisk styrede radio- og tv-monopoler med ,,neutral®
nyhedsformidling (Krogh, 1998: 138-154; Lund, 1999). Udviklingen er ble-
vet karakteriseret som ,,mediernes selvstendiggorelse fra de politiske insti-
tutioner* (Hjarvard, 1999). Som led 1 denne udvikling har nye journalistiske
idealer og rolleopfattelser vundet indpas. Der tales om medierne som afslo-

rende og kontrollerende instanser eller som en fjerde statsmagt, og om jour-
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nalister som dagsordensattere og sagsbehandlende iscenesxttere. Relativt
selvstendige medier har gode muligheder for at kontrollere, hvem der kom-
mer til orde 1 den offentlige debat, og for at pavirke indholdet af den politi-
ske dagsorden med udgangspunkt i (ofte personcentrerede) enkeltsager,

hvilket omtales nermere nedenfor.

MEDIERNES INDFLYDELSE

Stig Hjarvard (1999: 46-49) paviser, at der siden 1960’erne er sket en halve-
ring af den tid, en kilde fir lov til at udtale sigi tv’s nyhedsudsendelser. Det er
sket samtidig med, at antallet af optradende kilder i det enkelte nyhedsind-
slag er foroget, ,,sddan at en politikers udsagn kun sjeldent fir lov til at sta
alene 1 et indslag.” Desuden forekommer der en hurtigere klipning i
nyhedsindslagene, hvilket afspejler en oget journalistisk redigering af kilder-
nes adgang til at fremsaette udsagn 1 nyhederne.

Torben Krogh (1998: 149-152) fremhzver i sin analyse, at journalister ofte
finder behov for at kunne interviewe videnskabelige autoriteter, ,,selv om
de 1 ssmmenhangen udtaler sig som iagttagere snarere end som forskere.*
Derefter giver han konkrete eksempler pa ukritisk journalistisk anvendelse
af valgforskere og andre samfundsforskere. Et skrift fra Magtudredningen
har kortlagt dagspressens brug af forskere 1 perioden 1961-2001. Det doku-
menterer iser to markante udviklingstrak: ,,Det ene er, at aviserne i mindre
grad anvender forskere som formidlere af egen og andre forskeres viden og 1
stigende grad bruger dem til at kommentere pa politiske og andre proble-
mer, hvor dagsordenen sattes andre steder end i forskernes elfenbenstirn.*
Det andet udviklingstrak er, at det 1 dag er samfundsforskere, og ikke som
tidligere reprasentanter for de ,,harde* videnskaber, der omtales mest i avi-
serne. ,,Det er samtidig dem, der flittigst kommenterer pd sma og store pro-
blemer, som genereres uden for universiteterne* (Albak et al., 2002: 55-56).
Begge @ndringer har naturligvis som forudsatning, at forskerne er villige til
at stille op 1 den nzvnte rolle, der, som forfatterne papeger (s. 61-63), ikke er
uden problemer i et demokratisk perspektiv.

Kroghs (1998: 154) hovedkonklusion vedrerende forholdet mellem par-
tier og medier er, at politikerne har fiet reducerede muligheder for selv at
sette den politiske dagsorden. Dagsordenen sxttes 1 dag i storre grad via et
samspil mellem politikere og medier. Han finder, at: ,,Medierne er et af de
store omrader i samfundet, hvor partiernes tab af indflydelse har vaeret mest

dramatisk“. Et konkret eksempel pd mediernes rolle med hensyn til fastszet-
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telse af dagsordenen er Seren Laursens (2001) analyse af den proces, der forte
til vedtagelsen af regeringens ,,voldspakke® 1 1997. Intet tydede pd, at volds-
kriminaliteten var stigende, men nogle tilfeelde af meget grov vold med
dedelig udgang fik en omfattende daekning i dagspressen 1 efteraret og vin-
teren 1996. Samtidig sattes voldskriminaliteten pa den parlamentariske dags-
orden i form af sporgsmal til ministre, foresporgsler og lovforslag, ofte med
direkte reference til de konkrete tilfeelde, der omtaltes i medierne. Det er
derfor rimeligt at konkludere, at medierne ogsa satte den politiske dagsor-
den. Med fremsattelsen af regeringens lovforslag (,,voldspakken®) i januar
1997 overtog politikerne interessant nok dagsordenen, og medierne skiftede
fokus fra voldsepisoderne til samfundets reaktion pa volden. Laursens analy-
se viser, at partierne delte sigi to grupper med vaegt pd henholdsvis ,,straf-
fende* og ,.,forebyggende® losningsmuligheder 1 overensstemmelse med
deres almindelige retspolitiske synspunkter. Man kan derfor ikke sige, at
medierne dikterer bestemte losningsforslag. Dog har Laursen sveert ved at
placere Socialdemokratiet, der med ledelsen i spidsen bevaeger sig i retning
af en strammere retspolitisk linje. Det tages som udtryk for, at Socialdemo-
kratiet er det eneste parti, der ,,for alvor har ladet sin stillingtagen til volds-
problemet pavirke af medierne® (Laursen, 2001: 85).

Denne maske plausible forklaring kan dog med fordel suppleres med en
teori, der siger, at partiet var motiveret af et onske om stemmemaksimering.
Dette gzelder ogsi, dersom fremsaettelsen af voldspakken betragtes som over-
vejende ,,symbolpolitik® (s. 85-86).

Sammenligninger af dagsordener indgar ogsd som et element 1 Anker
Brink Lunds omfattende undersegelse af medier og demokrati (Lund et al.,
2001, jf. Lund, 2001). Undersogelsen omfattede et repraesentativt udsnit af
den danske befolkning, et udvalg af journalister og en gruppe beslutnings-
tagere. Beslutningstagerne udger en noget blandet skare. Knap halvdelen af
de gennemforte 409 interviews er med borgmestre 1 kommuner og amter,
godt tyve pct. med fagforbundsformand og ca. ti pct. med folketingsmed-
lemmer. De resterende fordeler sig pd fem andre kategorier.

Undersogelsen viser, at alle tre hovedgrupper peger pa velferdsstaten,
flygtninge/indvandrere og skonomien som de tre vigtigste hovedsporgs-
mal, politikerne bor tage sig af. Der er ogsa grundleggende enighed om, at
journalister ber holde politikere ansvarlige for losningen af samfundsproble-
mer samt om, at det ogsa sker 1 praksis. Et stort flertal i alle tre interviewede
grupper tilkendegiver endvidere, at journalister bor vare neutrale formidle-

re af, hvad der sker 1 samfundet. Men bortset fra journalisterne selv mener de
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feerreste, at medierne lever op til idealet. Et af de mest interessante sporgsmal
i nerverende sammenhaeng angdr journalisternes rolle 1 forbindelse med
den politiske dagsorden. Kun et mindretal 1 befolkningen (25 pct.) og af
beslutningstagere (21 pct.) mener, at journalister bor satte den politiske
dagsorden, hvorimod to ud af tre journalister (67 pct.) er af den opfattelse.
Endnu flere journalister (89 pct.) mener, at journalister faktisk setter dags-
ordenen. Der er altsd en ret god overensstemmelse mellem journalisternes
rolleopfattelse og deres rapporterede adfaerd med hensyn til at sette den
politiske dagsorden. Der er nasten lige sa stor enighed i befolkningen (73
pct.) og blandt beslutningstagerne (88 pct.) om, at journalisterne faktisk set-
ter dagsordenen, selv om de ferreste af dem altsd ensker det. Dette er et tan-
kevakkende resultat. Det overvejende flertal i alle tre grupper mener, at
journalisterne setter dagsordenen, men kun journalisterne selv mener, at de
ogsa bor gore det (jf. Lund, 2002: 208).

En rekke andre sporgsmail i undersogelsen soger mere direkte at belyse
medierne og journalisternes praksis i relation til demokratisk styre. Siledes
mener et overvejende flertal 1 alle grupper, at demokratiet er blevet styrket
ved, at medierne ikke leengere er athengige af de politiske partier. Det vur-
deres ligeledes overvejende som positivt for demokratiet, ,,at alle og enhver
kan fi en journalist til at tage en konkret sag op, hvis man er utilfreds med
myndighedernes behandling.* I andre sporgsmal deler vandene sig imidler-
tid: ,,Beslutningstagere og befolkningen er enige om, at det ikke styrker
demokratiet, at medierne interesserer sig for politikernes privatliv, mens
mere end hver tredje journalist faktisk erklarer sig helt eller delvis enig i
udsagnet. Det samme er kun tilfeeldet for hver sjette dansker og mindre end
hver tiende beslutningstager* (Lund et al., 2001:73). Endelig kan nevnes
sporgsmalet, om det styrker demokratiet, at vigtige politiske beslutninger
kan treftes bag lukkede dore, uden at medierne griber forstyrrende ind.
Hertil svarer over halvdelen af befolkningen og beslutningstagerne bekraet-
tende, medens 61 pct. af journalisterne er ,,imod lukkede dore — set fra et
demokratisk synspunkt®, som forfatterne behaendigt udtrykker sig (s. 75).

Anker Brink Lund med fleres undersogelse har ogsd data om de tre
respondentgruppers vurdering af mediernes indflydelse pd de politiske
beslutninger 1 Danmark. Nogle hovedresultater gengives 1 bearbejdet form i

tabel 3.3.
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TABEL 3.3.
Forskellige gruppers vurdering af mediers indflydelse p& politiske beslutninger i Danmark.

Opinionsbalancer: Pct. “for megen indflydelse” minus pct. “for lidt indflydelse”’

JOURNALISTERS DAGBLADES RADIOS TV'S INDFLY-
INDFLYDELSE INDFLYDELSE INDFLYDELSE DELSE
Befolkningen 48 21 2 49
Beslutningstagere 58 27 17 78
Journalister 39 4 -4 66

1. Den neutrale midterkategori er “nogenlunde passende indflydelse”. Smé& procenttal betyder
i praksis, at indflydelsen vurderes som vaerende “nogenlunde passende”. Kilde: Lund et al.,
2001, kap. 5.

Tabel 3.3 viser iser tre markante resultater. T'v tillegges af alle tre grupper alt
for megen indflydelse, iser af beslutningstagere og journalister. Journalister-
nes indflydelse vurderes ligeledes som alt for stor, overraskende nok ogsa af
journalisterne selv, hvilket fojer endnu en interessant brik til journalisternes
selvportraet. Den indflydelse, der udeves af dagbladene og iser radioen, fin-
des derimod at veere mere passende. I ovrigt bemzrker man, at beslutnings-
tagerne 1 alle fire tilfzelde er mest tilbojelige til at tilskrive medierne for
megen indflydelse. Det ma nok forklares med, at beslutningstagere 1 serlig
grad er udsatte for en medicopmarksomhed, der kan indebzare kritik og
begranse deres handlemuligheder.

Anker Brink Lunds egen overordnede konklusion er nok nermest, at
medierne pi den ene side har frigjort sig fra det ovrige samfund, men pa den
anden side ikke ,,taget magten® fra de folkevalgte og andre politiske aktorer
(Lund, 2002: kap. 11-12).Vasentlige dele af vaelgerbefolkningen er siledes
ikke passive modtagere af andres budskaber. De valger selv til og fra som en
slags ,,uautoriserede® aktorer med ,,modmagt* (Lund, 2002: 202). Afslutten-
de konkluderer Lund (s. 217):

Udviklingen har bidraget til, at de politiske partier og centraladministra-
tionen har mistet dele af deres privilegier som autoriserede ordstyrere i
det offentlige rum. Bide i den kritiske fokusjournalistik og hverdagens
rutinejournalistik meder de politiske autoriteter modmagt fra uautorise-
rede aktorer, der ssmmen med kildekritiske journalister udever politisk
indflydelse.
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Ifelge Ove K. Pedersen (2000: 315) kan mediernes selvstendiggorelse ses
som en demokratisering af det danske samfund. Samtidig fremhaever han
dog, at den har medfort nye demokratiske udfordringer, der alle har med
,,den politiske nyhed* at gore. Pa baggrund af'sine undersogelser fremhaever
han blandt andet, at der er politiske beslutningsprocesser og aktorer, som
ikke inddrages i den politiske nyhed, selv om de har stor betydning. Som
eksempel peges pd en utilstreekkelig dekning af den danske interesse-
varetagelse 1 EU, hvilket ogsd Brink Lunds (2002) analyse giver belaeg for.
Endvidere foregir der ifolge Pedersen en systematisk udelukkelse eller ned-
prioritering af visse personer og grupper. Eksempelvis inddrages organisa-
tionerne ikke 1 det omfang, deres samfundsmassige betydning kunne tilsige.
Endelig rejser han sporgsmalet, om journalister blander sig for meget i det
politiske spil, og giver vel nzermest et bekraeftende svar.

Som tilfeldet var med hensyn til interesseorganisationerne, er det ogsa
interessant at lytte til Folketingets medlemmer, nar det gelder mediernes
indflydelse. I det folgende gengives nogle resultater fra sporgeskemaunder-
sogelserne 1 Folketinget 1 1980 og 2000, hvad angir medlemmernes kontakt
med forskellige medier, vurdering at mediernes deekning af deres virksom-

hed og opfattelse af mediernes politiske rolle.

MEDIERNE SET FRA FOLKETINGET

Medierne spiller en stor rolle for folketingsmedlemmer biade som informa-
tionskilder og som kanaler til formidling af politiske budskaber. R elationer-
ne mellem journalister og politikere kan karakteriseres som et system af
gensidig athengighed (Damgaard, 1979, kap. 7; Jensen, 1993: kap. 7-8). Den
forste sporgeskemaundersogelse 1 Folketinget pegede pd medlemmernes
udbredte kontakt til medier i form af interview. Den fandt ogsi en betydelig
medieskepsis blandt medlemmerne, skont der tillige fremkom mere positive
vurderinger 1 nogle henseender (Damgaard, 1982:20-22, 55-60). Sporgeske-
maundersogelsen 1 2000 gor det muligt at studere eventuelle @ndringer i
forholdet mellem medier og politikere. I tabel 3.4 er forst undersogt, 1 hvil-
ket omfang Folketingets medlemmer interviewes i de forskellige medier.
Tabel 3.4 viser,idet omfang der foreligger ssmmenlignelige tal,at en sti-
gende andel af Folketingets medlemmer manedligt eller hyppigere inter-
viewes i forskellige medier. Uden tvivl dokumenterer tallene,at medierne i
dag tylder mere i folketingsmedlemmernes tilverelse, end de gjorde for 20 ar

siden.I begge undersogelser blev der ogsa spurgt til, hvordan medlemmerne
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TABEL 3.4.

Andel af Folketingets medlemmer, der interviewes ménedligt eller hyppigere i forskellige

medier
1980 2000

PCT. N PCT. N
Landsdaekkende dagblade 59 100 78 117
Lokale dagblade' 58 100 75 116
Regionalradio 21 100 62 117
Landsdeekkende radio - - 52 116
Regionalt TV - - 51 117
Landsdaekkende TV - - 44 17
Tidsskrifter og ugeblade 20 99 52 117
Udenlandske medier 2 99 8 117

1. Variablen for 1980 er omkodet for at gere den sammenlignelig med variablen for 2000.

- Spergsmalet i 2000 kan ikke sammenlignes med tilsvarende i 1980.

vurderer mediernes dekning af deres virksomhed som folketingsmedlem.
Resultatet fremgar af tabel 3.5.Nu som for er der ikke den store tilfredshed
med formiddagspressens dekning af den politiske virksomhed. Men hvor der
i ovrigt kan sammenlignes direkte, viser tallene faktisk storre tilfredshed end
tidligere.At ca.halvdelen af medlemmerne svarer helt eller ret tilfredsstillende
er vel ikke sa darligt under hensyn til, at emnet er emtéleligt. Udviklingsten-
denserne er altsd, at flere medlemmer interviewes hyppigt i medierne, og at
medlemmerne gennemgiende er blevet lidt mere tilfredse med mediedack-
ningen af deres politiske virksomhed.

I tabel 3.6 findes medlemmernes svar pa en serie pastande om mediernes
politiske rolle. Tabellen viser for det forste, at Folketingets medlemmer i
bide 1980 og 2000 nxrede en betydelig skepsis over for journalisters redak-
tionelle kriterier for nyhedstormidling (spergsmalene 1-4). For det andet er
medlemmerne ret enige om nogle lidt mere positive traek i relationen mel-
lem journalister og folketingsmedlemmer (sporgsmailene 5-6). Siledes ma
forholdet nedvendigvis indebare en vis grad af fortrolighed, der ikke er
partibaseret. Desuden erkendes, at medierne trods alt ofte bringer vigtige
sager frem, som Folketinget bor beskaftige sig med. Hermed understreges,
at medierne pa den ene side nok opfattes som overfladiske og sensations-
lystne, men pa den anden side ogsd som nyttige instrumenter for de folke-

valgte.
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TABEL 3.5.
Andel af Folketingets medlemmer, der finder mediernes daekning af deres virksomhed som

folketingsmedlem “helt” eller “ret” tilfredsstillende'

1980 2000

PCT. N PCT. N
Formiddagspressen 19 98 25 114
Qvrige skrevne presse 54 100 60 116
Regional radio 28 99 50 116
Landsdaekkende radio - - 51 115
Regionalt TV - - 48 116
Landsdeekkende TV - - 48 115

n o

1. Svarmulighederne er: “helt tilfredsstillende”, “ret tilfredsstillende”, “hverken eller”, “ret
utilfredsstillende” og “helt utilfredsstillende”.

- Spergsmélet i 2000 kan ikke sammenlignes med tilsvarende i 1980.

For det tredje bekrafter svarene pa de sidste to pastande (7-8) det nevnte
generelle synspunkt om, at medierne i realiteten fungerer som en fjerde
statsmagt ved siden af de lovgivende, udevende og demmende magter — et
synspunkt medlemmerne 1 dag endog tilslutter sig 1 hojere grad end tid-
ligere. Der er endvidere 1 2000 lige sa stor tilslutning til pistanden om, at
medierne i mange tilfelde ikke blot er nyhedsformidlere, men egentlige
deltagere 1 det politiske spil. Disse to synspunkter svarer ganske godt til den
rolle, der i andre undersogelser er tillagt journalister og medier, ogsa af jour-
nalisterne selv for s vidt angir deres indflydelse pa politiske beslutninger og
fastsettelsen af den politiske dagsorden. R esultaterne rejser et vigtigt demo-
kratisk problem om, hvem der skal vogte vogterne. Medens der er klare
grundlovsfestede regler for, hvordan Folketingets medlemmer og ministre
kan holdes til regnskab for deres magtudovelse, er det stadig et ubesvaret
sporgsmal, hvem der skal holde journalister og medier til regnskab.

Pa det seneste har ogsd antropologer vist interesse for at studere folke-
tingsmedlemmer og deres serlige verden, hvori medierne generelt spiller en
meget stor rolle (Nielsen & Sjorslev, 2002). En af analyserne angar direkte
forholdet mellem politikere og journalister. Den bygger pa feltarbejde og
kan derfor give en indsigt, der er rigere og mere dybtgiende end de resulta-
ter, der kan opnids via sporgeskemaundersogelser. Undersogelsen kan siges at
knytte an til det i tabel 3.6 stillede spergsmal om behovet for fortrolighed i
forholdet mellem folketingsmedlemmer og journalister. Den beskriver med
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TABEL 3.6.

Folketingsmedlemmers opfattelse af mediernes politiske rolle. Opinionsbalancer

1980 2000

PCT. N PCT. N
1. Medierne tvinger ofte politikere til at udtale sig
bindende for tidligt 51 103 66 117
2. Som nyhedsformidlingen foregér i dag, tvinges
politikere til for hyppige personlige udspil for at markere
sig 65 103 69 118
3. Medierne laegger alt for megen vaegt pé& sensationer
og kontroverser, og alt for lidt veegt p& sagerne og
sliddet i den politiske hverdag 98 102 88 118
4. Medierne har hovedansvaret for, at befolkningen ikke
har tilstraekkelig forstéelse for det politiske arbejde 50 102 42 118
5. For at kunne fungere pé& Christiansborg er det nad-
vendigt at have et fortroligt forhold til nogle af presse-
logens journalister, selv om de ikke tilhgrer ens parti 56 103 46 118
6. Medierne bringer ofte vigtige sager frem, som
Folketinget ber beskaeftige sig med 71 103 64 118
7. | mange tilfeelde er medierne ikke blot nyheds-
formidlere, men egentlige deltagere i det politiske spil 64 102 73 118
8. Medierne er i realiteten en fjerde statsmagt ved siden
af den lovgivende, udgvende og demmende 53 103 73 118

1. Pct. "helt” eller “delvis” enig minus pct. "helt” eller “delvis” venig.

stor indfelingsevne det nasten symbiotiske forhold, der eksisterer mellem

parterne. Deres indbyrdes relationer er praeget af uformelle normer om tillid

og gensidige forpligtelser. De kraver balancegang samt respekt for graenser,

der ikke kan overskrides. Analysen efterlader et indtryk af, at der trods alt er

grenser for journalisters indflydelse og udfoldelsesmuligheder i forhold til

politikere. Journalister har til syvende og sidst behov for informationer, som

kun politikere kan levere (Kjer, 2002). Undersogelsen er et godt supple-

ment til de kvantitative analyser, der er omtalt ovenfor. Men den kan ikke

andre det generelle billede af en udvikling, hvori medierne pa godt og ondt

har fiet en meget storre politisk betydning.
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SAMMENFATNING

Eksterne aktorer kan, som indledningsvis nevnt, begrense Folketingets og
regeringens styringsmuligheder. Det billede, der toner frem efter omtalen af
interesseorganisationerne og massemedierne, er todelt. P4 den ene side
tyder mange indikatorer pd, at interesseorganisationerne ikke har s steerk en
stilling over for partierne og Folketinget som tidligere. P4 den anden side har
massemedierne fiet en staerkere placering i forhold til de folkevalgte.

Efter ca. 1980 er der sket et fald 1 antallet af offentlige udvalg med interes-
sereprasentation, iser for si vidt angir lovforberedende og udredende
udvalg, og en stigning i organisationernes uformelle kontakter til Folketin-
gets partigrupper og udvalg, der abenbart nu om dage forekommer mere
interessante 1 organisationernes ojne. En tilsvarende udvikling er konstateret
i Sverige og Norge, der traditionelt betragtedes som ret korporatistiske
systemer. En rekke mere detaljerede case-studier om forholdet mellem stat
og organisationer pa forskellige politiske omrider bekrafter denne konklu-
sion for Danmarks vedkommende. Den bekraftes ogsa af endringer i folke-
tingsmedlemmernes svar pa spergsmal om deres forhold til interesseorgani-
sationer: Der er flere kontakter i 2000 end i 1980, og kontakterne vurderes i
hojere grad at indebare fordele end ulemper. Det er derfor nerliggende at
konkludere, at den parlamentariske kanal 1 de seneste drtier er styrket 1 for-
hold til den korporative. Denne konklusion modificeres ikke nedvendigvis
af, at de kommunale organisationer i periodens leb har konsolideret sig som
statens forhandlingsparter 1 de mange sporgsmil, der berorer kommuner og
amter.

Massemedierne er blevet mere uatheengige at de politiske partier og har
utvivlsomt stor indflydelse pa fastsettelsen af den politiske dagsorden og pa,
hvem der kommer til orde 1 den offentlige debat. Kun journalister synes, at
journalister ber have stor indflydelse pd den politiske dagsorden.Alle, her-
under journalister, haelder til den opfattelse, at tv og journalister har for stor
indflydelse. Medierne fylder mere end tidligere 1 de folkevalgtes arbejde.
Beslutningstagere i almindelighed er temmelig skeptiske over for nyheds-
medierne, som de dog er athaengige af i det daglige arbejde. Folketingets
medlemmer finder, sandsynligvis med stor beklagelse, at medierne ikke blot
er nyhedsformidlere, men egentlige deltagere 1 det politiske spil.

Interesseorganisationernes indflydelse bor ikke undervurderes, og masse-
mediernes indflydelse ikke overvurderes. Men der er tale om meget klare
tendenser eller forskydninger i de seneste drtier. Organisationernes svagere

placering kan ikke give anledning til bekymringer pa folkestyrets vegne.
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Men mediernes store politiske indflydelse er problematisk i et demokratisk
perspektiv. For sa vidt angdr mediernes brug af eksperter finder Albaek med
flere (2002: 64) da ogsa et steerkt behov for en debat om forholdet mellem
forskere og medier. Mere generelt foreslar Stig Hjarvard (1999: 49-50), at der
udvikles en klarere kodeks for varetagelsen af mediernes politiske funktio-
ner, og at der maske kunne etableres et ,,mediedemokratiets forbrugerrad®.
Endelig ma erindres, som folketingsmedlemmerne ogsa tilkendegiver i
svarene fra bide 1980 0g 2000, at organisationernes og mediernes virksom-
hed har positive sider. Interesserede organisationer ber man siledes altid lyt-
te til 1 demokratiske samfund, blandt andet maske fordi de giver infor-
mation, man ellers vanskeligt kan skaffe sig. Medierne har trods alt den
demokratiske funktion at bringe sager frem, som de folkevalgte bor beskaf-
tige sig med (og maske selv har taget initiativ til?). Pa disse mader kan orga-
nisationer og medier altsa 0gsa ses som nyttige agenter eller instrumenter for

de folkevalgte.

NOTER

1. I det folgende, og i kapitlerne s-7, benyttes sporgeskemadata fra undersogelser 1
Folketinget fra henholdsvis drene 1980 og 2000. Forstnzvnte blev forestiet af Erik
Damgaard for Forskergruppen vedrerende den politiske beslutningsproces i
Danmark (jf. Damgaard, 1982; 2002), sidstnzevnte af Peter Munk Christiansen 1
samarbejde med Torben K. Jensen, Asbjorn Sonne Norgaard og Niels Chr. Sidenius
for Magtudredningen (jf. Christiansen & Neorgaard, 2003: appendiks). I 1980-
undersogelsen indgik ikke de folketingsmedlemmer, der tillige var ministre. For at
gore de to undersogelser sammenlignelige er ministre ogsd udeladt i tabeller med
tal fra 2000-undersogelsen. Nogle af sporgsmalene er behandlet lidt udfoerligere af
Christiansen & Norgaard (2003: kap. 9), herunder is@r via inddragelse af medlem-
mernes partitilhorsforhold.

2. Svarmulighederne er: ,,kun smi ulemper i forhold til fordelene*, ,,fordelene storst,
men ogsa mange ulemper®, ,lige store®, ,,ulemperne storst, men ogsi mange for-
dele®, ,,kun smi fordele i forhold til ulemperne®.

3. Svarmulighederne er: ,,alt for meget®, ,noget for meget*, , tilpas*, ,,noget for lidt*,
,alt for lide*.
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KAPITEL 4
SELVSTANDIGE INSTITUTIONER
OG VIRKSOMHEDER

Til den parlamentariske magt- og ansvarskades nationale omgivelser horer
ikke blot interesseorganisationer og massemedier, men ogsi en rakke mere
eller mindre selvsteendige offentlige institutioner og virksomheder af vidt
forskellig art. Af disse er de grundlovsfestede domstole som ,,tredje stats-
magt® ved siden af den lovgivende og udevende de uden sidestykke mest
uathengige. Men andre institutioner og virksomheder pikalder sig ogsa
interesse. Det geelder siledes Nationalbanken, der ved lovgivning har faet til-
lagt (delegeret) en vasentlig kompetence 1 styringen af dansk pengepolitik.
Hertil kommer et stort antal statslige virksomheder med betydelig (delege-
ret) selvsteendighed i forhold til regering og Folketing (foruden kommunale
virksomheder, der ikke behandles 1 denne analyse, men se fx Blom-Hansen
etal. (2002),jf.1 ovrigt kap. 3).

Formalet med dette kapitel er at kaste lys over disse aktorers indflydelse,
herunder iser de udviklingstraek, der er relevante for magt- og ansvarsre-
lationerne i det parlamentariske styringssystem. Som det vil fremg3, er
hovedtendenserne, at domstolenes politiske rolle er blevet udvidet, at Natio-
nalbankens politiske rolle har varet stigende og dernast stagnerende, og at
nye former for statsvirksomheder har skabt diskussion om demokratiske sty-

ringsproblemer.

DOMSTOLENE

Bortset fra sporgsmalet om provelsesretten, dvs. domstolenes ret til at efter-
prove loves grundlovsmassighed, har domstolenes forhold indtil for nylig
stort set varet et emne, som nasten kun blev diskuteret i juridiske kredse.
Selv Magtudredningens analyse af den ,,dommende magts elite” er for-
holdsvis tavs om domstolenes politiske rolle. Den siger med rette, at domsto-
lene er en selvsteendig statsmagt, og at domstolseliten er den af alle eliter, der

ligner befolkningen mindst (Christiansen et al., 2001:kap. 5). Men 1 ovrigt er
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det stadig primert hos juristerne, man finder en levende debat om udvik-
lingen 1 domstolenes konstitutionelle og politiske rolle. Ikke mindst Henrik
Zahle (1999) har fremhavet de ,,politiske” aspekter af domstolenes virk-
somhed. Domstolene har til opgave at ,,s@tte tingene pa plads*, nar konflik-
ter skal have en afgorelse. Med politiske afgorelser sigter Zahle ikke til
»-.. partipolitik eller parlamentarisk politik, men til afgorelser, som fordeler,
udtrykker eller skaber verdier af relevans for parterne eller samfundet*
(s.315).1 det folgende omtales provelsesretten, betydningen af internationale

konventioner og reformen af domstolenes organisering.

PROVELSESRETTEN

Historisk set har domstolenes provelsesret, der aldrig er blevet fastsliet 1
grundloven, veret sterkt omstridt 1 sivel retsvidenskaben som det politiske
liv. Naesten alle er dog enige om, at Hojesteret efter skelsettende domme 1
forbindelse med et jordlovskompleks i 1920’erne i praksis havde tiltaget sig
retten til at udtale sig om loves overensstemmelse med grundloven. Samtidig
kunne det konstateres, at domstolene i sidanne sager ville domme med
betydelig tilbageholdenhed, ikke mindst fordi de i modsatning til folkevalg-
te organer savner direkte politisk legitimitet (J.P. Christensen, 1999a).
Oprindelig var Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre som ,,progressi-
ve** reprasentanter for den almindelige valgret modstandere af provelsesret-
ten, hvorimodVenstre og Det Konservative Folkeparti stottede ideen om
domstolenes ret til at vurdere loves overensstemmelse med grundloven.

I en klassisk fremstilling af dansk og komparativ politik, der af peedagogi-
ske og andre grunde 1 ovrigt ikke behandlede domstolene, konstaterede
Erik Rasmussen (1971: 116) 1 begyndelsen af 1970’erne, at Hojesteret endnu
ikke havde underkendt nogen lov, og at meningsforskellen mellem de to
blokke 1 dansk politik efterhinden havde mistet sin skarphed (Rasmussen,
1972:338). Hojesteret havde dog 1 to sager fra henholdsvis 1967 og 1971 om
udlevering af de islandske handskrifter tilsidesat lovgivningsmagtens vurde-
ring af en lovs forhold til grundloven, men uden at finde loven ugyldig. Der
var efter Hojesterets vurdering tale om ekspropriation, for hvilken deri et
vist omfang matte ydes erstatning til Den Arnamagnaanske Stiftelse (Chri-
stensen & Jensen, 1999: 231). I en komparativ analyse omfattende 36 lande 1
perioden 1945-1996 placerer Arend Lijphart (1999: 225-228) Danmark 1
kategorien ,,svag provelsesret™, og ifelge Nicos Alivizatos (1995: 575) herer
Danmark til de vesteuropaiske lande, hvori domstolene udviser storst til-
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bageholdenhed med hensyn til anvendelsen af provelsesretten. Spergsmalet
er imidlertid, om ikke udviklingen efter 1996 berettiger til en sterkere
understregning af provelsesretten 1 Danmark.

En hojesteretsdom fra 1996 markerede siledes et klart brud med hidtidig
praksis, idet den tillod 11 sikaldt almindelige borgere at i sagen om Maa-
stricht-traktaten provet ved domstolene, hvor man tidligere havde stillet
krav om konkret og aktuel interesse for sogsmalsberettigelse (Nielsen, 2001:

158-159). En professor 1 offentlig ret vurderer dommen pa folgende made:

Dommen af 12. august 1996 markerede et skridt fremad pa den forfat-
ningsretlige scene for Hojesteret. Et skridt, der ikke var nogen retlig nod-
vendighed, og som i hvert fald kom som en overraskelse for mange fag-
kyndige jurister. Bedomt ud fra et blik i historiens bakspejl kunne man
nok have forventet, at dette skridt var blevet modt med en vis portion
skepsis fra i hvert fald dele af Folketinget. Men sidan gik det ikke. Tveert-
imod var der bifald hele salen rundt (Christensen, 2000: 441).

Senere, med dommen fra 1998 om sagens realitet, afgjorde Hojesteret, at
Maastricht-traktaten ikke stred mod den danske grundlov. Men Hojesteret
havde demonstreret sin kompetence til at udeve provelsesretten pai et vigtigt
politisk omride. Samtidig bidrog dommen til at svaekke argumentationen
for indforelse af en selvsteendig forfatningsdomstol — man havde jo allerede
Hojesteret (Zahle, 1999: 327-328). Igen hilste politikere fra alle sider det vel-
komment, at Hojesteret gjorde brug af provelsesretten (Christensen & Jen-
sen, 1999: 228). Selve afgorelsen kan siges at vaere 1 god overensstemmelse
med den traditionelt tilbageholdende linje fra Hojesterets side. Det samme
kan derimod ikke siges om Hojesterets dom 1 Tvind-sagen 1 1999.
Tvind-dommen kom som en overraskelse for de fleste. Den skrev dan-
markshistorie for, som Hojesteret selv skrev i en pressemeddelelse efter
dommen, det var ,,forste gang 1 grundlovens 150-arige historie, at Hojesteret
tilsidesaetter en lovbestemmelse som grundlovsstridig.” Dommen blev som
noget helt exceptionelt endog offentliggjort i Lovtidende (Christensen &
Jensen, 1999: 227).,,Det bliver den ikke en lov af, men maske skal leseren af
Lovtidende fole, at dommen har lovskraft som i Tyskland* (Nielsen: 2001:
167). Kernen i dommen var, at Tvind-loven afskar en rakke navngivne
Tvind-skoler fra at f3 tilskud pa linje med andre skoler, hvilket reelt var en
endelig afgorelse af en konkret retstvist. En sidan henhorer ifolge grundlo-
vens §3 under domstolene, hvorfor den relevante paragraf i loven (§7)

erkleredes ugyldig. Bortset fra undervisningsministeren udtrykte alle politi-
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kere, inklusive statsministeren, ,,begejstring™ for den overraskende dom

(Christensen, 2000: 444).

INTERNATIONALE KONVENTIONER OG
MENNESKERETTIGHEDER

I de senere ar har specielt internationale konventioner om menneskerettig-
heder rejst sporgsmal om domstolenes politiske rolle 1 forhold til regeringer
og parlamenter. Blandt de mest kendte konventioner er FN’s Menneskeret-
tighedserklering og iseer Den Europaiske Menneskerettighedskonvention,
der ogsa etablerer en Menneskerettighedsdomstol for at sikre konventionens
overholdelse 1 Europarddets medlemslande (Nielsen, 2001: 170-179). Alle
lande lever med to forskellige retsordener, en international (folkeretten) og
en national. Der er principielt set to mader, hvorpa der kan sikres overens-
stemmelse mellem de to retssystemer. Det sikaldt ,,monistiske® princip
indeberer, at internationale traktater umiddelbart bliver en del af national
ret, medens det ,,dualistiske* princip, der hyldes 1 Danmark, kraever, at inter-
national ret skal omszttes til national ret ved serlige nationale beslutninger
herom.1 1992 blev den Europaiske Menneskerettighedskonvention ved lov
inkorporeret 1 dansk ret. Forinden havde Danmark, til overraskelse for
mange, tabt flere sager ved den Europaiske Menneskerettighedsdomstol.
Gorm Toftegaard Nielsen (2001: 174) vurderer, at den danske Hojesteret
ikke vil afsige en dom, der kan ventes at blive omstodt af Menneskerettig-
hedsdomstolen:

Hojesteret vil efter al sandsynlighed end ikke afsige en dom, som man
foler indebarer en vasentlig risiko for at blive underkendt af Menneske-
rettighedsdomstolen. Dette vil medfore et prestigetab for Danmark, men
miske i hojere grad for Hojesteret. Hojesteret md med andre ord forven-
tes 1 disse tilfelde endog at tilsidesatte en dansk lov, hvis dette er nedven-
digt for at undgd — selv en vasentlig risiko for — at bryde traktaten.

Ved konventionens inkorporering var forudsat, at lovgiver, dvs. Folketing og
regering, skulle sorge for, at dansk ret er 1 overensstemmelse med konventio-
nen. Det erkendtes dog, at domstolene kunne blive presset til en stillingta-
gen, hvis Folketing og regering ikke havde varetaget denne opgave. Meget
tyder imidlertid pd, at dette kan vere ,,en naesten umulig opgave for lovgi-
ver* (Nielsen, 2001: 176), hvilket kan give anledning til magtforskydninger
og demokratiske problemer.
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Ida Elisabeth Koch og JensVedsted-Hansen (2001) har beskaeftiget sig
med disse problemstillinger. De ser en risiko for, at Folketinget overlader det
til regeringen og domstolene at sikre overholdelsen af menneskerettigheds-
konventionen, og for, at domstolene pd deres side henviser til Folketinget,
saledes at ansvaret 1 virkeligheden forsvinder i den bla luft. I dette scenario
tales ikke sd meget om magtstraeb, men snarere om ansvarsforflygtigelse.
Generelt anbefaler Koch ogVedsted-Hansen, at alle tre statsmagter patager
sig et ansvar for beskyttelsen af menneskerettighederne. Andre forholder sig
noget mere kritisk til domstolenes retsskabende rolle pa omradet (Nielsen,
2001; Hornbech, 2001), medens tidligere hojesteretsprasident Niels Pon-
toppidan (2001) omvendt argumenterer for, at domstolene 1 praksis er nodt
til at foretage en ,,selvstendig fortolkning** af Menneskerettighedskonven-
tionen, selv om det ikke oprindelig var meningen. Under alle omstendig-
heder synes det sikkert, at domstolene 1 praksis har fiet en mere selvsteendig
retsskabende rolle pa omridet.

DOMSTOLSREFORMEN

Den storre selvsteendighed for domstolene i forbindelse med provelsesretten
og tolkningen af menneskerettighedskonventioner understreges af den
reform af domstolsvasenet, der vedtoges 1 1998. Formalet var at markere
domstolenes uathengighed i forhold til regeringen og Justitsministeriet.
Man kan mene, at reformen var en art ,,symbolsk lovgivning* (Christensen,
2000: 451,]jf. Zahle 1999: 320-324),1det uathengigheden i realiteten allerede
var sikret uden reformen. Jens Peter Christensen (2000: 453) fremhaver, at
domstolsreformen ikke mindst var fodt af Tamil-sagen, ,,... der bevirkede, at
kritikken af; at flertallet af dommerne i de overste instanser rekrutteredes fra
Justitsministeriet, fandt kraftig neering.*

Domstolsreformen havde to led, nemlig nye regler for dommerudnav-
nelser og oprettelse af en uathaengig Domstolsstyrelse. I den betenkning, der
14 til grund for reformen, begrundedes onsket om en bredere rekruttering af
dommere med, at dommerne 1 hojere grad end hidtil skal udeve ,,en selv-
steendig retsskabende funktion® og fungere som ,,en uathengig tredje stats-
magt* (Christensen, 2000: 452). Reformen oprettede et Dommerud-
navnelsesrad, der afgiver indstilling til justitsministeren om besttelse af
dommerstillinger. Radet bestdr af seks medlemmer, hvoraf de tre er dom-
mere 1 henholdsvis Hojesteret, landsretterne og byretterne. Dertil kommer

en advokat og to reprasentanter for offentligheden (Zahle, 1999: 321).
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Desuden blev administrationen af domstolenes forhold med reformen
flyttet fra Justitsministeriets departement til en ny og selvstendig Domstols-
styrelse. Begrundelsen herfor var igen at markere domstolenes uathengig-
hed, idet Domstolsstyrelsen ifelge loven er ,,en selvstzendig statsinstitution®.
Den ledes af en bestyrelse og en direktor. Af bestyrelsens 11 medlemmer
kommer de otte fra domstolenes forskellige personalegrupper, heraf fem
dommere. Dertil kommer en advokat og to medlemmer med serlig ledel-
sesmaessig og samfundsmassig indsigt (Zahle, 1999: 323, jf. Carlsen, 2001).
Helt uathaengig er Domstolsstyrelsen dog ikke, idet der under Folketingets
behandling af lovforslaget blev indsat en bestemmelse, der sikrer, at justits-
ministeren kan pilegge Domstolsstyrelsen at ivaerksatte de foranstaltninger,
som Statsrevisorerne og ministeren er enige om i tilfelde, hvor Rigsrevisio-
nen har fremsat ,,vasentlige kritiske bemarkninger om revisionsspergsmal‘
(J.P. Christensen, 1999a: 452-453; Zahle, 1999: 323-324). Det er muligt, at
domstolenes uathengighed allerede var sikret inden reformen, men 1 sa til-

feelde blev den 1 det mindste markeret kraftigt.

NATIONALBANKEN

Med loven fra 1936 om Danmarks Nationalbank blev den danske central-
bank en selvejende offentlig institution med det noget upracist definerede
formadl, ,,at opretholde et sikkert pengevasen her i landet samt at lette og
regulere pengeomsatning og kreditgivning® (§ 1). Nationalbanken betrag-
tes almindeligvis som ret uathengig eller selvsteendig, selv om disse termer
ikke anvendes i loven. I ssmmenlignende analyser af centralbanker i 18 vest-
lige lande dekkende perioden 1970-1990 placeres Nationalbanken da ogsa
forholdsvis hejt oppe pa skalaer for uathengighed. Centralbankerne 1 Tysk-
land, Svejts og USA topper listerne, medens Danmark indtager en gennem-
snitsplacering som nummer syv (Bernhard, 1998). Et lignende resultat nar
Lijphart (1999:235-240) til i sin sammenligning af 36 lande for perioden
1945-1996. Forskellige publikationer og informationer vidner desuden om,
at Nationalbanken selv 1 hoj grad opfatter sig som en selvsteendig eller uaf-
hangig institution (jf. www.nationalbanken.dk). I en forvaltningsretlig
fremstilling konkluderede Bent Christensen (1985: 172),at banken var ,,en af
regeringens mest indflydelsesrige medspillere 1 den ekonomiske politik®, og
tidligere minister og folketingsmedlem Erling Olsen citeres for en udtalelse
om, at ,,Nationalbankens direktion er permanente medlemmer af regerin-

gen, sd leenge det drejer sig om den ekonomiske politik®.

67


http://www.nationalbanken.dk

[ en omfattende undersogelse at ,,dansk pengepolitik under forvandling®,
der blev udarbejdet efter anmodning fra et flertal af oppositionspartier i
Folketingets politisk-ekonomiske udvalg, konstaterede de tre skonomiske
vismaendi 1985:,,Man kan med god ret haevde, at nationalbankloven af 1936 —
bortset fra nogle organisatoriske bestemmelser — er indholdsles, men ikke, at
den har stillet sig hindrende 1 vejen for udviklingen af samarbejdet mellem
regering og nationalbank** (Dansk okonomi,september 1985:217-218).Vis-
mandene var dengang Karsten Laursen, NielsThygesen og EbbeYndgaard.
De konstaterede, at der pa mange mader var tette og hyppige kontakter mel-
lem Nationalbanken og de skonomiske ministerier, og fandt, at der inden for
dette ,,nzesten symbiotiske samarbejde® var en tendens til,at Nationalbankens
indflydelse pd de pengepolitiske beslutninger var stigende (s.216).Vismande-
ne konkluderede ogsd, at beslutningsprocessen i pengepolitikken i Danmark
forekommer mere ,,lukket*,end det kendes 1 andre lande:,,Beslutningerne
traeffes — og ma nedvendigvis treeffes —1snavre cirkler,men det kunne med
nogen ret haevdes, at det er blevet unedvendigt vanskeligt for den interessere-
de offentlighed, herunder folketinget,at holde sig orienteret om beslutnin-
gerne® (s.220-221).Ifolge vismandene var informationsbehovet voksende
pa grundat, forsterkelsen af den internationale dimension i pengepolitikken
og denreelle kompetenceforskydningiretning at udenlandske finansielle
markeder og beslutningstagere® (s.222). Dette synspunkt kunne National-
banken dog ikke tilslutte sig under henvisning til, at valutarestriktioner og
valutapolitik 1 henhold til lovgivningen herer under regeringens ansvarsom-
rdde, men banken ville vaere positivt indstillet over for ensker om yderligere
oplysninger eller redegorelser for de beslutninger, der traeffes (s. X V-XVIII).

Vismandenes analyse af hovedtendenserne i den pengepolitiske udvik-
ling 1 Danmark efter anden verdenskrig afsluttedes med folgende markante

konklusion:

Altialt udger den faste valutakurs, liberaliseringen af valutabestemmel-
serne og overgangen til mere markedskonform indenlandsk styring et
hele, der er sa vaesentligt forskelligt fra situationen for 1983, at det er beret-
tiget at tale om ikke blot en ny fase, men et egentligt nyt regime (s. 47).

En konsekvens af dette regimeskift er en begrensning af den penge- og
valutapolitiske autonomi i Danmark, hvorfor den ekonomiske styring i hoj
grad m3 foretages via finans- og indkomstpolitikken (s. 230). Det kraever

selvsagt inddragelse af lovgivningsmagten, dvs. regering og Folketing, samt
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til dels arbejdsmarkedets parter. Fastkurspolitikken og liberalisering af kapi-
talbevaegelserne er altsd de centrale elementer 1 det nye regime for den sko-
nomiske politik fra begyndelsen af 1980’erne. Meget tyder imidlertid pa, at
Nationalbanken havde en betydelig indflydelse pa fastleggelsen af politik-
ken pa disse to omrader.

Ifolge davaerende nationalbankdirektor Erik Hoffmeyer (1992) er fast-
kurspolitikken og dermed fravalgelsen at devalueringsinstrumentet et klart
eksempel pd, at man havde lart af erfaringerne fra 1970’erne. Andre vil
mene, at Nationalbanken — og ikke mindst Erik Hoftmeyer selv — spillede en
afgorende rolle i denne henseende. Hoffmeyer havde allerede i 1979 og 1980
forgaeves sogt at forklare regeringen, at den danske ekonomis tilstand var ble-
vet helt uholdbar. Det skete forst bag lukkede dere og derefter via udtalelser 1
medierne.To ar senere, efter regeringen Anker Jorgensens frivillige tilbage-
treeden og forud for udnavnelsen af Firkloverregeringen i september 1982,
holdt Hoffmeyer et mede 1 Nationalbanken med ledende politikere fraVen-
stre og Det Konservative Folkeparti. Han preciserede under modet, at den
okonomiske stabilitet kun kunne retableres, hvis de internationale markeder
blev overbevist om, at devalueringer ikke ville indga 1 den nye regerings
politik. Dagen for regeringens udnavnelse udsendtes pa denne baggrund en
kort erklaering fra den kommende regering, der slog fast, at en devaluering
ikke er og ikke vil blive et led 1 den nye regerings skonomiske politik. I den-
ne forbindelse er det interessant, at der tilsyneladende havde veret seriose
overvejelser om en devaluering, som mange 1 ovrigt ogsi forventede. Mulig-
vis var medet med Hoftimeyer afgorende for, at en devaluering blev udeluk-
ket og ikke har veeret anvendt siden (Marcussen, 2000: 61-64).

Denne fremstilling strider ikke mod Poul Schliiters erindringer. Schliiter
(1999:117) oplyser, at Hoffmeyer til modet havde forberedt en erklering, og
tilfejer:,, Vi arbejdede lidt med teksten og sendte si nogle handfaste linier ud
over Ritzau. De gik ud p4, at den nye regering ikke har planer om at deva-
luere kronen®. Som fremhavet af Martin Marcussen (2000: 64-67) var det
ud over Hoffmeyers lederskab vasentligt for Nationalbankens succes 1 1982,
at banken med regeringsendringen nu fungerede 1 mere neoliberale omgi-
velser,hvorimod den til tider havde haft et noget anstrengt forhold til forud-
giende socialdemokratisk ledede regeringer.

Meget tyder ogsa pd, at Nationalbanken havde stor indflydelse pa de libe-
raliseringer pa valutaomradet, der skete 1 drene 1983, 1984 og 1985, og som
vismendene tillagde betydelig vaegt, jt. ovenfor. Liberaliseringerne var tem-

melig omfattende og havde stor effekt. Jesper Bo Jensen (1989: 56-67, 87-
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104) anforer, at dereguleringen fandt sted pa baggrund af en belge af libe-
raliseringer 1 de store OECD-lande 1 drene forinden. Nationalbankens argu-
ment var pid denne baggrund, at Danmark ikke matte sakke agterud 1
udviklingen (s.178-179). Jensen konstaterer ogsi, at initiativerne til de tre
liberaliseringsrunder 1 hovedsagen kom fra Nationalbanken (s. 170-172). Det
er endvidere betegnende, at omradet var praeget af en lav grad af politisering
(s.162-163, 167-170, jf. vismaendenes synspunkter om ,,Jukkethed* ovenfor).
Jensen konstaterer: ,,Oppositionen blev taget pa sengen og fik forst samlet
sig sammen til debatter efter @ndringer var gennemfort™ (s.169). Endelig
fremhaever han flere steder, at regeringsskiftet i 1982 gav bedre muligheder
for liberaliseringer: ,,Under en fortsat socialdemokratisk regering 1 1982
mitte man forvente storre problemer med at fi gennemfort en s gennem-
gribende deregulering af bestemmelserne, som den der fandt sted under den
borgerlige regering® (s.163).

Fastkurspolitikken og liberaliseringerne pa valutaomradet er efter alt at
demme kommet for at blive. Nationalbanken star for si vidt som sejrherre,
om end den ma dele sejrens palmer med Firkloverregeringen. Banken har
aldrig veret uden indflydelse, men den fik serlig stor indflydelse pa valuta-
politikken 1 1980’erne. I dag er der maske ikke sd meget, sejren kan bruges
til. Banken anbefalede et ja til medlemskab af @OMU’en, hvortil der imidler-
tid ikke kunne skaftes flertal ved folkeafstemningen i september 2000. Men
nu som tidligere er Nationalbanken som vagthund regelmassigt pa banen
med formaninger og gode rad til regeringen med hensyn til den skonomi-
ske politik. Der bliver lyttet til ridene, blandt andet fordi de folges op i
medierne under overskrifter som ,,Nationalbanken finder finanspolitikken
slap® (Morgenavisen Jyllands-Posten, 28.2.2001) eller ,,Ikke plads til de store
armbevagelser (Politiken, 19.3.2002). Da Nationalbanken besidder stor
autoritet, md en regering uanset partifarve i det mindste forholde sig til dens
udtalelser. Det er ogsa tilkendegivet, at banken er forberedt til dansk med-
lemskab af OMU’en. Den befinder sig ojensynligt ikke sa godt ved at vaere
placeret pa sidelinjen 1 det monetaere samarbejde (jf. direktor 1 Nationalban-

ken Jens Thomsen, 2002).

SELVSTENDIGE STATSVIRKSOMHEDER

Forvaltningsforskere har fremhavet, at der siden midten af 1980’erne er
opstiet en sterk interesse for nye organisationsformer i den offentlige sek-

tor, herunder iseer den statslige. Alternativer til den traditionelle bureau-
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kratiske organisationsform er ikke 1 sig selv noget nyt, ¢j heller i et interna-
tionalt perspektiv specielle for Danmark. Nyt 1 Danmark er derimod en
stigende anvendelse af aktieselskabsformen og selskabslignende organisa-
tionsformer samt privatisering af en reekke statslige virksomheder. Privatise-
ringer gennemfores, selv om Danmark ikke har tradition for statsvirksom-
heder og nationaliserede industrier (jf. Christensen & Pallesen, 200r1).

Gronnegard Christensen (1999a) har dokumenteret, at der i perioden
1975-1995 skete mere end en fordobling af antallet af statslige aktieselskaber
og selskabslignende konstruktioner. For eksempel var der 1 1975 26 aktiesel-
skaber, hvori staten ejede alle eller en del af aktierne. Tyve ar senere var antal-
let vokset til 8. Denne udvikling fandt iser sted 1 den sidste halvdel af
perioden. Den indebarer blandt andet, at en stigende andel af bestyrelses-
medlemmerne har en professionel baggrund som virksomhedsledere,
medens en faldende andel er embedsmand. I tolkningen af den talmassige
udvikling ma medtages, at der derudover er foretaget flere privatiseringer,
hvilket vil sige salg af statens aktier i de pigeldende selskaber. Carsten Greve
(2000: 16) har registreret mindst 17 statslige selskabsdannelser 1 1990’erne,
hvoraf flere — som fx GiroBank ogTeleDanmark — blev privatiseret.

Litteraturen om statslige selskaber og privatisering er 1 hoj grad optaget af
at forklare den beskrevne udvikling. Grennegard Christensen (1999a: 190)
fremhaver tre generelle forklaringsfaktorer. For det forste kan etableringen
af de nye statslige organisationsformer ses som politiske forseg pa at sikre en
fremtidig kontrol pa det pigeldende omride. Men denne forklaring er ikke
tilstreekkelig, idet der, for det andet, ogsd 1 de konkrete tilfeelde indgdr mere
kortsigtede politiske cost-benefit kalkulationer, herunder for eksempel en
betydelig indtegt til statskassen, som ikke mindst salget af statens aktier i
TeleDanmark vidner om. For det tredje, og nok s vasentligt, er der tale om,
at et nyt ideologisk eller teoretisk paradigme har ,,dbnet politikernes ojne
for organisatoriske og institutionelle losninger, som ingen havde overvejet
tidligere®. Der synes her at vere en interessant parallel til den ovenfor
omtalte @ndring af dansk penge- og valutapolitik 1 neoliberal retning, der
fandt sted 1 1980’erne.

I Carsten Greves (2000:kap. 2) analyse diskuteres ogsa tre generelle typer af
forklaringer. Overgangen fra offentlig virksomhed til statsligt aktieselskab og
privatisering kan ses som et rationelt svar pd @ndringer i den internationale
omverden, men ogsd som resultat af en politisk interessekamp og som et slags
medloeb pa en international modebelge. P4 et mere konkret plan finder Gre-

ve via en gennemgang af folketingsdebatter om etablering af de nye selskaber
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(2000:kap. 4),at presset fra omverdenen, ikke mindst EU med liberaliserin-
ger og reguleringsformer, har vaeret vigtig. Hensyn til beskaftigelsen 1 Dan-
mark og et generelt onske om at modernisere den oftentlige sektor spiller
dog ogsd en rolle. Af gode grunde er ,,interesse-forklaringen mindre eksplicit
formuleret 1 folketingsdebatterne® (s.73). Men 1 ovrigt er Greves analyse 1
ganske god overensstemmelse med udtalelser af en politiker, der var centralt
placeret, hvad angir selskabsdannelser og privatisering (Lykketoft, 1999).

I nerverende ssmmenhaeng er udviklingens effekter eller konsekvenser
imidlertid fuldt sa vigtige som dens drsager. I litteraturen foretages konse-
kvensvurderingerne af statslige selskabsdannelser og privatisering som regel
med udgangspunkt i to hoveddimensioner. Den ene vedrorer sporgsmalet
om skonomisk effektivitet, den anden sporgsmalet om demokratisk indfly-
delse eller kontrol. Grennegard Christensens (1999a: 192) hovedkonklusion
er,at udviklingen ,,udmarket kan styrke sivel demokrati som ekonomisk
efficiens, men at den lige sa vel kan have negative konsekvenser 1 begge hen-
seender®. Dertil kommer, at der kan vaere mellemformer, hvori henholdsvis
demokrati- og eftektivitetshensyn tilgodeses mere eller mindre 1 forhold til
hinanden. Pa denne baggrund mener han (s.196), at den sedvanlige debat er
fort pa et misvisende grundlag. Der er ikke pa forhind grundlag for at vente
bestemte virkninger af nydannelserne, hvad angir demokrati og eftektivitet.

Carsten Greve (2000: kap. 5) gir mere frontalt ind 1 diskussionen af udvik-
lingens demokratiske konsekvenser. Han finder generelt, at de er vanskelige
at identificere. En direkte eller eksplicit indflydelse fra ministerens side pa
statslige selskabers dispositioner synes ikke at vare serligt fremtraedende,
bortset fra nogle fa tilfeelde af dbne konflikter mellem minister og selskab.
Derimod kan politikere indirekte pavirke statslige selskabers dispositioner
via kontrol med bestyrelsers sammensatning, lovgivningsregler om regn-
skab, revision og konkurrencebetingelser samt etablering af serlige regule-
ringsorganer pd omradet (som for eksempel Telestyrelsen). Hertil kommer,
at folketingsmedlemmer altid kan stille spergsmal til ministeren om forhold
i de selskaber, som ministeren er ansvarlig for, uanset at vedkommende
minister ikke umiddelbart kan gribe ind 1 selskabets konkrete dispositioner,
men mi benytte selskabsformens almindelige regler for pdvirkning. Den
mere uformelle indflydelse fra ministerens side er det nermest umuligt at
udtale sig om, da den nasten per definition ikke kan iagttages udefra. En tid-
ligere trafikminister har dog fremhaevet, at han havde tet kontakt til besty-
relsernes formaend (Buksti, 2000). Som i de fleste andre relationer er det

endelig uhyre vanskeligt at méle den grad afindflydelse, der kan ske via anti-
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ciperet reaktion (jf. kap. 1). Men Greve (2000: 82-83) har formentlig fat i
noget vasentligt, nir han navner, at bestyrelsesmedlemmer kan miste deres
poster, opleve et forringet serviceniveau eller opleve ,,en presseudtalelse, en
manglende modeinvitation, en telefonsamtale osv.*

Greve (1999b: 274) anskuer de statslige aktieselskaber som beliggende 1 en
,,grd zone™ mellem stat og marked og rejser det meget relevante sporgsmal,
om det er muligt at udvikle et styringssystem, ,,... hvor organisationerne
bevarer en "praktisk autonomi’i forhold til den politiske ledelse, men hvor
der samtidig bevares elementer af demokratisk kontrol.” Dilemmaet er ifol-
ge Greve, at den offentlige sektor nok er god til at sikre tryghed og lighed
samt er robust 1 leveringen af ydelser, men til gengald kniber det med
nytenkning og ekonomisk effektivitet. Peter Munk Christiansen (1996:
283) fremforer i debatten, at effektiv markedskonkurrence ma vare en for-
udsetning for at afskafte det traditionelle ministerstyre ved oprettelse af
oftentlige aktieselskaber, idet mal- og rammestyring ikke er tilstrekkelig.
Hvis konkurrencen ikke er effektiv, opstar det problem, at selskabet kun kan
stilles til regnskab, hvis ministeren gor ansvaret geeldende over for bestyrel-
sen. Han formulerer dilemmaet siledes: ,,I den danske udgave synes politi-
kerne forelobig at foretrakke noget politisk styring og noget marked. Risi-
koen er, at de hverken fir det ene eller det andet.* Man kunne ogsa sige, at
ministeren befinder sig i en gra zone, idet han eller hun har afgivet kompe-
tence til bestyrelse og direktion, men fortsat holdes politisk ansvarlig for
trufne dispositioner og deres resultater.

I en case-studie af Telestyrelsen som reguleringsmyndighed i forhold til
blandt andre privatiserede virksomheder konkluderer Carsten Greve (2002:

48) dog, at de modsatrettede hensyn trods alt kan tilgodeses:

... Telestyrelsen er uafthengig af regering og Folketing pd nogle dimen-
sioner, men ikke pd andre. Ministeren kan ikke blande sig i enkeltsager og
enkeltafgorelser. Men Telestyrelsen er ikke ,,s4 uathengig, at det gor
noget* set fra regeringens og Folketingets synsvinkel. Pd andre dimensio-
ner er regering og Folketing stadig i forersedet. Det gelder, nir en ny
telepolitik skal fastlegges, og ndr aftaler med andre lande skal indgis. Og
det geelder for personaleforhold, hvor Telestyrelsen stadig har veret
underlagt personaleregler geldende 1 centraladministrationen.

Greve fojer dog til, at den vidererekkende udfordring er at fi en troverdig
regulering til at ,,haeenge sammen med demokratisk indflydelse og kontrol

pa europaisk og globalt niveau® (s. 51).
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SAMMENFATNING

Dette kapitel viser, at den parlamentariske magt- og ansvarskade 1 dag
fungerer 1 omgivelser, der ikke blot omfatter eendringer 1 interesseorganisa-
tioners og massemediers politiske betydning, men ogsd en udvikling i de
seneste drtier af mere eller mindre selvstendige statsinstitutioner og -virk-
somheder.

Domstolene har i lebet af 1990’erne fiet en mere fremtredende politisk
placering 1 kraft af provelsesrettens realitet, den stigende betydning af inter-
nationale konventioner om menneskerettigheder og domstolsreformen.
Udpviklingen indebzrer, at Folketing og regering i hojere grad end tidligere
ma skele til, hvorledes domstolene kan tenkes at reagere pd mulige forslag
og dispositioner. Det betyder, at magtbalancen mellem de tre centrale stats-
institutioner er forskudt i domstolenes faver, hvilket 1 ovrigt rimer godt
med en mere international tendens til ,,judiciel aktivisme® (Hague & Har-
rop, 2001: kap. 12).

Interessant nok synes Nationalbankens rolle ogsi at afspejle en internatio-
nal tendens, nemlig hvad man kunne kalde ,,finansiel aktivisme®. National-
banken opniede efter alt at domme usaedvanlig stor indflydelse 1 begyndel-
sen af 1980’erne, hvilket de davarende skonomiske vismand understregede
eftertrykkeligt. Banken markerede sig som ,,uathaengig centralbank® pa
akkurat samme made som sterke centralbanker i andre lande, uanset at dens
lovgrundlag herfor var ret s spinkelt. Nationalbankens succes var dog
betinget af, at den neoliberale Firkloverregering var ganske godt tilfreds
med den politik, banken anbefalede med hensyn til fastkurspolitik og valu-
taliberaliseringer. I dag er det svarere at se, om Nationalbanken kan gore
meget andet end at administrere den penge- og valutapolitik, der nu pa det
nzrmeste er konsensus om i Danmark. I dette lys har banken 1 grunden ikke
leengere serlig stor indflydelse, selv om dens reprasentanter kan udtale sig
om fornuften i den til enhver tid siddende regerings ekonomiske politik.

Et tredje traek 1 de seneste drtiers udvikling er fremvaksten af selvstendige
statslige virksomheder og privatiseringer, der ogsa passer fint ind 1 det mere
neoliberale regime, der har praget Danmark siden 1980’erne. Det samme
gelder 1 gvrigt mange andre lande, hvor den i1 forvaltningsforskningen
omtalte ,,new public management* politik har vundet indpas i storre eller
mindre grad. Udviklingen har i hgj grad aktualiseret sporgsmilet om demo-
kratisk kontrol, men ogsa spergsmalet om, hvilke opgaver man 1 det hele
taget onsker varetaget i offentligt regi, stir centralt. Salg af offentlige virk-

somheder, dvs. egentlige privatiseringer, er udtryk for en vis reduktion af det
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,»politiske rum* (jf. kapitel 1). Pa nogle omrader kan en markedsstyring, der
er undergivet overordnet offentlig regulering, vare en mulighed til aflast-
ning af de politiske ledere, der sd kan koncentrere sig om mere fundamentale
og velferdspolitiske sporgsmail, herunder ikke mindst varetagelse at danske
interesser, veerdier og synspunkter 1 en stedse mere internationaliseret ver-
den. Danmarks internationale omgivelser og forsegene pa bedst muligt at

tilpasse sig dem er netop emnet for det folgende kapitel.
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KAPITEL §
EU OG DEN INTERNATIONALE
DIMENSION

I de forste drtier efter anden verdenskrig var det 1 Danmark og andre lande
endnu naturligt at sondre mellem indenrigspolitik og udenrigspolitik. Der
var tale om to adskilte problemomrader, som handteredes pa forskellig vis af
landets politiske institutioner, ikke mindst under hensyn til regeringens
fremtraedende rolle i udenrigspolitikken: ,,Kongen handler pa rigets vegne i
mellemfolkelige anliggender® hedder det i grundlovens § 19, der dog — og
nok si vasentligt — tillige opstiller vasentlige parlamentariske begransnin-
ger for regeringens udenrigspolitiske handlefrihed. I dag er der almindelig
enighed om, at greensen mellem indenrigspolitik og udenrigspolitik er fly-
dende eller endog pa det naermeste udvisket. De fleste lande, og isaer de min-
dre, pavirkes i hoj grad og pd mange mader af udenlandske begivenheder,
som de kun har beskedne muligheder for at pavirke selvsteendigt. De seneste
artiers teknologiske, skonomiske og politiske udvikling har skabt en stigen-
de grad at regional integration, internationalisering og globalisering under
mange forskellige former.

I nerverende sammenhang er det centrale, at forestillinger og teorier om
demokrati traditionelt har veret knyttet til (national)staterne som sddanne,
jf. den simple model for demokratisk magt og ansvar 1 kapitel 1. Den demo-
kratiske magt- og ansvarskade spiller fortsat en stor rolle, men det sker 1 sti-
gende grad under nye vilkar. Ligesom styringskadens aktorer kan siges at
agere inden for nationale omgivelser (jf. kap. 3-4), kan alle nationale aktorer
— eller hele det politiske system, om man vil — siges at befinde sig i en inter-
national omverden. Herfra kommer der til stadighed nye pavirkninger og
udfordringer. | mange situationer er de nationale handlemuligheder ganske
vist yderst begransede, men det er vigtigt at papege, at der 1 andre situatio-
ner er et spillerum, som kan udnyttes til at fremme bestemte nationale inter-

esser, veerdier og synspunkter mest muligt.
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Internationalt samarbejde, herunder iser Danmarks medlemskab af EU,
kan derfor ikke betragtes som et spil, der udelukkende har vindere og tabere.
Det er naturligvis rigtigt, at Danmark har overfort kompetence til over-
nationale myndigheder. I princippet kan denne kompetence imidlertid til-
bagekaldes, om end en sadan ville indebare store okonomiske, politiske og
sociale omkostninger. Hertil kommer, at Danmark er reprasenteret i de for-
skellige EU-organer. Delegationen af kompetence sker altsd til en interna-
tional organisation, Danmark er medlem af og har stemmeret 1. Sd lenge
enstemmighedsprincippet var dominerende 1 EF/EU, var delegationspro-
blemet i grunden ikke serlig stort, hvis de danske kontrol- og ansvarligheds-
relationer vel at marke fungerede, som de skulle. Dette har imidlertid
@ndret sig med den stigende anvendelse af kvalificerede flertal 1 beslutnings-
processen. Alle lande risikerer at blive nedstemt 1 vasentlige sporgsmal. Men
omvendt er der ogsd mulighed for, at de kan fi deres onsker tilgodeset pa
trods af modstand fra andre lande. Den europziske integration skaber med
andre ord indflydelsesmuligheder — ogsd og maske iser for sma lande — der
ikke ville eksistere uden medlemskabet.

I dette kapitel omtales forst den internationale dimension i et generelt
perspektiv. Derefter fokuseres specielt pi Danmark og EU. Det overordnede
formal er at belyse de begraensninger og muligheder, der folger af forskellige
former for international athaengighed. I centrum star interessen for, hvorle-
des resultaterne i sd henseende pavirker de demokratiske magt- og ansvars-
relationer. Der argumenteres for, at internationalt samarbejde, ogsd under
overstatslige former, ikke nedvendigvis reducerer et lands reelle suveranitet

eller svaekker den demokratiske magt- og ansvarskaede.

DEN INTERNATIONALE DIMENSION

Forst bor kort nevnes, at mange af de @ndringer, der kan pavises 1 dansk
politik over de seneste drtier, utvivlsomt har et internationalt aspekt eller
sidestykke. Laesningen af den litteratur, der er refereret til i kapitlerne 3 og 4,
efterlader ikke megen tvivl om en ret omfattende international pavirkning.
For eksempel er udviklingen at de danske massemedier nok et dansk feno-
men, men den er ogsd preget af medieudviklingen i andre lande, herunder
USA. Domstolenes mere aktive rolle har ligeledes varet inspireret af uden-
landske og internationale domstoles praksis. Nationalbankens made at agere
pd afspejler en opfattelse af, hvordan ,,rigtige™ og uatheengige centralbanker

ber fungere 1 vore dage. Faste valutakurser og liberalisering af kapitalbevae-
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gelser er heller ikke en dansk opfindelse. Tilsvarende kan man sige, at de nye
statslige selskabsdannelser og privatiseringer har hentet inspiration uden for
Danmarks greenser (Christensen & Pallesen, 2001a).

Der kunne nzvnes adskillige andre eksempler pa inspiration og pavirk-
ning fra udlandet. Martin Marcussen (2002: kap. 8) har siledes pavist, at
OECD indgir med betydelig vaegt 1 den danske politisk-ekonomiske debat,
fordi savel medier som politikere og embedsmend tillegger organisationen
stor faglig autoritet. Samtidig forekommer det, at danske aktorer udnytter
OECD, ,,ndr dette "kan betale sig’1 den hjemlige debat®™ (s. 218). Endnu et
eksempel pa udenlandsk indflydelse findes i Helle Porsdams (2002) analyse
af ,,dansk retliggorelse som en pavirkning fra USA®, der alt efter det anlagte
perspektiv kan anskues som noget positivt eller negativt. Der er imidlertid
ikke tvivl om, at den juridiske, politiske og kulturelle verden i Danmark
pavirkes af forholdene 1 USA.

Den udefrakommende pavirkning af nationale systemer stammer ikke
alene fra andre lande, men ogsa fra talrige mellemstatslige organisationer,
som for eksempel OECD, EU, FN,IMEWTO osv. Danmark er blandt de
lande, der er medlem af flest mellemstatslige organisationer, nemlig knap
400, kun overgdet af USA, Frankrig, UK, Tyskland og Holland (Hague &
Harrop, 2001: 49). En omfattende deltagelse pa de internationale scener stil-
ler naturligvis betydelige krav til et lands politiske og iseer administrative
ressourcer. I den forbindelse diskuteres ofte om et stort internationalt enga-
gement forrykker magtforholdene mellem de nationale aktorer og institu-
tioner. Et bud (Hague & Harrop, 2001: 49-50) pd et muligt generelt svar er, at
regeringer og bureaukratier — der jo er centralt placerede i det daglige inter-
nationale arbejde — er ,,vindere*, idet domstolene dog ogsa har fiet en staer-
kere placering. Omvendt peges pa parlamenter og partier, der er knap sd
centralt involverede i det lebende arbejde, som ,,tabere®. Denne konklu-
sion, der miske 1 for hoj grad er praget af en engelsk og kontinentaleuro-
pxisk optik, indebarer altsd, at ,,principalerne® (her partier og parlamenter)
har mistet en vis kontrol over ,,agenterne* (her regeringer og bureaukra-
tier). Sporgsmalet er imidlertid, om konklusionen er holdbar.

Konklusionen ligner 1 hoj grad det traditionelle synspunkt om parlamen-
ternes beskedne indflydelse 1 udenrigspolitikken. For Danmarks vedkom-
mende er det imidlertid svert at opretholde en pastand om en svag eller
svaekket parlamentarisk indflydelse pa udenrigspolitikken. Flere forfattere
har tvertimod fremhavet, at udenrigspolitikken blev yderligere demokrati-

seret1 1980’erne (Svensson, 1988; Holm, 1989).1 drene med ,,alternative fler-
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tal* under Firkloverregeringen (1982-88) vendte oppositionspartierne i
Folketinget nermest op og ned pd de traditionelle forestillinger om rege-
ringens fortrinsstilling 1 udenrigspolitikken (Svensson, 2002). Jorgen Albak
Jensen (2001: 141) har studeret hele perioden efter parlamentarismens ind-
forelse 1 1901 med hensyn til sivel de formelle rammer for parlamentarisk
deltagelse 1 udenrigspolitikken som den faktiske parlamentariske indflydel-

se. Han konkluderer:

Parlamentarismens forste 100 dr har betydet en stadig storre parlamenta-
risk indflydelse pa udenrigspolitikken, siledes at det i dag er ganske van-
skeligt 1 praksis at se forskelle mellem den parlamentariske indflydelse pa
indenrigspolitiske og udenrigspolitiske sporgsmdl — udover de forskelle
der folger af, at regeringen i forhold til Folketinget pd det udenrigspoli-
tiske omride i endnu hejere grad end i indenrigspolitikken har et faktisk
initiativmonopol, og at det er regeringen, der har den lobende kontakt
med andre lande og internationale organisationer.

Albzk Jensen finder det pd denne baggrund utenkeligt, ,,at regeringen 1
storre udenrigspolitiske sporgsmal kan forfelge en politik, som ikke har
opbakning fra et flertal i Folketinget™ (s. 144-145). Man kunne nzvne
Nyrup-regeringens beslutning om sanktioner mod Qstrig 1 2000 som
eksempel pd, at regeringen var tet pa at komme 1 alvorlige vanskeligheder,
fordi den ikke pa forhand via Udenrigspolitisk Naevn havde sikret sig tilslut-
ning i Folketinget (Damgaard, 2001: 107-108). Det ma 1 denne forbindelse
erindres, at Folketinget 1 overensstemmelse med det parlamentariske princip
har kontrol med, hvem der kan danne og forblive som (mindretals)regering,
jf. kapitel 6. Selv om der sdledes er sket en demokratisering af udenrigs-
politikken 1 Danmark, gor Albxk Jensen (2001: 145) afslutningsvis opmark-
som pd, at der samtidig er sket en ,,forskydning at den reelle indflydelse fra
Danmark til det internationale niveau‘, hvilket rejser nye demokratiske pro-
blemer.

Det svenske Demokratirdd tager i en rapport denne generelle problem-
stilling under behandling. Det konstaterer, at demokratiets institutioner 1 alt
vasentligt er nationalt baserede, samtidig med at grensen mellem inden-
rigspolitik og udenrigspolitik er ved at blive ophavet. De velkendte stater
forsvinder ikke 1 en overskuelig fremtid, men de vil blive tvunget til at sam-
arbejde meget mere pd omrader, hvor de hver iser alene er ude af'stand til at
finde effektive losninger. Sporgsmalet er, om dette samarbejde kan forega

efter demokratiske principper. Radet gennemgir forskellige teorier om
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foreneligheden af demokrati og udenrigspolitik og konkluderer, at der vit-
terlig er problemer med den internationaliserede politik i demokratisk hen-
seende. Hovedsynspunktet er imidlertid, at disse problemer er af praktisk art
og derfor kan loses (Petersson et al., 2001:kap. 1).

Problemerne skulle kunne overvindes ved indretning af politiske institu-
tioner pa flere niveauer (lokalt, regionalt, nationalt, europisk, globalt) med
en klar fordeling af kompetence og ansvar. Spergsmalet er, hvilket niveau
der bedst kan lose hvilken opgave. Lidt mere konkret formulerer Demokra-
tirddet fire grundkrav til det sikaldte flerniveau-demokrati. For det forste
kraeever demokratiet tydeligt definerede enheder, inden for hvilke borgerne
kan udeve deres selvbestemmelse. For det andet ma beslutningsenhederne
vere tilstrekkeligt handlekraftige. For det tredje forudsatter kravet om spe-
cialisering og ansvarsfordeling en politisk organisation med flere territoriel-
le niveauer. For det fjerde kraever en organisation med flere forskellige
niveauer samordning og kontrol (Petersson et al., 2001: kap. 2). I disse hen-
seender er Demokratirddets rapport tydeligvis inspireret af Robert A. Dahl
og Edward R.Tufte (1974), der indgiende analyserede sammenhangen mel-
lem , storrelse og ,,demokrati, herunder ikke mindst behovet for politiske
enheder over nationalstatsniveauet som supplement til nationale og sub-
nationale enheder.

I Demokratirddets videre behandling af emnet indgir EU af gode grunde
med serlig stor vaegt. I den resterende del af dette kapitel vil der ogsa blive
fokuseret pa EU. Forst ses pd, hvordan Folketingets medlemmer vurderer
EU’ indflydelse 1 forhold til danske politiske institutioner og aktorer. Der-
nzst undersoges den indflydelse, EU hidtil har haft pa beslutningsprocesser-
ne i det danske politiske system. Endelig diskuteres nogle demokratiske
fremtidsperspektiver.

EU SET FRA FOLKETINGET

Olafur Hardarson (2000), der bygger p4 data fra midten af 1990’erne, har
interesseret sig for nordiske parlamentarikeres opfattelser af magtforholdene
i samfundet. Han finder generelt for de tre nordiske medlemmer af EU
(Danmark, Sverige og Finland), at parlamentsmedlemmerne opfatter EU’s
indflydelse som betydelig, men dog vasentlig mindre end de nationale rege-
ringers og parlamenters indflydelse. Samtidig tilkendegiver parlamentari-
kerne i alle tre lande, at EU’ indflydelse burde vare mindre, end den faktisk
er, hvorimod de nationale parlamenters indflydelse burde vare storre. Inter-
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essant nok genfindes det samme monster, om end pa lavere niveauer for fak-
tisk og enskelig EU-indflydelse, 1 Norge og Island. De to lande er ikke med-
lemmer af EU, men har en samarbejdsaftale med EU, hvis indhold de dog i
praksis ikke har nevnevardig indflydelse pd, da kernen i samarbejdet i det
sakaldte ,,europxiske okonomiske omride” er EU’s regler om det indre
marked.

Torben K. Jensen (1995) har undersogt danske folketingsmedlemmers
opfattelser af, hvilken indflydelse de forskellige EU-institutioner har og
burde have 1 beslutningsprocessen inden for EU’s rammer. Hans formentlig
vigtigste resultat er, at Ministerradet anses for at vere den vigtigste og mest
legitime atf alle EU’s institutioner. Det bestdr af repraesentanter for medlems-
staternes regeringer og traefter afgorelse via kvalificeret flertal eller enstem-
mighed. Kommissionens indflydelse opfattedes ganske vist som varende pa
niveau med Ministerridets, men medens de fleste partier onsker at oge
Ministerrddets indflydelse, ser de alle gerne en svakkelse at Kommissionen.
Kommissionen har initiativretten i EU og forestir implementering af trufne
beslutninger. Desuden viser Torben Jensens analyse, at danske parlamentari-
kere generelt er tilbageholdende 1 sporgsmilet om at overfore kompetence
til EU-systemet. Jensen er tilbojelig til at konkludere, at folketingsmedlem-
mernes holdninger og opfattelser afspejler ,,et politisk univers af suverene
stater 1 et lost forbund, der varetager deres nationale interesse 1 et samarbejde
pa udvalgte omrader™ (ibid.: 476).

Tilsvarende undersogelser er ikke foretaget siden 1995. Den 1 kapitel 3
omtalte sporgeskemaundersogelse 1 Folketinget fra 2000 giver imidlertid
visse muligheder for at beskrive, hvorledes Folketingets medlemmer gene-
relt vurderer EU’s indflydelse 1 forhold til en reekke danske aktorer. I tabel
5.1 vises, hvordan medlemmerne opfatter EU’s indflydelse 1 parvise sam-
menligninger med Folketinget, regeringen, embedsmandene, organisatio-
nerne og de store virksomhederl

Hovedtendenserne i tabel 5.1 er tydelige. For det forste kan konstateres, at
EU tillegges lige sd stor indflydelse som den relevante danske aktor i ca. 20-
25 procent af folketingsmedlemmernes besvarelser. For det andet er der 1
ovrigt et markant skel mellem de danske aktorer i henseende til graden af
EU-indflydelse. Skellet gir mellem de officielle politiske institutioner og de
ovrige aktorer. Nar det drejer sig om, hvem der almindeligvis har storst ind-
flydelse pa de politiske beslutninger i Danmark, placeres sivel Folketinget
som regeringen klart foran EU, selv om en femtedel af medlemmerne giver
EU forrang. Derimod findes EU klart at have storre indflydelse end
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TABEL 5.1.
Folketingsmedlemmers opfattelse i 2000 af EU’s indflydelse i forhold til danske akterers
indflydelse.' Pct.

STORST DANSK AKTQOR EU STORST LIGE STOR
INDFLYDELSE STORST INDFLYDELSE INDFLYDELSE INDFLYDELSE N
Folketinget eller EU 57 19 24 113
Regeringen eller EU 56 20 24 114
Embedsmaendene eller EU 25 48 27 112
Organisationerne eller EU 14 61 24 111
Store virksomheder eller EU 10 71 19 111

1. Spergsmalsformulering: “Det diskuteres ofte, hvilke organer eller institutioner der har sterst
indflydelse p& de politiske beslutninger her i landet. Nedenfor er disse institutioner opfart
to og to. Vi vil bede Dem i hvert enkelt tilfaelde angive, hvilken af institutionerne der efter
Deres mening har sterst politisk indflydelse. (Ofte vil De méske mene, det varierer fra sag
til sag, men vi vil alligevel gerne bede Dem anlaegge en generel vurdering og tilkendegive,
hvem der - alt taget i betragtning — almindeligvis har sterst indflydelse, efter Deres

.
mening).

embedsmandene og i endnu hejere grad end organisationer og store virk-
somheder.

Uanset hvordan man 1 evrigt vil tolke tallene, kan der ikke vaere tvivl om,
at EU opfattes som en vasentlig faktor i den danske beslutningsproces. Det
fremgir ogsa af svarene pa et andet sporgsmal 1 undersogelsen fra 2000.
Medlemmerne blev spurgt om, hvor ofte initiativet til regeringens lovfor-
slag inden for medlemmernes udvalgsomrader kommer fra EU. Hertil sva-
rede 68 pct. ,,meget ofte” eller ,,ret ofte”, en procentandel svarende til
niveauet for embedsmaend som initiativtagere og kun overgiet af regerin-
gen selv som initiativtager. Man kan derfor sige,at EU 1 hoj grad praeger den
danske politiske dagsorden, og det i bogstaveligste forstand.

EU SOM DEMOKRATISK UDFORDRING

Forholdet mellem EU og Danmark har principielt to sider. Det rummer
dels sporgsmailet om EU’s pavirkning at dansk politik, dels sporgsmalet om
dansk pavirkning af beslutningerne 1 EU. I praksis er de to aspekter imidler-
tid ssmmenvavede, idet Danmark ofte kan siges at reagere pd EU-forslag i
forseg pa at fremme danske interesser, som fremfort af regering og Folke-

ting. Det @ndrer dog ikke ved, at man 1 udgangspunktet kan interessere sig
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for, hvilke virkninger EU har haft pa det danske politiske system og dets
demokratiske beslutningsprocesser. Der er nemlig ikke tvivl om, at EF/EU
har pavirket velgere, partier, parlamenter, regeringer, ministre og embeds-

meand i alle de fem nordiske lande (Bergman & Damgaard, 2000).

PARTIER OG VALGERE

Forst kan man konstatere, at spoergsmalene om medlemskab og fortsat inte-
gration 1 EF/EU har veret konfliktfyldte 1 alle nordiske lande. Det har split-
tet partier og valgere i tilhaenger- og modstandergrupper. For Danmarks
vedkommende er der i denne forbindelse iser grund til at nevne to
omstaendigheder, der er interessante i forhold til opfattelsen af Danmark
som reprasentativt demokrati (Damgaard & Nergaard, 2000). Den ene er
en hyppig brug af folkeafstemninger 1 EU-anliggender. Den anden vedrorer
reprasentation via valg til Europa-parlamentet.

Der er til dato atholdt seks folkeafstemninger om EF/EU sporgsmal
(1972, 1986, 1992, 1993, 1998, 2000).E I halvdelen af afstemningerne (1986,
1992, 2000) var velgerflertallet uenigt med Folketingets flertal. To af afstem-
ningerne var ikke grundlovsmassigt pikrevede (1986 om det indre mar-
ked/EF-pakken, 1993 om Edinburgh-aftalen). Hertil kommer, at den forste
afstemning i 1972 var besluttet pd forhdnd, uanset om der i Folketinget ville
vere fem sjettedeles flertal for indmeldelsen i EF eller ej. Tilsvarende kan
siges om folkeafstemningen 1 1993 efter ,,det nationale kompromis®. Det
synspunkt er fremfort, at Folkeafstemningerne 1 1992 og 1993 cementerede
,,befolkningens forventning om, at det er velgerne og ikke Folketinget, som
har det sidste ord at skulle have sagt 1 alle sager om ratifikation af endringer i
EF-traktaterne® (Rasmussen, 1999: 382). Dette monster blev dog brudt i
forbindelse med Nice-traktaten i 2000.

Hvis den nevnte praksis imidlertid genoptages, kan man med rette pasta,
at det repraesentative demokrati i Danmark er indskraenket 1 beslutninger
om Danmarks forhold til EU. Palle Svensson (1999: 307-308) konkluderer i
overensstemmelse hermed en gennemgang at danske folkeafstemninger

saledes:

Den eneste undtagelse fra det veletablerede reprasentative demokrati er
storre beslutninger om Danmarks forhold til Den Europiske Union.
Mere eller mindre bevidst eller tilsigtet har der udviklet sig en form for
direkte demokrati i form af et fast normsat om, at veelgerne inddrages
direkte 1 beslutninger, der vasentligt @ndrer Danmarks forhold til de
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igangvaerende unionsbestrebelser. Socialdemokratiet dbnede 1 1971-72
denne mulighed, formodentlig af kortsigtede taktiske hensyn for at und-
ga intern splittelse 1 partiet. Konservative og Venstre styrkede i 1986 den-
ne tendens, velsagtens igen mindre af principielle grunde, men ud fra en
kortsigtet interesse 1 at fastholde regeringsmagten. Med befolkningens
afvisning af Maastrichttraktaten i 1992 og det nationale kompromis er
nye spilleregler reelt etableret, idet det herefter vil vere politisk umuligt
at anlaegge rent statsretlige betragtninger pd nodvendigheden af fremti-
dige folkeafstemninger pa dette omrade.

Hvis Nice-traktaten ikke opfattes som indeholdende ,,vasentlige® eller
»store® @ndringer 1 Danmarks forhold til EU, kan Svenssons konklusion
fortsat opretholdes.

Det andet sertrack ved Danmarks forhold til EU pd valgerniveauet angir
valgene til Europa-parlamentet. I forhold til Folketinget udgor Europa-par-
lamentet en supplerende reprasentationskanal for velgerne 1 specielt EU-
anliggender. I takt med udvidelsen af Europa-parlamentets befojelser skulle
denne indflydelseskanal principielt set fa stigende betydning. Ikke desto
mindre har valgdeltagelsen altid veret meget lav sammenlignet med delta-
gelsen 1 folketingsvalg og folkeafstemninger om EF/EU. Gennemsnittet for
de fem valg til Europa-parlamentet i perioden 1979-1999 var siledes kun 50
procent, hvorimod den tilsvarende valgdeltagelse ved folketingsvalgene 1
samme periode var godt 85 procent. Danske valgere har med andre ord ikke
varet serlig interesserede 1 valgene til Europa-parlamentet. I god overens-
stemmelse hermed finder Jorgen Goul Andersen (2000: 128-130) massive
valgertilkendegivelser om forskelle pa vidensniveauet vedroerende hen-
holdsvis dansk politik og EU-politik.Valgerne oplever ikke at have tilstraek-
kelig viden som grundlag for en stillingtagen til, hvad der foregir 1 EU (i
modsatning til Folketinget og kommunerne), ej heller til at kunne folge
med 1, hvad der sker 1 EU. I en nyere undersogelse kan Goul Andersen
(2002:62) dog konkludere, at der er sket en ,,stille revolution® 1 danske vel-
geres EU-orientering pad trods af tilsyneladende ret stabile holdninger
for/imod EU:

Der er siledes tegn pd en sterkt stigende europaisk identitet, og der ses
en markant mere positiv holdning til EU som politisk fellesskab og poli-
tisk system. Der er en ikke helt ringe mistillid til EU generelt, som kan
skyldes mange ting, men som formentlig ogsd heenger sammen med en
oplevelse af bureaukrati og ineftektiv ressourceudnyttelse, som danskere
elsker at hade.
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Goul Andersen (2002: 63) understreger, at det alene er frygten for tab af
autonomi, der bekymrer danskerne, medens frygten for tab af dansk kultur
og identitet nermest er under gennemsnittet 1 EUL

Det helt specielle ved Danmark er ikke den lave deltagelse i valgene til
Europa-parlamentet, idet lav valgdeltagelse ogsi kendetegner de fleste andre
medlemslande. Det sxerlige er derimod, at Folketingets partisammensatning
ikke afspejles serlig godt i den danske reprasentation i Europa-parlamentet.
Arsagen hertil er, at EU-modstandere i Junibevegelsen og Folkebevagel-
sen, som ikke deltager 1 folketingsvalg, er repraesenteret med ca. en fjerdedel
af de danske mandater i Europa-parlamentet. Samtidig er iser Socialdemo-
kratiets tilslutning svagere ved de europaiske valg end ved folketingsvalge-
ne. Danske vaelgere varierer altsi bide valgdeltagelsen og partivalget
athengigt af det valg, der konkret er tale om. Noget lignende sker i for
eksempel Sverige og Finland, idet EU-skeptiske partier klarer sig bedre 1 de
europaiske valg end i de nationale, men de to lande har ikke serlige mod-
standerbevaegelser reprasenterede i Europa-parlamentet. Man kan med god
grund tale om, at der 1 Danmark er to partisystemer, et for Folketinget og et
for Europa-parlamentet, hvilket 1 ovrigt ogsd er fremhzavet — til dels som en
positiv side af demokratisk repraesentation — i en komparativ analyse af EU’s

medlemslande (Andeweg, 1995).

POLITISKE INSTITUTIONER

Det politisk og forfatningsmassigt centrale sporgsmal om Folketingets kon-
trol med regeringen fik fornyet aktualitet med tilslutningen til EF i 1973.
Problemet var og er, hvorledes Folketinget (som principal) kan vare sikker
pd, at der er et flertal for, eller 1 det mindste ikke et flertal mod, den politik
regeringen (agenten) forer i EF/EU, herunder iser i forbindelse med de
mange sager i talrige ministerrdidsmeder. En minister ber principielt ikke
kunne forpligte Danmark i EU uden sikkerhed for, at Folketingets flertal
accepterer forpligtelsen. Dette problem er stort, 1 betragtning af at danske
regeringer som hovedregel er mindretalsregeringer, der ikke alene kan
basere sig pa egne stemmer. Tiltreedelsesloven fra 1972 bestemmer, at rege-
ringen dels skal afgive beretning til Folketinget om udviklingen i EF/EU,
dels underrette et folketingsudvalg (oprindelig Markedsudvalget, nu Eu-
ropaudvalget) om ,,forslag til raidsvedtagelser, der bliver umiddelbart anven-
delige 1 Danmark, eller til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er nod-

vendig.*
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Hvad denne informationspligt mere konkret indebar, blev straks efter til-
treedelsen et stridssporgsmal 1 forbindelse med en politisk krise (Damgaard
& Norgaard, 2000, med referencer). Resultatet af partiernes overvejelser
blev en beretning fra Markedsudvalget, der kraevede, at regeringen pa for-
hand sikrer sig, at dens opleg til ministerradstorhandlingerne 1 sager af
vasentlig betydning ikke er i modstrid med et 1 Markedsudvalget (Europa-
udvalget) reprasenteret folketingsflertals synspunkter. Hvis forhandlinger-
nes forlob kraever @ndringer 1 mandatet, skal dette bekraeftes af udvalget.
Denne procedure er kernen i Folketingets kontrol med regeringens EU-
politik. Den er i drenes lob blevet omgardet af en lang raekke procedurer for
rettidig og bedre information af Europaudvalget via forskellige former for
dokumenter, notater og mulighed for heringer af forskellig art. I de seneste
ar er det ogsa forsegt 1 hojere grad at involvere andre stiende folketingsud-
valg 1 behandlingen af EU-sager pa deres respektive omrader, sidan som det
sker 1 Finland, uden dog at eendre ved reglen om, at det udelukkende er Eu-
ropaudvalget, der kan give ministeren et forhandlingsmandat (Meller &
Nielsen, 2001).

Ogsa regeringen og centraladministrationen er blevet pavirket af EF/EU-
medlemskabet.Til behandling og koordinering at EU-sporgsmal blev der
oprindelig efter intens diskussion mellem de forskellige ministerielle inter-
essenter oprettet et nyt beslutningssystem, der afveg fra den traditionelle
sondring mellem indenrigs- og udenrigspolitik. Det sigtede pa at kombine-
re decentraliseret forvaltning via de eksisterende fagministerier med generel
koordinering pd alle niveauer via Udenrigsministeriet (Nedergaard, 2000:
kap. 19-21; Hojbjerg & Pedersen, 2002).1 ,,bunden® af systemet findes 35
sakaldte specialudvalg (Sddan lovgiver EU, 2002: 104-105, 166). Et special-
udvalg har formand og sekretariat fra det pageldende ressortministerium og
1 ovrigt medlemmer fra andre berorte ministerier og som oftest tillige
reprasentanter for interesseorganisationer. Udenrigsministeriet er som
koordinator reprasenteret 1 alle specialudvalg. Specialudvalgenes hovedop-
gave er at forberede politiske beslutninger, koordinere ministeriernes politik
og at konsultere interesseorganisationer. Specialudvalgene er seedvanligvis
velinformerede om de forslag fra Kommissionen, der er under forberedelse,
og nogle af deres medlemmer kan tillige vaere medlemmer af Kommissio-
nens radgivende udvalg og Ministerrddets arbejdsgrupper.

Specialudvalgene rapporterer til ressortministeriet, som igen sender for-
slag til EF-udvalget, der bestar af topembedsmaend fra de ca. 10 ministerier,

der er mest involveret i EU-anliggender. Andre ministerier inviteres til
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meder, hvis de berores af konkrete forslag. EF-udvalget kan betragtes som et
bindeled mellem specialudvalgene og regeringens Udenrigspolitiske
udvalg, der tager stilling til de generelle politiske retningslinjer og konkrete
forslag, der skal fremsendes til Folketingets Europaudvalg.

En sammenlignende nordisk undersogelse (Bergman & Damgaard, 2000)
fandt klare tendenser til, at EU-medlemskabet har medfert forskydninger i
ministrenes indbyrdes magtrelationer. Groft sagt er billedet det, at stats-
ministrene og fagministrene har fiet en steerkere stilling, medens udenrigs-
ministrene sd at sige er blevet klemt mellem de to forstnevnte typer af
ministre, og maske iseer mellem statsministre og finansministre (der modes 1
ECOFIN). Statsministerens ogede vagt som regeringsleder haenger sam-
men med de hyppigere topmeder 1 Det Europaiske Rdd, og med at EU
beskeftiger sig med bide indenrigs- og udenrigske sporgsmal. Udenrigs-
ministeren har ganske vist stadig vigtige koordinationsopgaver, men det
overordnede politiske ansvar for regeringens europaiske politik synes 1 sti-
gende grad at vaere blevet statsministerens. Hertil kommer, at de enkelte fag-
ministre har stor indflydelse pd regeringens politik pa deres respektive
omrider. Det havde de ogsa tidligere, men nu gelder det tillige om de
sporgsmil, der indgar 1 EU’s beslutningsprocesser. Det spiller dog ogsd en
rolle for magtforholdene, om regeringen har sit eget flertal, og om den
bestar af et eller flere partier. Miske er det mere dekkende at konkludere, at
alle de af EU bererte ministerier har fiet nye og vigtige opgaver at varetage.
For statsministerens og fagministrenes vedkommende er der si blot tale om,
at de nye opgaver er mere internationalt orienterede, end de var i sin tid, da
udenrigsministeren tog sig at de udenrigske anliggender. Endelig er det vig-
tigt at understrege, at samtlige ministre fortsat er ansvarlige over for Folke-
tinget.

Et storre dansk og nordisk forskningsprojekt har analyseret EU’s pavirk-
ning af de nationale forvaltninger, der er ret si omfattende. [ nervaerende
sammenhang pikalder resultaternes demokratiske implikationer sig serlig
interesse. Den nordiske undersogelse (Jacobsson et al., 2001: 271-276)
understreger —1lighed med Damgaard & Norgaard, (2000) — at den ,,trans-
nationale® udvikling 1 hoj grad praeges af bureaukrater og eksperter uden
serligt entydige eller klare politiske mandater. Det indebzrer en risiko for, at
de folkevalgte mi tage ansvar for beslutninger, som de kun i ringe grad har
mulighed for at pavirke indholdet af. Det er ogsa et problem 1 den forstand,
at de nordiske befolkninger, i modsatning til forvaltningerne, er ret sa EU

skeptiske: ,,En slik kloft mellom folket og dets tjenere er bekymringsfullt ut
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fra en demokratisk synsvinkel”, som det hedder i bogens sidste setning
(Jacobsson et al., 2001:276).

Den danske del af undersogelsen (Pedersen, 2002: 334-338) er tilsyne-
ladende knap sa pessimistisk. Den danske administration findes saledes i for-
hold til forvaltningerne 1 Sverige, Finland og Norge 1 hojere grad at vare
underkastet en ,,egentlig parlamentarisk kontrol og styring™. Alligevel kon-
stateres visse demokratiske mangler med hensyn til dbenhed i beslutnings-
processerne 1 specialudvalgene, EF-udvalget og til dels Europaudvalget og
Ministerrddet. Tilsvarende findes pluralismen at vere for begrenset, idet
centralforvaltningen selv afger, hvilke berorte interesser der skal inddrages 1
behandlingen af givne sager. Om de sager, der falder under ,,hverdagsinte-
gration® konkluderer forfatteren (Pedersen, 2002:337-338):

.. at forvaltningen (til en vis grad) selv er blevet i stand til at afgore, 1
hvilken udstrakning den skal underlegges parlamentarisk kontrol og
styring, og hvilken omverden den ensker at inddrage, samt hvad det er for
politiske alliancer, der skal skabe flertal for danske interesser i Minister-
ridet.

,Hverdagsintegrationen® omfatter i praksis langt de fleste sager, men ikke
den integration, der finder sted via traktatindgielser og EF-Domstolens
afgorelser, og som menes at indeholde betydeligt storre demokratiske udfor-
dringer.

Pa baggrund af en reekke casestudier har Martin Marcussen og Karsten
Ronit (2003) 1 evrigt henledt opmarksomheden pa, at den europziske
integration har meget forskellige konsekvenser 1 forskellige policy- og for-
valtningssektorer, idet det samlede billede er praeeget af bade kontinuitet og
forandring. De skitserer to plausible hypoteser til nzermere afprovning. Den
forste siger, at etablerede forvaltningsgrene (fx landbrug og arbejdsmarked)
er mere resistente over for forandringer forirsaget af internationale udvik-
lingstendenser end nyere forvaltningsomrader (fx energi- og bistandspoli-
tik). Den anden hypotese siger, at forvaltningsomrader med et betydeligt
interessesammenfald mellem de centrale aktorer evner at hindtere interna-
tionale forandringsprocesser mere entydigt. P4 landbrugs- og bistandspoli-
tikkens omrader stir de private og offentlige parter sammen om at realisere
felles mélsetninger, hvorimod aktererne pa andre omrider (fx energi og

arbejdsmarked) i hojere grad forfelger forskellige milsatninger, hvorfor
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samarbejdet 1 nogle tiltzlde kan bryde sammen som folge af internationale

udfordringer.

EU OG EN DEMOKRATISK FREMTID

Som ovenfor naevnt, er det svenske Demokratirdd optaget af udviklingen 1
EU anskuet i et demokratisk perspektiv. Radet betragter EU som et fler-
niveau-system, der har bide mellemstatslige og overstatslige trak (Petersson
etal.,2001:kap. 4). Unionen indebzrer frem for alt en europzisering af de
centrale statsforvaltninger i den politiske hverdag, jf. ovenfor, hvorunder
sondringen mellem udenrigs- og indenrigspolitik ikke giver megen
mening. Der er imidlertid en risiko for, at den omfattende involvering af
embedsmand i sivel den forberedende som den udferende fase af EU’s
beslutninger via talrige udvalg og arbejdsgrupper kan udhule og svaekke
beslutningstagningens demokratiske legitimitet. Pa denne baggrund stiller
Demokratirddet sig positivt til tanken om en ny grundtraktat eller forfat-
ning for EU. Radet finder, at EU 1 dag er praeget af utydelige regler og et dif-
fust ansvar for opgavevaretagelsen (s.105, egen oversattelse):

De uoverskuelige traktater, den utydelige ansvarsfordeling, den fore-
stdende udvidelse og, ikke mindst, den manglende legitimitet taler sam-
menlagt for at endre det forfatningsmaessige grundlag for den Europi-
ske Union.

Demokratirddet finder, at alle juridiske, politiske og tekniske indvendinger
mod en EU-forfatning er uholdbare. En skreven forfatning vil under alle
omstendigheder kunne tydeliggore ansvarsfordelingen mellem EU-orga-
ner og medlemsstater uanset dens naermere udformning, hvorom der kan
vere divergerende meninger.

Tanken om en ny forfatning er ingenlunde ny, og den planlagte regerings-
konference i 2004 skal beskaeftige sig med reform af EU i en rackke hen-
seender. Forinden behandles sporgsmalet om en forfatningstraktat 1 Det
Europaiske Konvent, der blev nedsat pa regeringskonferencen i Nice 2000
med blandt andet kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne
og forenkling af traktaterne som hovedpunkter. Andre vigtige punkter skul-
le vaere EU’s charter om grundleggende rettigheder og de nationale parla-

menters rolle 1 den europaiske struktur. Pi et efterfolgende topmeode i Lae-
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ken 2001 vedtog man i fortsettelse heraf en erklering med ikke ferre end
ss sporgsmal, der burde diskuteres inden regeringskonferencen 1 2004. 1
praksis betyder det, at stort set alt kan diskuteres, hvilket maske ikke er sd
hensigtsmassigt. Konventet skal aflevere sit slutdokument i fordret 2003. Det
arbejder med udgangspunkt i blandt andet et skeletagtigt udkast til forfat-
ningstraktat fra dets praesidium af 28. oktober 2002 (CONV 369/02).

Det meget omtalte ,,demokratiske underskud* i EU fir ogsa en del
bemarkninger i Demokratirddets rapport, herunder en del ret sd dristige
(Petersson et al., 2001: kap. 5). Udgangssporgsmalet er, hvori underskuddet i
grunden bestdr. Ofte anvendes begrebet i plaederende sigte. For Europa-
parlamentets vedkommende bruges underskuddet for eksempel som et
argument for yderligere befojelser til parlamentet selv. Det er lidt paradok-
salt, idet parlamentet faktisk har fiet en sterkere placering i de senere dr.
Europa-parlamentet udnavner ganske vist ikke Kommissionen som en slags
EU-regering, men det har forudsetningerne for at optraede som en ganske
eftektiv kontrolmagt i relation til Kommissionen. Hertil kommer si, at de
nationale parlamenter er en vigtig indflydelseskanal ogsa 1 EU-anliggender,
jf. ovenfor om Folketingets Europaudvalg. Endelig md medtages, at den
nationale indflydelse i hoj grad udeves igennem Ministerradet, der bestar af
medlemmer,som er ansvarlige over for deres respektive parlamenter.

Selv om billedet derfor langtfra er sd negativt, som man umiddelbart kun-
ne formode, nir der tales om demokratisk underskud, er der alligevel grund
til at pege pa nogle demokratiske svagheder 1 EU-konstruktionen. De ligger
ikke 1 selve EU’s forfatning, men er alligevel af stor betydning for demokra-
tiets vitalitet. Demokratirddet fremhaver to ssmmenhaengende hovedska-
vanker i denne forbindelse. Den forste er fraveret af et ,,offentligt rum* pa
europaisk niveau. Der er alvorlige nationale og sproglige granser for den
europxiske opinionsdannelse og meningsudveksling. De nationale masse-
medier viser europaiske sporgsmal alt for ringe opmearksomhed, hvilket der
pa forskellig vis kunne gores noget ved. Desuden er der behov for et stort
,.sprogpolitisk kompromis®, der sxtter engelsk 1 hojsaedet som arbejdssprog i
EU med passende kompensation til de mindre udbredte sprogomrader.

Den anden skavank er fraveret af europzisk identitet, solidaritet og med-
borgerskab. Et beskedent forste skridt i lesningen af dette problem blev taget
med vedtagelsen pa topmedet i Nice 2000 at EU’s charter for grundleggen-
de rettigheder. Men der er meget langt igen. Demokratirddet fremhaver
skolens og hele uddannelsessystemets rolle i denne henseende, men indsat-

sen skal ikke kun rettes mod eliten. ,,Det vigtigste er at skabe et fungerende
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offentligt rum og at styrke oplevelsen af, og indlevelsen i, et europaisk med-
borgerskab“ (Petersson et al., 2001: 136, egen oversattelse).

Morten Kelstrup (2001) forfegter — ligesom det svenske Demokratirdd og
andre forfattere — et hovedsynspunkt om behov for demokratisk legitimitet
1 EU, der reekker ud over de gengse opfattelser af EU som enten en mellem-
statslig organisation eller et politisk system, hvis institutionelle opbygning
bor ligne nationalstaterne mest muligt. EU’s eksistensberettigelse knytter sig
til behovet for samarbejdsformer, der effektivt kan tage vare pa de grense-
overskridende problemer, som landene ikke selv kan hindtere. P4 disse
omrader er overstatslige myndigheder nedvendige, medens medlemslande-
ne hver iser bor tage sig af de ovrige problemer 1 overensstemmelse med
nzrhedsprincippet. Der skal vernes om medlemslandenes demokratier
(som i en egentlig foderation), men ogsd vare plads til effektiv overstatslig
regulering. Problemet er iser, at der endnu ikke findes tilstraekkelig legitime
beslutningsformer pa det overnationale niveau. Pd denne baggrund anbefa-
ler Kelstrup (2001:27-34) reformer i fem forskellige henseender: En hojere
grad af traktatmaessig og lovmassig forvaltning; atklaring af det politiske fael-
lesskab og grundvardier; bedre regler for deltagelse, beslutningstagning og
beskyttelse; mere effektive og bedre beslutninger; hojere grad af direkte og
indirekte legitimation. Kelstrup finder, at forbedringer i disse retninger
principielt er mulige, men udtrykker sig mere forsigtigt om de praktiske
muligheder (s. 34).

SAMMENFATNING

Dansk politik udspiller sig i stigende grad inden for de begraensninger og
muligheder, der skabes af international pavirkning og athengighed. Det
galder ganske serligt i forhold til EU samt inden for rammerne at EU. Klas-
siske forestillinger om national suveraznitet giver ikke lengere megen
mening, og skellet mellem udenrigs- og indenrigspolitik er mere eller min-
dre udvisket. Et forpligtende samarbejde 1 EU er tiltreekkende, fordi EU har
kollektiv kapacitet til at lose nogle af de problemer, medlemsstaterne ikke
kan hindtere med egne ressourcer.Via EU sker der indirekte en forogelse af
de enkelte staters faktiske ,,suveranitet.

Udviklingen har stillet store krav til nationale aktorer og institutioner om
at tilpasse sig de nye vilkar for bedst muligt at kunne udnytte de eksisterende
indflydelsesmuligheder. EU er ikke en monolitisk institution, idet medlems-

staterne fortsat er de vigtigste aktorer. Hver iser kan medlemsstaterne ikke
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@ndre EU’s beslutningsstruktur, men de bestemmer selv, hvordan de vil ind-
rette deres eget beslutnings- og kontrolsystem 1 EU-anliggender. Danmark
har utvivlsomt et af de sterkeste politiske koordinerings- og kontrolsyste-
mer blandt EU’s medlemslande, selv om det fortsat kan forbedres.

Danske politikere oplever EU som en magtfaktor, men anser trods alt 1
overvejende grad Folketinget og regeringen som mere indflydelsesrige end
EU. Selv om tilpasningerne har skabt nye politiske kontrolinstrumenter,
peger flere analyser dog pd, at der findes visse demokratiske kontrolproble-
mer 1 forhold til beslutningsprocessen 1 EU. Der er forst og fremmest tale om
ret svag politisk kontrol i savel den forberedende som den udferende fase,
hvor embedsmand, eksperter og erhvervsinteresser synes at have en betyde-
lig handlefrihed i hundredvis af komiteer.

Det europziske Konvents droftelser, den forestiende store udvidelse af
EU og regeringskonferencen 1 2004 er sammenlagt lidt af et historisk knu-
depunkt, som kan @ndre mange ting. P4 den ene side kan man forestille sig
fremskridt i retning af en forenkling af det nasten uoverskuelige traktat-
grundlag, en klarere kompetencefordeling mellem EU og medlemsstaterne,
mere effektivitet i beslutningsprocesserne og demokratisk legitimitet i en
bredere forstand. P4 den anden side er der mulighed for, at EU’s beslutnings-
kraft som folge af det store antal nye medlemmer reduceres 1 en grad, som
overskygger et oplevet behov for umiddelbare demokratiske reformer.

Maske bor man derfor rejse det kaetterske sporgsmal, om EU som siddan
overhovedet skal vaere demokratisk. Storre dbenhed, ansvarlighed og eftekti-
vitet er under alle omstendigheder verdige mal, men der findes ikke et
,europxisk folk*, som kraever en felles demokratisk styreform i lighed med
medlemsstaternes. Derimod findes mange europaiske lande med forskellige
erfaringer for, hvordan deres regeringer pa demokratisk vis kan holdes til
regnskab. Dette gaelder ikke mindst for Danmarks vedkommende, ogsa i
udenrigspolitiske sporgsmal. Men Morten Kelstrup (2001), Demokratiradet
(Petersson et al., 2001) og andre har utvivlsomt ret 1, at der ogsd er behov for
overstatsligt samarbejde med flertalsbeslutninger og for bedre demokratisk

legitimerede deltagelses- og beslutningsformer i EU.
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NOTER

1. Hvordan indflydelsesrelationerne mellem de nationale aktorer i ovrigt tager sig ud
i folketingsmedlemmernes ojne omtales i kapitel 6.
2. I samme periode var der i ovrigt kun én folkeafstemning, nemlig afstemningen i

1978 om nedsattelsen af valgretsalderen fra 20 til 18 ir.
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KAPITEL 6
FOLKETINGETS UDVIKLING,
ORGANISERING OG MAGT

Selv om Folketinget ikke direkte er i centrum i kapitlerne 1-5, er Tinget,
dets partigrupper og medlemmer dukket op 1 talrige sammenhange. |
kapitel 1 og 2 er Folketingets medlemmer og partier betragtet 1 et repra-
sentationsteoretisk perspektiv — som reprasentanter eller agenter for val-
gerne og deres respektive partier, om end de samtidig ber ses som politiske
ledere. Folketingets medlemmer bade pavirker og pavirkes af vaelgerne. De
pavirkes imidlertid ogsa af akterer og institutioner 1 det parlamentariske
systems nationale og internationale omgivelser, herunder interesseorgani-
sationer, medier, selvsteendige institutioner og virksomheder samt EU
(kapitlerne 3-5).

I dette og de folgende to kapitler flyttes sogelyset over pa de tre centrale
statsinstitutioner: Folketinget, regeringen og centraladministrationen. Forst
fokuseres i dette kapitel pa aspekter af Folketingets udvikling og organise-
ring samt medlemmernes opfattelse af magtforholdene 1 Danmark. Dermed
skabes ogsd et baggrundsteppe for kapitel 7, der ser pd forholdet mellem
Folketing og regering i et principal-agent perspektiv, idet Folketinget ses
som principal og kontrollerende instans i relation til regeringen og dens
ministre (og samtidig som agenter for valgere og partier). Denne betragt-
ningsmade viderefores i kapitel 8 om relationerne mellem regering og cen-
traladministration, idet ministrene betragtes som principaler 1 forhold til
embedsmandene (og samtidig som agenter for Folketinget).

Det folgende afsnit beskriver nogle hovedtrak af Folketingets institutio-
nelle udvikling 1 bred forstand. Derefter inddrager et andet afsnit @ndringer
i de seneste drtiers parlamentariske praksis, der har pavirket vasentlige for-
udsetninger for Folketingets virksomhed og indflydelsesmuligheder. Et
tredje afsnit behandler partigrupperne som drivkrafter eller omdrejnings-
punkter 1 Folketingets virksomhed. Endelig undersoges, hvorledes folke-
tingsmedlemmerne vurderer magtforholdene mellem centrale institutioner

og aktorer 1 det danske politiske system.
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TRZK AF FOLKETINGETS UDVIKLING

Folketinget er vaelgerbefolkningens nationale politiske reprasentations-
organ. Det har ifelge grundloven lovgivningsmagten sammen med rege-
ringen og desuden kontrollen over regeringers dannelse og fald. P4 det for-
melle plan stir Folketingets flertal derfor serdeles sterkt. En forudsetning
for, at Folketinget kan reprasentere, lovgive og kontrollere regeringen er
imidlertid, at det fungerer eftektivt i den forstand, at dets aktiviteter har
markbare konsekvenser 1 de nevnte henseender. En undersogelse af Folke-
tingets historiske udvikling frem til midten at 1970’erne kan derfor vare et
passende udgangspunkt for behandlingen af dette sporgsmal.

Den pageldende analyse dokumenterede blandt andet, at der i en periode
pd over hundrede ar var foregiet en stadig udvidelse af antallet og arten af
sager, som Folketinget beskeftiger sig med (Damgaard, 1977: kap. 2). Denne
hovedtendens er fortsat efter 1970’erne. Der er siledes aldrig fremsat og ved-
taget sd mange lovforslag, rejst s mange foresporgsler og stillet si mange

sporgsmal som i de seneste dr, jf. tabel 6.1.

TABEL 6.1.
Antal fremsatte og vedtagne forslag til love og beslutninger, forespargsler og spergsmal i

Folketinget. Arlige gennemsnit

1972/73-1981/82 1982/83-1991/92 1992/93-2000/01
LOVE
. 197 199 242
Regeringsforslag
e Heraf vedtagne 159 161 228
Private forslag 90 72 36
e Heraf vedtagne 6 11 3
BESLUTNINGER'
. 6 3 11
Regeringsforslag
e Heraf vedtagne 5 3 11
Private forslag 84 121 130
e Heraf vedtagne 2 12 3
FORESPDRGSLER 20 33 56
SPORGSMAL 993 1.449 3.037

Kilde: Folketingstidende. Arbog og Registre 2000/01.
1. Der ses bort fra den héndfuld forslag, der arligt fremkommer i form af indstillinger fra

udvalg (for eksempel om godkendelse af Ombudsmandens beretning og statsregnskabet).
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Tabel 6.1 viser hovedtendenser 1 Folketingets plenumaktivitet siden folke-
tingsaret 1972/73. Perioden er opdelt i tre delperioder, de to forste pa ti ar og
den sidste pa ni ar. Den forste periode karakteriseres af socialdemokratiske
mindretalsregeringer under Anker Jorgensen (undtagelserne er den kort-
varige regering under Poul Hartling (1973-75) og den ligeledes kortvarige
SV-regering (1978-79)).Anden periode praeges af borgerlige mindretals-
koalitioner under Poul Schliiter, og den tredje periode af koalitionsregerin-
ger under Poul Nyrup Rasmussens ledelse. Tabellen siger noget om rege-
ringers dominans i lovgivningsvirksomheden 1 henseende til antallet af bade
fremsatte og vedtagne lovforslag. I de to forste perioder fremsatte regeringer-
ne saledes knap 200 lovforslag arligt, hvoraf ca. 160 blev vedtaget.1 1990’erne
voksede antallet af bide fremsatte og vedtagne regeringsforslag betydeligt.
Private lovforslag, dvs. forslag fremsat af oppositionspartier, var ganske hyp-
pige 1 de politisk turbulente 1970’ere (i gennemsnit 9o per dr), men faldt sa
gradvist over et antal pd 721 1980’erne til 361 1990’erne. Som det ses af tabel-
len, blev kun relativt fa private lovforslag vedtaget, om end antallet var for-
holdsvist stort 1 1980’erne, hvor de alternative flertal gjorde sig gaeldende.

Anderledes forholder det sig med hensyn til beslutningsforslagene. Rege-
ringen fremsaetter traditionelt ret fi forslag til folketingsbeslutning. Til gen-
gaeld bliver de sa naesten altid vedtaget. Som det fremgdr af tabel 6.1, er forslag
til folketingsbeslutning et instrument, der primeert udnyttes af oppositions-
partier, uanset at forslagene sjeldent vedtages. Igen er der dog et betydeligt
antal vedtagne private forslagi 1980’erne. Foresporgsler, der 1 helt overvejen-
de grad stilles af oppositionspartier, er blevet et meget populert instrument i
lobet af de seneste 30 ar,idet der er tale om en nasten tredobling af antallet i
periodens lob. Tilsvarende galder 1 endnu hejere grad om spergsmal til
ministrene, der er steget fra knap 1000 til godt 3000 1 gennemsnit per ar.

De refererede tal vidner om en tydelig aktivitetsudvidelse 1 Folketinget
med hensyn til lovforslag fra regeringen, private forslag til folketingsbeslut-
ninger, foresporgsler og sporgsmal. Der er mange bud pa forklaring af denne
udvikling, sisom et oget antal partier efter 1973 og en dermed sammen-
haengende oget partikonkurrence, indforelse af forskellige former for oko-
nomisk stotte til partigrupperne og senere til partiorganisationerne, hvilket
ikke skal forfelges neermere i denne forbindelse (men se f.eks. Damgaard,
1977; 1985; 1994). Her skal i stedet understreges, at aktivitetsudvidelsen er
muliggjort af en lang raekke rationaliseringer af Folketingets procedurer og
arbejdsgange (Dethlefsen, 1999), en udvidelse af Folketingets stab af
embedsmaend (Betenkning nr. 1354, 1998: 73-76) og indferelse af ny infor-
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mationsteknologi. En af de vigtigste moderniseringer af Folketingets arbej-
de 1 de seneste artier er imidlertid indforelse af stiende, specialiserede udvalg
med virkning fra folketingsiret 1972/73 til aflosning at de sikaldte ad hoc
udvalg, der nedsattes til behandling af et bestemt eller eventuelt flere sam-
menhaengende forslag, hvorefter de ophaevedes. Udvalgsreformen, der blev
vedtaget efter en periode med forseg, var en markant forandring. Interna-
tionalt set var den dog en lidt sen efterligning af andre landes udvalgssyste-
mer, herunder det norske og svenske.

En tidlig undersogelse af den danske udvalgsreform kunne afslore,at der 1
udvalgene fandtes en klar overreprasentation af medlemmer,som havde en
serlig tilknytning —1 form af erhverv, uddannelse, tillidsposter m.m.—til det
politiske eller samfundsmaessige omride, der sorterede under udvalget (Dam-
gaard, 1977:kap. 6). Tyve ar senere foretog Henrik Jensen (1995:kap. 6,69-70)
en tilsvarende undersogelse af udvalgsmedlemmernes sektortilknytning. Han
fandt en nermest undtagelsesfri bekraftelse af undersogelsen fra 1970’erne:

Det viser sig, at det faktiske antal og den faktiske andel af udvalgsmed-
lemmer med sektortilknytning for hvert udvalg er storre end de tilsva-
rende tal for den statistisk ,,tilfeldige* sammensatning. Under ét er det
faktiske antal og den faktiske andel ca. dobbelt sd stor, som man kunne
forvente, hvis udvalgene var , tilfeldigt* sammensat.

Disse serdeles robuste resultater viser, at der sidelobende med de paviste
aktivitetsudvidelser er opstiet en meget tydelig arbejdsdeling og specialise-
ring i det parlamentariske arbejde, hvilket i ovrigt ogsd fremgar af andre
undersogelser (jf. Damgaard, 2001). Denne specialisering kan uden tvivl
fremme forhandlinger og samarbejde pa tvers af partigrenserne pa de for-
skellige omrader (T.K. Jensen, 2000). Som det nedenfor vil fremg3, kan
udvalgsspecialiseringen dog ikke uden videre tages som udtryk for, at med-
lemmerne er ,,indspiste” med hinanden uanset parti- og regeringstilknyt-
ning. Men det rokker ikke ved, at udvalgssystemet bidrager til at sikre eftek-
tiviteten 1 Folketingets arbejde.

PARLAMENTARISMENS FORANDRING

En af de mest markante forandringer 1 Folketingets virksomhed knytter sig
til 2endringer af de parlamentariske normer efter begyndelsen af 1980’erne.

Dermed kan endnu en gang konstateres, at drene efter ca. 1980 @ndrede

97



meget i dansk politik (jf. kap. 3). Grundreglen for danske regeringsdannelser
er den sakaldt ,,negative® parlamentarisme, der indebarer, at en regering ved
sin dannelse ikke ma have et folketingsflertal imod sig. Der kraeves siledes
ikke, som i en del andre lande, et ved en afstemning dokumenteret ,,posi-
tivt* flertal for en ny regering. Dette giver en stor fleksibilitet, men der fin-
des dog uskrevne regler om regeringsdannelse 1 forbindelse med de sakaldte
dronningerunder, jt. kap. 7.

Danmark adskiller sig fra alle andre vestlige demokratier ved efter anden
verdenskrig i helt overvejende grad at danne mindretalsregeringer, hvilket
med en enkelt og kortvarig undtagelse (Nyrup 1993-94) har veret tilfaeldet
siden 1971 (Damgaard, 2000). Siden 1982 har der varet tale om mindretals-
koalitioner. Mindretalsregeringer er altsa hovedreglen 1 dansk politik, men
normerne for deres ageren @ndredes drastisk i lebet af 1980’erne. En
vasentlig begivenhed var Socialdemokratiets @ndrede adferd 1 forbindelse
med afstemningen om forslaget til finanslov i december 1983, der medforte
udskrivelse af nyvalg. I sig selv indebar Socialdemokratiets holdning ikke et
brud med etablerede normer om ,,ansvarlige partiers adferd 1 forbindelse
med finansloven. Det nye var partiets motivering. Partiet ville ikke stemme
for et finanslovsforslag, hvis indhold det ikke havde haft tilstrekkelig indfly-
delse pa (Rasmussen, 1985; 1989). Det egentlige problem var dog maske sna-
rere, at Firkloverregeringen ikke havde sikret sig et parlamentarisk flertal pa
forhind, hvilket fik konsekvenser ogsa for efterfolgende regeringer.

Samtidig og efterfolgende @ndredes den parlamentariske praksis pa flere
andre mader. Firkloverregeringen under Poul Schliiter (1982-1988) fandt sig
sdledes 1 at blive nedstemt i hver tolvte endelige afstemning 1 Folketinget om
lovforslag, beslutningsforslag og motiverede dagsordener (nu kaldt ,,vedta-
gelser*) for at bevare ministertaburetterne og for at kunne gennemfore den
hejt prioriterede skonomiske politik (Damgaard, 1990). Noget lignende er
hverken sket for eller siden 1 dansk politik (jf. Albak-Jensen, 1997). De
mange regeringsnederlag havde sammenhang med eksistensen af et sakaldt
,alternativt™ flertal bestdende af Socialdemokratiet, de Radikale og venstre-
flojen pa en rakke omrader, herunder ikke mindst det sikkerhedspolitiske.
Det alternative flertal forsvandti 1988 med de Radikales indtreeden i en KV-
regering pa bekostning at CD og Kristeligt Folkeparti.

En sidste nydannelse 1 dansk parlamentarisme under Firkloverregeringen
er udskrivelsen af en vejledende folkeafstemning 1 1986 om den sikaldte EF-
pakke, der etablerede EF’s indre marked. Baggrunden var, at det alternative

flertal gennem vedtagelse af en motiveret dagsorden havde afvist det for-
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handlingsresultat, Firkloverregeringens forhandlere havde opniet i EE
Regeringen onskede hverken at gi af eller at udskrive valg pa dette ret sa
vigtige sporgsmal. I stedet enedes den med Socialdemokratiet og de Radi-
kale om en vejledende folkeafstemning, hvis udfald alle parter erklerede sig
villig til at respektere.

De nzvnte parlamentariske nydannelser bidrog til at 2ndre vigtige poli-
tiske processer. Det stir 1 dag siledes klart, at en regering ikke behover at gi
afeller at udskrive valg, selv om den kommer 1 mindretal pa et vaesentligt
sporgsmal. Det var ellers normen tidligere (Worre, 1982). Desuden fore-
kommer det, om end langtfra si organiseret og rutiniseret som under Fir-
kloverregeringen, at oppositionspartier soger at etablere et alternativt flertal
,uden om regeringen® i forskellige spergsmal. Hertil kommer to andre vig-
tige konsekvenser af udviklingen. Den ene er, at en regering i dag er nedt til
at sikre sig et flertal for sit finanslovsforslag pd en eller anden made. Hvis
ikke det sker, kan afstemningen nemlig blive betragtet som en tillidsafstem-
ning for eller mod regeringen. Derfor er der aftalt mange forlig, pakkelos-
ninger og ,.kludetepper” 1 forbindelse med finansloven 1 de senere ar
(Finansministeriet 1998; 1999; 2000). Den anden konsekvens er, at EF-
afstemningen 1 1986 formentlig bidrog meget sterkt til en ny praksis for, at
store sporgsmil 1 relation til EU skal foreleegges danske valgere til godken-
delse, uanset om et kvalificeret flertal for suverenitetsafgivelse er til stede i
Folketinget (jt. kap. s).

Ud over en @ndret holdning til de nederlag, en regering vil affinde sig
med, alternative flertal uden om regeringen, forlig om finansloven og folke-
afstemninger om EU-anliggender — der i sig selv er kraftige 2endringer af de
uformelle parlamentariske spilleregler — er der endnu en ny tendens i dansk
politik. Den har mest med mindretalsregeringer og behovet for flertalsdan-
nelse at gore. Alt tyder nemlig pa, at tendensen til at indga politiske forlig
mellem regeringen og oppositionspartier er forsterket i perioden efter
1973, da det nye og mere fragmenterede partisystem holdt sit indtog pa
Christiansborg. Det synes dog ogsa klart, at behovet for flertal for finans-
loven derudover har sat sig spor i et storre antal politiske forlig, end man tid-
ligere har set 1 Danmark (Rasmussen, 1998). Politiske forlig er udtryk for
partiernes onske om, uanset deres indbyrdes konkurrence 1 evrigt, at frem-
tidssikre bestemte losninger pd givne problemer og om at vare serigse og
ansvarlige. Heri ligger ogsd, at brud pa forlig — som det er sket under Fogh
Rasmussens regering — kan fi alvorlige konsekvenser efter et valg, der inde-

barer vasentlige eendringer i de partipolitiske styrkeforhold.
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I en vurdering af Folketingets indflydelse specielt i forhold til regeringen
(jf- kap. 7) md sidanne endringer 1 den parlamentariske praksis medtenkes.
Forinden er det dog helt nedvendigt at inddrage Folketingets partigrupper.

FOLKETINGETS PARTIGRUPPER

Bade i Danmark og andre lande har studiet af parlamentets partigrupper tra-
ditionelt veret et forsomt omrade (von Beyme, 1983), maske fordi par-
tigruppernes interne forhold normalt ikke er sd let tilgeengelige som andre
aspekter af den parlamentariske organisation. Der var dog en forholdsvis tid-
lig og interessant artikel af Torben Worre (1970),som med god grund betrag-
tede partigrupperne som ,,et magtcentrum i det danske politiske system*.
Det er ikke tilfzeldigt, at Worre praktisk taget ikke forsynede artiklen med lit-
teraturhenvisninger. Mere sporadisk information om Folketingets parti-
grupper fremkom senere 1 Damgaard (red.) (1979) og Damgaard (1982).
Yderligere analyser publiceredes af Torben Jensen (1993), Damgaard (1995),
Henrik Jensen (1999), Knut Heidar (2000) og Lars Bille (2000). Den nyeste
og mest omfattende undersogelse af partigrupperne, der er foretaget af
Henrik Jensen (2002), fortjener yderligere omtale. Henrik Jensen tager
udgangspunkt 1 folgende sammenhaengende hovedsporgsmal: ,,Hvordan er
partigrupperne generelt organiseret, hvordan arbejder de, og hvordan treeffer de beslut-
ninger i Folketinget? “ (citat kursiveret 1 original). Han kan konstatere tre

vasentlige traek (kap. 3):

 der eri partigrupperne en relativt permanent arbejdsdeling, der folger
udvalgsstrukturen

* det enkelte gruppemedlem er sati et repraesentationsforhold til de andre 1
partigruppen

* partigrupperne optrader normalt som enhedsaktorer 1 beslutningssitua-
tioner (ibid.: kap. 3).

Disse treek har som forudsatning, at partigrupperne kan tilfredsstille et
nedvendigt koordinationsbehov. Dette leder i forste omgang Jensen (2002:
kap. 4-5) til at undersege partigruppernes horisontale sivel som vertikale
arbejdsdeling. Han finder en bemarkelsesverdig hoj grad af ensartethed
med hensyn til den mdde, man har indrettet sig pd 1 de enkelte parti-
grupper. Den eneste forskel er faktisk, at Enhedslistens folketingsgruppe
ikke har en permanent vertikal, dvs. ledelsesmassig, struktur. Dernzst
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fokuseres pd gruppemeoderne, moderne 1 folketingssalen og udvalgsmeder-
ne (kap. 6-8).
I gruppemederne slir bide det horisontale og det vertikale organisations-

princip igennem:

Det viser sig typisk ved, at ordferere og andre med det primare ansvar for
sagerne kommer med indstillinger, og gruppeformanden som moedeleder
pa gruppens vegne drager politiske konklusioner, der 1 forhold til indstil-
lingerne stoder pd mindst mulig modstand i gruppen. Herved far de til-
stedeverende pd gruppemodet konstateret, at de ovrige gruppemedlem-
mer, ogsd hvad mandattallet angir, stir bag de holdninger, som de selv og
de andre gruppemedlemmer efter gruppemeodet skal reprasentere pa
gruppens vegne i andre sammenhange. Det ligger ogsa heri, at gruppen 1
offentlighed kan optreede som en enhedsaktor (s.108-109).

Tilsvarende er enhedsaktorelementet samt arbejdsdelings- og reprasen-

tationsforholdet synlige under moderne i salen:

For debattens vedkommende sker det ved, at det forst og fremmest er
ordfererne og ministrene, som pa deres egne arbejdsomrader fremforer
gruppens synspunkter, mens de ovrige gruppefaller kan arbejde med
andre sager. Samtidig er gruppens holdninger ... normalt fastlagt internt i
gruppen forud for behandlingen i salen ... Debatten er tillige karakteri-
seret ved 1 meget hoj grad at vere montet pi oftfentligheden, og kan som
sadan forstds som et instrument for profilering (s.138).

Endelig har udvalgsmederne en arbejdsdelingseffekt pa partigrupperne

... sd den enkelte ordferer kan opbygge og udnytte sin viden pa omridet
og arbejde med forslagene pd partigruppens vegne, mens gruppefellerne
laver noget andet. Han eller hun er samtidig sat i et reprasentationsfor-
hold til sin gruppe og arbejder med gruppens mandattal i ryggen mere
eller mindre inden for de rammer, som ordfereren selv har veret med til
at fastlegge med sin indstilling pd gruppemeodet forud for 1. behandling

(s.163).

P3 denne baggrund rejser Jensen sporgsmailet om, hvilken betydning det
har for Folketinget som politisk institution, at medlemmerne gennemgien-
de optraeder som partigruppereprasentanter og ikke som 179 individuali-
ster (kap. 9). Svaret gives via en gennemgang af lovgivningsprocessen ved-

rorende et forslag om kunstig befrugtning 1 forbindelse med legelig
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behandling, diagnostik og forskning m.v. Den var nemlig karakteriseret
ved, at alle de ovennavnte traek stort set var fraverende: Det normale
reprasentations- og arbejdsdelingsmonster smuldrede; de fleste grupper
ophorte med at vaere enhedsaktorer; ordfererne ophorte med at vere legi-
time reprasentanter for deres grupper; individuelle medlemmer skulle
pludselig optraede som selvsteendige aktorer uden tilstrekkelig baggrunds-
viden; flertalsdannelsen blev helt uoverskuelig, og det usikre udfald af
beslutningerne blev afgjort 1 selve folketingssalen. Henrik Jensen har givet-
vis ret 1, at Folketinget ikke ville kunne lovgive, hvis alle forslag skulle
behandles som det omtalte. P4 kort sigt ville lovgivningen ,,sande til eller
ende 1 kaos*, som han udtrykker det (s.188). Om der under sadanne vilkar
pa leengere sigt kunne etableres nye arbejdsgange, er et helt andet problem,
som hznger sammen med sporgsmilet om, hvorvidt partierne kan undva-
res, jt. kap. 2 1 denne bog.

Endelig drofter Jensen sporgsmilet om, hvad man pd baggrund af analy-
serne kan sige om magt og indflydelse i partigrupperne, nar det nu er parti-
grupperne, der er de gennemgiende aktorer 1 beslutningsprocessen (Jensen,
2002:kap. 10). Svaret er todelt, idet det vedrerer sivel den horisontale som
den vertikale arbejdsdeling. I det horisontale perspektiv er hovedsynspunk-
tet, at den relativt stabile arbejdsdeling i form af ordfererskaber, som folger
udvalgenes ressortfordeling, ogsa er en fordeling af magt og ansvar i parti-
grupperne. For regeringspartiers vedkommende er ministrene dog primere
akterer 1 forhold til udvalgsmedlemmer og ordferere. Ikke overraskende er
denne konklusion 1 fin overensstemmelse med forfatterens tidligere under-
sogelse (H. Jensen, 1995) af Folketingets stiende udvalg som arenaer for par-
tirepraesentanter, og altsd ikke som ,,magtfaktorer som andre forfattere har
ment. I det vertikale perspektiv kan tilsvarende siges, at indflydelsen og
ansvaret formentlig folger ledelsespositionerne. Men desuden afthenger
meget tilsyneladende af konkrete personer, situationer og begivenheder.
Her finder Jensen iser behov for yderligere empirisk forskning.

Henrik Jensen (2002: 217) videreforer sine synspunkter i det afsluttende
kapitels perspektiverende bemaerkninger. Sat pa spidsen rejser han det klas-
siske spergsmal om, hvem der ,,i1 virkeligheden® tretfer beslutningerne.

Hans svar kan nok bedst gengives med folgende citat:

I én forstand mener jeg, at sporgsmalet om, hvor beslutningerne ,,i virke-
ligheden® bliver truffet, egentlig er fejlstillet. Som beslutningsproces er
lovgivningsprocessen i sin helhed en atomiseret proces, hvor arbejdet,
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ansvaret og indflydelsen pa gruppernes lobende beslutninger er spredt
ud, forst og fremmest pd de enkelte ordferere og ministre. Foruden at de
naturligvis holder kontakt til et netvark af eksterne aktorer som for
eksempel baglandet, interesseorganisationer, eksperter, journalister etc.
holder de pa deres egne ansvars- og arbejdsomrader og athengigt af
sagernes vasentlighed og karakter kontakter til gruppen og dens ledelse
og til ordfererne fra de andre grupper som led i kampen om flertallet.

Jensen understreger flere gange, at beslutningsprocessen er atomiseret eller
spredt 1 tid og rum 1 en ekstrem grad. Atomisering er maske et lovlig steerkt
udtryk, men serdeles pluralistisk er beslutningsprocessen i hvert fald.

Som supplement til Henrik Jensens undersogelse er det af interesse at se
pa de svar, folketingsmedlemmerne gav 1 sporgeskemaundersogelserne 1
Folketinget i 1980 og 2000 om de faktorer, der i almindelighed er vigtige for
partigruppens standpunkttagen 1 konkrete sporgsmal, jf. tabel 6.2.

Det rimer godt med Henrik Jensens analyse, at iseer hensyn til partiets
politik og ssmmenholdet i partiet tillegges betydning i begge arene. Sporgs-
malet om hensyn til partigruppens ledelse indgik kun 1 undersogelsen fra
2000, men ogsa det synes at spille en rolle for mange medlemmer. Derud-
over er der grund til at fremhave to trek i tabel 6.2. Det ene er, at alle de
navnte faktorer betyder om ikke ,,meget™ sd dog ,,noget* for langt de fleste
medlemmer. Det passer siledes godt ind 1 Jensens ,,pluralistiske® billede af
beslutningsprocessen, at medlemmerne interesserer sig en del for at tiltraek-
ke flest mulige stemmer, samarbejdsmuligheder med andre partier, interesse-
organisationers holdninger, positiv mediedakning og eksperters udtalelser.
Det andet trak er, at interesseorganisationerne endnu en gang synes at have

tabt lidt terreen efter 1980.

MAGTOPFATTELSER

Henrik Jensens bog (2002) undersoger individuelle indflydelsesrelationer 1
partigrupperne og ser ikke pa partigruppernes eller Folketingets indflydelse
i forhold til andre politisk relevante akterer. Det gor derimod Olafur Har-
darson (2000) som led 1 en komparativ nordisk analyse af parlamentsmed-
lemmers magtopfattelser. Sporgeskemaundersogelsen, der i Danmark blev
administreret af Torben K. Jensen 1 1994/95, indeholdt spergsmal om, hvor-
ledes folketingsmedlemmerne vurderede en lang rekke institutioners og

organisationers indflydelse pd en skala fra o til 100. Der blev spurgt til bide
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TABEL 6.2.

Faktorer, der ifalge Folketingets medlemmer i almindelighed er vigtige for partigruppens

standpunkttagen i konkrete spargsmal. Procentandele “betyder meget” og “betyder meget

eller noget”'
1980 2000
BETY- BETYDER ME- BETY- BETYDER ME-
DER GET ELLER DER GET ELLER
MEGET NOGET N MEGET NOGET N
Hensynet til partiets
politiske program 68 97 101 56 93 17
Hensynet til sammen-
holdet i partiet 41 92 96 37 89 113
Hensynet til parti-
gruppens ledelse - - - 21 68 113
Onsket om at tiltraekke
flest mulige stemmer 16 61 98 13 75 113
Hensynet til samar-
bejdsmuligheder med
andre partier 9 78 98 13 74 115
Interesserede organi-
sationers tilslutning til
et forslag 3 61 98 11 48 113
Dnsket om positiv
mediedaekning - - - 18 77 114
Eksperters og sagkyn-
diges udtalelser om
fors|qget 10 76 97 13 72 112

1. Svaralternativer: "betyder meget”, “betyder noget”, “betyder kun lidt”, "betyder intet”.

- Spergsmalet blev ikke stillet i 1980.

den faktiske indflydelse og den enskelige indflydelse. I tabel 6.3 gengives

Hardarsons tal for den danske del af undersogelsen.

Der er tre topscorere i tabel 6.3 med hensyn til den faktiske magt eller

indflydelse, nemlig regeringen, presse/radio/tv og Folketinget. Alle de ovri-

ge institutioner og aktorer er bestemt ikke uden indflydelse, men rangeres

dog klart lavere end de tre topscorere med gennemsnitsplaceringer i inter-

vallet 56-67 mod 77-84 for topscorerne. Igen kan man sige, at billedet er

pluralistisk, idet mange har et ord at skulle have sagt, og ingen er klart domi-

nerende. Nok sd interessant er imidlertid de normative vurderinger af, hvor

stor indflydelse de enkelte institutioner og akterer burde have, og dermed

afstanden mellem den faktiske og den enskelige indflydelse.

104



TABEL 6.3.
Folketingsmedlemmers opfattelse i 1994/95 af forskellige institutioner/akterers faktiske og

onskelige indflydelse i det danske samfund. Gennemsnitsplacering pé& en skala fra O til 100

FAKTISK DONSKELIG
INDFLYDELSE INDFLYDELSE DIFFERENCE
Regeringen 84 80 -4
Presse/radio/tv 81 47 -33
Folketinget 77 88 +11
Finansmarkedet 67 47 -20
Politiske partier 67 74 +7
EU 65 53 -12
LO 65 48 -17
Veelgerne (som gruppe) 62 80 +18
Embedsmeend i stat og kommune 62 44 -18
DA 61 45 -16
Det private erhvervsliv 56 49 -7
Minimum N 94 89 88

Kilde: Hardarson, 2000: Tabel 12.1 - 12.3.

For de tre topscoreres vedkommende er monstret klart. Ifolge Folketingets
medlemmer burde Tinget vare den mest indflydelsesrige institution af alle.
Regeringen burde maske sti lidt svagere, men medierne burde 1 hvert fald
have langt mindre indflydelse. Sidstnaevnte resultat er i god overensstemmel-
se med fremstillingen i kapitel 3, der bygger pa andre data om mediers og
journalisters rolle. I ovrigt fremgar det klart af tabel 6.3, at folketingsmed-
lemmerne gerne si, at velgerne og de politiske partier blev styrket. Der-
imod burde alle andre aktorer have mindre indflydelse, end de faktisk tilskri-
ves. Det ses altsd, at Folketingets medlemmer hylder en grundopfattelse, der
noje svarer til den parlamentariske styringskaede: Der bor findes et staerkt
parlament, placeret mellem sterke valgere og en sterk regering, idet de
politiske partier indgdr 1 det samlede billede. Alle andre har i medlemmernes
ojne 1 vekslende grad for stor indflydelse.

Sporgeskemaundersogelserne 1 Folketinget 1980 og 2000 giver ogsa
muligheder for at afdekke folketingsmedlemmernes syn pa styrkeforholde-
ne mellem centrale politiske institutioner og aktorer. I begge ar blev der
saledes stillet sporgsmal om, hvordan medlemmerne vurderede magtforhol-

dene mellem Folketinget, regeringen, embedsmandene, interesseorganisa-
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TABEL 6.4.
Folketingsmedlemmers opfattelse af magtforholdene mellem centrale akterer. Laest vandret
den procentandel, der tillegger forstnaevnte storre eller mindre indflydelse end de ovrige i

parvise sammenligninger

REGE- EMBEDS- ORGANI- VIRKSOM-

RING MAND SATIONER HEDER N
Folketing 1980 -33 39 34 71 9596
Folketing 2000 -27 30 71 80 112-115
Regering 1980 46 25 76 93-94
Regering 2000 47 78 83 114-115
Embedsmaend 1980 -23 52 9294
Embedsmaend 2000 35 48 113-114
Organisationer 1980 59 95
Organisationer 2000 37 111

1. Den procentandel, der tillegger ferstnavnte (sgjlen til venstre) sterst indflydelse minus den

andel, der tilleegger sidstnaevnte sterst indflydelse. Spergsmélsformulering: Se tabel 5.1.

tionerne og de storre virksomheder. I sporgsmalstormuleringen (se tabel
5.1) blev der benyttet parvise sammenligninger af samtlige de nevnte akto-
rer, hvilket giver ti resultater for hvert af drene, jf. tabel 6.4.

Tabel 6.4 viser 1 begge ar, at Folketingets medlemmer betragter regerin-
gen som mere indflydelsesrig end alle de ovrige institutioner og aktorer.
Folketinget kommer ind pa andenpladsen. Tinget vurderes altsi som mindre
indflydelsesrig end regeringen, men samtidig som mere indflydelsesrig end
embedsmand, organisationer og virksomheder, hvilket for sd vidt er helt i
overensstemmelse med Hardarsons ovennavnte tal, jf. tabel 6.3. Et tredje
gennemgdende resultat er, at private virksomheder 1 almindelighed findes at
vere mindre indflydelsesrige end de ovrige aktorer. Der er dog ogsa visse
@ndringer 1 folketingsmedlemmernes vurderinger af magtforholdene over
tid. Det fremgdr saledes endnu en gang, at interesseorganisationerne star sva-
gere 1 2000 end i 1980. Desuden er Tingets medlemmer af den opfattelse, at
embedsmandene 1 2000 har storre indflydelse end interesseorganisationer-
ne, hvorimod det forholdt sig omvendt i 1980.

Spergsmilstormuleringerne bag de navnte svar er naturligvis meget
almene og grovkornede (jf. noten til tabel 5.1). Resultaterne udelukker
derfor bestemt ikke, at der kan vzare store variationer over forskellige sag-
omrider med hensyn de enkelte aktorers relative indflydelse. Selv om for

eksempel organisationerne i almindelighed mitte vaere svakkede efter
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TABEL 6.5.
Folketingsmedlemmers sammenligning af partiers og interesseorganisationers indflydelse p&
forskellige sagomréder. Procentandel, der tilleegger partierne sterst indflydelse, minus pro-

centandel der tilleegger organisationerne sterst indflydelse’

1980 2000

PCT. N PCT. N
Retsforhold 74 92 89 115
Skattepolitik 59 92 78 115
Forsvarspolitik 76 92 72 115
Skolepolitik 32 89 62 114
Sygehuspolitik 25 91 48 115
Landbrugspolitik 9 93 3 113
Erhvervspolitik 21 91 -1 113
Milispolitik 15 91 -5 113
Forbrugerpolitik -3 91 -22 113
Arbejdsmarkedsforhold -32 93 -36 115
Finanspolitik - - 87 114
EU-politik - - 76 114
Asylpolitik - - 73 13

1. Spergsmélsformulering: “De bedes tilkendegive, hvem der efter Deres opfattelse har sterst
indflydelse p& nedennaevnte sagsomrader: Er det partierne i Folketinget eller interesse-
organisationerne?” "Ved ikke” svarene varierer i begge ér omkring ca. 10 pct. med
ydergreenserne ca. 5 og 16 pct.

- Spergsmdlet blev ikke stillet i 1980.

1980, kan de meget vel fortsat ove betydelig indflydelse pa bestemte omri-
der. Dette sporgsmal kan belyses via svarene pa andre spergsmal i de to fol-
ketingsundersogelser, 1 det mindste hvad angir medlemmernes opfattelser,
jf.tabel 6.5.

Medlemmerne blev spurgt om partierne i Folketinget eller interesseorga-
nisationerne efter deres opfattelse havde storst indflydelse inden for en rak-
ke sagomrader.T1 af omrdderne indgik 1 begge dr og yderligere tre kun 1
2000.Tallene i tabel 6.5 viser interessante monstre i medlemmernes svar,
bade over tid og i henseende til de forskellige sagomrader.

Hvad angir politiske sagomrader, stir partierne 1 Folketinget 1 begge ar
steerkest 1 forhold til organisationerne med hensyn til en rekke offentlige
aktivitetsomrader, sdsom rets-, skatte-, forsvars-, skole- og sygehuspolitik. Pa

de tre omrader, der kun indgik 1 undersogelsen fra 2000 (finans-, EU- og
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asylpolitik) betragtes partierne ligeledes som langt de mest indflydelsesrige i
forhold til interesseorganisationerne. Knap s sterkt som, eller endog bety-
deligt svagere end, interesseorganisationerne star Folketingets partier pa de
omrader, der traditionelt betegnes som overvejende ,,korporatistiske® (jf.
Damgaard, 1981), nemlig landbrugs-, erhvervs-, miljo-, forbruger- og ikke
mindst arbejdsmarkedspolitik. Der er altsd ifelge Folketingets medlemmer 1
begge ar en tydelig forskel pa parti- versus organisationsindflydelse athan-
gigt af, hvilke sagomrdder der teenkes pa, selv om organisationerne maske
nok 1 en generel vurdering har mistet magt i de seneste drtier.

Udviklingen over tid viser ogsa et interessant og bemarkelsesvardigt
monster. Der er nemlig ifolge Folketingets medlemmer sket en slags polari-
sering af de omrider, hvorpa henholdsvis partier og organisationer er rela-
tivt sterke. Hvor partierne stod sterkt i 1980, er de blevet endnu sterkere i
2000, og organisationernes indflydelse er styrket pd netop de omrader, hvor
de 1 forvejen betragtedes som staerke i forhold til partierne.

SAMMENFATNING

Som i tidligere historiske perioder har aktivitetsniveauet i Folketinget veret
stigende 1 de seneste drtier. Medens regeringerne star for veeksten 1 antallet af
fremsatte og vedtagne lovforslag, er det oppositionens partier og medlem-
mer, der driver udviklingen frem med hensyn til beslutningsforslag, fore-
sporgsler og spergsmal til ministre. En af de vasentligste reformer af Folke-
tingets arbejde 1 den omhandlede periode er indferelse at de stiende, specia-
liserede udvalg i 1972, der bidrager til at sikre effektiviteten i Folketingets
arbejde og skaber mulighed for eget kontrol med regeringen. Udvalgene
strukturerer 1 hoj grad medlemmernes aktiviteter.

Specielti 1980’erne er der sket markante @ndringer i den parlamentariske
praksis. Danmark har negativ parlamentarisme, og regeringerne er over-
vejende mindretalskoalitioner. Den endelige afstemning om finanslovsfor-
slaget er blevet ,,politiseret™, hvilket har tilskyndet til en ny form for finans-
lovstorhandlinger med et ofte kompliceret forligsmenster. Endvidere er der
udviklet en praksis, hvorefter en regering ikke behover at traede tilbage eller
udskrive valg, selv om den kommer i mindretal pa et vasentligt sporgsmal.
Alternative flertal er en mulighed, der ma regnes med.

Partigrupperne ma karakteriseres som helt centrale omdrejningspunkter
eller drivkraefter i Folketingets arbejde. Deres formelle og iser uformelle

arbejdsformer er institutionaliserede med hojt udviklede specialiserings-,
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reprasentations- og samordningsmekanismer. Det muligger, at partigrup-
perne, efter interne afklaringsprocesser, som hovedregel kan optraede som
enhedsaktorer. Det er vanskeligt at se, hvordan Folketinget skulle kunne
fungere uden den komplekse styring, der foregir via partigrupperne.

Undersogelser af normative magtopfattelser viser som hovedtendens, at
folketingsmedlemmer (ikke overraskende) er tilhaengere af steerke aktorer 1
den parlamentariske styringskade. Praksis lever ikke helt op til folketings-
medlemmernes onsker — iser findes medierne igen at have for stor indfly-
delse — men regering og Folketing vurderes generelt som mere magtfulde
end embedsmand, organisationer og virksomheder. Selvom organisationer-
ne generelt stir relativt svagt, har medlemmerne dog klart blik for, at de pa
visse omrader (iser arbejdsmarked og forbrugerpolitik) kan vare mere ind-
flydelsesrige end partigrupperne.

Alt 1 alt kan dette kapitels resultater tjene som en nyttig baggrund for det
naste kapitels mere systematiske analyse af forholdet mellem Folketing og

regering i et principal-agent perspektiv.
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KAPITEL 7

FOLKETING OG REGERING

Bide den danske og den internationale litteratur om regeringsdannelser
har i almindelighed underbetonet de bindinger og begrensninger, enhver
regering patager sig allerede ved sin udnavnelse. Ingen demokratisk rege-
ring er nemlig almagtig, og da slet ikke mindretalsregeringer uden fast
stotte til flertalsdannelse 1 vigtige sporgsmal, som Danmark har varet si rig
pd 1 de seneste artier. Kernen 1 parlamentarismen er, at ingen regering kan
overleve en mistillidserklering fra parlamentets flertal. Med dette som bag-
grund for de lobende parlamentariske aktiviteter er principal-agent teorien
formentlig frugtbar til neermere analyser af forholdet mellem Folketing og
regering.

Principal-agent teorien introduceredes 1 kapitel 1. Kort sagt er det ofte
fordelagtigt at delegere kompetence til en agent, der kan holdes til regnskab
for den virksomhed, der udeves pi principalens vegne. Men enhver delega-
tion indebarer risiko for, at agenten ikke trofast folger principalens interes-
ser, hvilket rejser sporgsmal om, hvorledes sidanne agentproblemer kan loses
eller modvirkes. Der er foresliet fire hovedtyper af kontrolinstrumenter:
Kontraktudformning, screenings- og udvalgelsesmekanismer, overvig-
nings- og rapporteringsprocedurer samt institutionelle kontrolinstanser.
Som nzvnt i kapitel 1 virker de to forstnevnte mekanismer ex ante, dvs. for
en aftale mellem principal og agent treeder 1 kraft, hvorimod de to sidst-
nevnte virker ex post, dvs. efter en aftale er indgdet mellem parterne. Disse
hovedtyper benyttes i den folgende fremstilling af forholdet mellem Folke-
tinget som principal og regeringen som agent. Som det vil fremga har Fol-
ketinget serdeles rige muligheder for at benytte samtlige de naevnte kon-
trolmidler, hvilket da ogsd 1 hej grad sker 1 praksis.

I kapitel 1 fremhaevedes endvidere, at kontrol (ligesom magt, indflydelse,
styring og autoritet), der hviler pa politisk relevante ressourcer, har to
vasentlige fremtraedelsesformer, nemlig hvad der kan kaldes eksplicit

(direkte) og implicit (indirekte) kontrol. Sidstnavnte kan ogsd kaldes anti-
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ciperet reaktion. Hvad ordet ,,kontrol* angir, er der imidlertid grund til at
navne, at det ikke mindst pd det parlamentariske omride ogsa har en vide-
re betydning, nemlig som en aktivitet, der kan kaldes ,,granskning® af
situationer og begivenheder. I denne forstand indebarer kontrol underso-
gelse af, om ,,alt er 1 orden® og 1 overensstemmelse med foreskrevne regler
og uformelle normer. I det parlamentariske liv kan granskning vedrere
bide sxrlige sager og lebende overvigning af, om regeringen handler
inden for geldende retlige rammer samt indgdede forlig og aftaler mellem
politiske partier. Kontrol 1 betydningen granskning kan foregi med
udgangspunkt i en mistanke om, at geldende regler eller normer er blevet
overtradt, men kan ogsd vere af helt rutinemeessig karakter, som for eksem-
pel revision eller regnskabskontrol. Noget andet er si, at selv en 1 udgangs-
punktet helt dben granskning kan pavise fejl eller uregelmassigheder, der
kan give anledning til sanktioner med brug af direkte magtinstrumenter.
Endvidere kan blot bevidstheden om, at en granskning af agentens hand-
linger vil eller kan blive foretaget, bidrage til, at handlingerne udferes inden
for de gxldende regler og rammer, hvilket da er udtryk for indirekte ind-
flydelse eller anticiperet reaktion. P4 disse mader er der altsd en klar sam-
menhang mellem kontrol som granskning og kontrol som magt eller ind-
flydelse. I praksis er det ofte svaert at adskille de to fenomener, selv om de
principielt er forskellige.

I sin bog om Folketingets kontrol med forvaltningen, der i udgangs-
punktet er juridisk, anvender Lars Busck (1988: 36-38) ogsd kontrolbe-
grebet 1 to betydninger, der nogenlunde svarer til den her benyttede son-
dring. Han taler siledes om kontrol i betydningen ,,indseende eller tilsyn*,
hvorved der henvises til de veje, ad hvilke der kan skatfes information om
forvaltningen (jt. ,,granskning*). Her overfor star kontrol 1 betydningen
»indflydelse, pavirkning, eventuelt videregiende som styring eller herre-
domme*.

Parlamentarisk kontrol omfatter altsd bade magtudevelse og granskning 1
forhold til regeringen og dens ministre. Magtudevelse kan foregi bade forud
for en regerings udnavnelse (ex ante) og efter regeringsdannelsen (ex post).
Granskning er derimod en aktivitet, der udelukkende foregir efter rege-
ringsdannelsen. I de folgende afsnit behandles forst Folketingets forud-
giende kontrol med regeringen via ,,kontrakter samt ,,screening og udveel-
gelse®. Derefter undersoges forskellige former for efterfolgende kontrol.
Endelig vurderes kontrolformernes udbredelse og udviklingen af deres

anvendelse over tid.
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FORHANDSKONTROL: KONTRAKT, SCREENING
OG UDVAEZLGELSE

I den relevante litteratur betyder ordet ,,kontrakt* ikke en juridisk bindende
aftale. Det defineres i en bredere forstand som ,,det sat betingelser, hvorpa
regeringen tillades at indtage posterne® (Strom, 1995:74). Sidanne regler,
der kan vare formelle eller uformelle, har til formal pa forhand at sette
graenser for en ny regerings handlinger eller, med et andet udtryk, at undga
,;moralsk hasard®.

Det viser sig hurtigt, at den analytiske sondring mellem ,,kontrakt” og
,.screening og udvalgelse* ikke kan opretholdes 1 virkelighedens verden, da
de to aspekter er fuldsteendig sammenvavede 1 praksis. Men den forudgien-
de kontrol, der foregir i forbindelse med regeringsdannelser 1 Danmark, kan
udleses af litteraturen om de geldende regler og praktiske procedurer (fx
Kaarsted, 1988;Albak Jensen, 1997; Damgaard, 1999; M.IN. Pedersen, 2000;
Skjaeveland, 2002).

Kort fortalt siger de uformelle danske spilleregler, at de politiske partiers
ledere under et personligt fremmeode ridgiver monarken, hvis der er usik-
kerhed om udpegningen af en ny regering. Dersom partiernes offentligt
kendte rad utvetydigt peger pa en flertalsregering eller en mindretalsrege-
ring med sikker stotte 1 Folketinget, skal den pigzldende regering udnav-
nes. Hvis sidanne flertalsmuligheder ikke eksisterer, er opgaven at udnavne
en regering, der i den givne situation har de bedste overlevelsesmuligheder
eller 1 det mindste ikke straks vil blive vealtet af et mistillidsvotum 1 Folke-
tinget. Hertil ma fojes, at den fungerende statsminister, og ikke monarken, er
ansvarlig for tolkningen af partiernes anbefalinger, der langtfra altid er kry-
stalklare. Endvidere er praksis, at der 1 den eller de forste fase(r) af processen
kan udnavnes en ,,kongelig undersoger™ til at klarlegge regeringsmulighe-
derne, hvis en statsministerkandidat ikke umiddelbart fremgar af partiernes
ridgivning. I denne uformelle proces, der over tid er blevet stadig mere insti-
tutionaliseret 1 Danmark, kan iagttages 1 det mindste tre vasentlige hoved-
treek i et principal-agent-teoretisk kontrakt- og udvelgelsesperspektiv.

For det forste sigter procedurerne pd, at der etableres en regering, som 1 en
grundleggende forstand er i overensstemmelse med Folketingets flertal
(eller i det mindste ikke i modstrid med dets onske). Nok sa vigtigt er det, at
Folketingets flertal (principalen) 1 praksis er et flertal repraesenteret via poli-
tiske partier, der i denne henseende 1 hojere grad end i alle andre sporgsmal
optrader som enhedsaktorer (Laver og Schofield, 1991: Appendix A). Der-
med understreges de politiske partiers centrale rolle 1 det reprasentative
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demokrati endnu en gang (jf. iser kap. 2 og 6). Det er partierne og ikke
Tingets individuelle medlemmer, der etablerer parlamentarisk basis for en
regering. Uden en hej grad af partisammenhold ville parlamentarismen
kunne udvikle sig kaotisk. Den parlamentariske styreform fordrer eksisten-
sen af veletablerede partier og partisystemer, hvilket kan vare forklaringen
pd, at mange nye demokratier uden konsoliderede partier vaelger andre sty-
reformer i form af praesidentialisme eller blandinger af parlamentarisme og
prasidentialisme (Lijphart, 1999). En sammenlignende undersogelse viser, at
Danmark i forhold til de fleste andre vesteuropaiske lande med parlamen-
tarisme, oftere har haft ministre, der bdde er medlemmer af parlamentet
(endog med hej anciennitet, jf. Kirk & Knudsen, 1997) og har ret fremtrae-
dende poster 1 deres respektive partier (Saalfeld, 2000). Et sadant resultat af’
»screening og udvalgelse™ af ministre, skulle alt andet lige befordre gode
relationer mellem parlament og regering. Udnavnelse af ministre uden par-
lamentarisk erfaring kan omvendt vare et problem for bide ministerene
selv og vedkommendes principal, der i denne henseende er sivel partiledel-
sen som parlamentets flertal.

Et andet trek ved forhandlinger om danske regeringsdannelser viser ogsa
noget om partiernes centrale rolle, men peger desuden pa et par serlige
feenomener. Det forste af disse er, at monarken ikke leengere har nogen selv-
steendig indflydelse pa, eller ansvar for, udfaldet af regeringsforhandlingerne.
Tidligere, og miske endnu i 1950, heendte det, at monarken (eller kabinets-
sekretariatet) 1 serlige situationer fik indflydelse pa processens forlob (Kaar-
sted, 1964; 1988). I hovedsagen er der imidlertid ikke lengere tvivl om, at
indflydelsen og ansvaret helt er overladt til partierne, der jo ogsa skal leve
med processens udfald.Ved grundlovsendringen i 1953 blev indfort en
bestemmelse (§ 32, stk. 2) om, at en regering ikke kan udskrive valg, for
,.statsministeren har fremstillet sig for Folketinget*. Dermed ville man for-
hindre et ,,statskup‘, som nogen mente, det blev forsogt under den sikaldte
paskekrise 1 1920 (Kaarsted, 1968).

Det andet serlige trek er fenomenet ,,negativ parlamentarisme, der blev
nevnt i kapitel 6. Det indebazrer 1 Danmark, at der hverken kraves en
afstemning i Folketinget, der pa en eller anden made godkender eller accep-
terer en given regeringsmulighed, eller et via en afstemning dokumenteret
flertal for en regering. Undersogelser har vist, at negativ parlamentarisme
sammenlignet med positiv parlamentarisme, tenderer mod at frembringe
mindretalsregeringer pd en ofte ret smal parlamentarisk basis. Mindretals-

regeringer har endvidere en kortere levetid end flertalsregeringer. Positiv
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parlamentarisme er imidlertid ingen garanti for, at der dannes flertalsrege-
ringer, eller at sidanne har en lang levetid (Bergman, 1995). Ingen forfat-
ninger kraever ligefrem, at regeringspartier rader over eget flertal, selvom
den positive parlamentarismes princip er geldende (Christensen & Dam-
gaard, 1999). Den danske praksis med mindretalsregeringer indebarer, at
tillidsforholdet mellem principal og agent er pa permanent prove. Mindre-
talsregeringer uden fast sikkerhedsnet kan endvidere udsattes for, at ,,prin-
cipalen® i virkeligheden er flere forskellige flertal af partier 1 Folketinget,
som det iser demonstreredes under Firkloverregeringerne 1982-88 (jf.
Damgaard, 1990; 1999), men ogsd i mindre omfang i tiden derefter. ,,Kon-
trakten® mellem principalen og agenten er 1 disse tilfzelde skrevet til fordel
for principalen, der imidlertid samtidig padrager sig et ansvar over for val-
gerbefolkningen, som regeringens partier maske kan sige sig fri for: Hvis
regeringen ikke har magten, har den vel heller ikke ansvaret? Endelig kan
den betragtning fremfores, at sairbare danske mindretalsregeringer nok dan-
nes uden langvarige regeringsforhandlinger (som kendes fra andre lande, der
typisk etablerer flertalsregeringer, jf. Boston, 1998: 25), men pa den anden
side er underkastet en langt mere indgdende og faretruende lobende kontrol
fra principalens side. Dette synspunkt har meget for sig, som det vil fremga i
de folgende hovedafsnit.

Et tredje trek ved danske regeringstorhandlinger ligger mere implicit 1
ovenstiende korte prasentation. Det drejer sig ligeledes om partiernes rolle
og mere konkret deres forhandlinger om koalitionsaftaler (eller ,,regerings-
grundlag® som den danske betegnelse synes at vaere blevet). Koalitionsaftaler
er normen i lande, som praktiserer flertalsparlamentarisme, herunder
Tyskland, Holland, Belgien og Ostrig (Miiller & Strom, 2000). Ideen er, at
partier med et flertal 1 parlamentet ikke blot aftaler en fordeling af minister-
portefoljer, men ogsa en ret konkret formuleret politik, der skal gennem-
fores 1 den forestiende parlamentsperiode. Pd den made bliver regeringen
som agent en tro kopi af parlamentstlertallet, der principielt set kun behover
at bekymre sig om velgertilslutningen pa naste valgdag. Det er til gengzeld
et vigtigt punkt, for selv om undersogelser viser, at alle regeringer i det lange
lob taber stemmer, gelder det 1 serlig grad flertalsregeringer (Narud &
Valen, 2001). Forudsat enighed mellem regeringspartierne, der ganske vist
ikke altid holder, kan regeringspartierne i en flertalsregering afvise politiske
angreb og kontrolforseg fra oppositionens side.

I Danmark har skriftlige og offentliggjorte koalitionsaftaler indtil for
nylig vaeret sjeldne. Efter anden verdenskrig kendtes indtil 1993 kun en
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sadan aftale i forbindelse med dannelsen af ,, Trekantregeringen® (S, RV,
DR) 1 1957. Men det vides, at ikke oftentliggjorte skriftlige aftaler blev ind-
gaet 1 for eksempel 1968 (V,K,R) og 1978 (S,V) (jt. Damgaard 2000a). Den
traditionelt begraensede danske interesse for regeringsaftaler haenger til dels
sammen med, at der 1 efterkrigstiden dannedes forholdsvis fa flertalsre-
geringer. Et-parti regeringer er ikke relevante 1 denne sammenhang, og
mindretalskoalitioner kan ikke selvstendigt gennemfore den politik, rege-
ringspartierne matte kunne enes om. Regeringsdannelsen 1 1993, der
resulterede 1 en flertalsregering for forste gang i mere end 20 dr, blev et
vendepunkt i denne udvikling. Ikke blot blev der i 1993 mellem fire partier
(S, RV, CD, KrF) indgiet en koalitionsaftale, som de efterfolgende kunne
gennemfore uden at sporge sig for i Folketinget, men alle senere regeringer
(der var/er mindretalskoalitioner) har ogsa indgiet og offentliggjort deres
regeringsgrundlag. Dette tyder pd, at koalitionsaftaler bide kan tjene til at
synliggore en regerings politik, og til at regeringspartier kan holde hinan-
den fast pd den politik, de gerne vil gennemfore. Et eksempel pa en variant
af den klassiske koalitionsaftale mellem regeringspartier er den aftale VK-
regeringen i 2001 indgik med Dansk Folkeparti. Den giver partierne
mulighed for aftaler til anden side pa ikke aftalte omrider, som det s ofte

sker 1 dansk politik.

EFTERFOLGENDE KONTROL

Efterfolgende kontrol refererer til aktiviteter, der udeves efter en regerings
tiltreeden. Den omfatter to hovedformer, nemlig dels overvigning og rap-
portering, der umiddelbart og direkte angar forholdet mellem Folketing og
regering, dels institutionelle kontrolinstanser, der involverer en tredjepart i
kontrolvirksomheden. Indledningsvist ma fremhaves, at de forskellige
instrumenters betydning understreges af, at Folketinget som yderste sank-
tionsmiddel kan vedtage et mistillidsvotum til regeringen. Det er som naevnt
kernen i den parlamentariske styreform. Regulere mistillidsvota er kun
vedtaget tre gange 1 Danmark (1909, 1947, 1975), men selve muligheden for
en mistillidserklering virker disciplinerende pa en regering i overensstem-
melse med princippet om den anticiperede reaktion.Tilsvarende gaelder i
ovrigt for den individuelle minister, der 1 de ret fa tilfelde, der er registreret,
vealger at gd , frivilligt™, inden en kritik bliver rigtig alvorlig (Christensen,

1997).
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OVERVAGNING OG RAPPORTERING

Ifelge grundloven skal statsministeren 1 folketingsirets forste mede give en
redegorelse for rigets almindelige tilstand samt de af regeringen patenkte
foranstaltninger (,,abningstalen®). P4 grundlag af denne redegorelse foreta-
ges en almindelig debat 1 Folketinget, hvorunder der kan fremsattes forslag
til vedtagelser (motiverede dagsordener). Ifolge Folketingets forretnings-
orden kan statsministeren ogsd, for eksempel efter et valg eller regeringsskif-
te, give en sidan redegorelse efter ssamme regler om debat og eventuel
afstemning. De drlige forslag til finanslov kan ogsa betragtes som almindelige
redegorelser fra regeringens side, og den endelige afstemning om forslaget
kan 1 praksis udvikle sig til et sporgsmal om tillid eller mistillid til regerin-
gen. Folketinget kan derudover ved lov eller pa andre mider pilegge eller
anmode regeringen om at give en redegorelse om et givet emne. Som Lars
Busck (1988:78) konstaterede:

Ud over de lovbestemte redegorelsespligter finder man 1 utallige variatio-
ner, i lovforarbejder, i folketingsbeslutninger og i andre tilkendegivelser
fra Folketingets side, henstillinger og pilag til ministrene, eller tilsagn fra
disse, om at fremkomme med redegorelser om et nermere angivet emne.

Busck finder desuden en klar tendens til, at folketingsudvalgene indsattes
som det forum, hvori ministrene skal aflegge redegorelser, i stedet for Tin-
get som helhed. Han skenner ogsa, at sidanne redegorelser anvendes ,,som
middel til at folge med i og pavirke udviklingen pa hele forvaltningsomra-
der® (s. 80).

I henhold til grundloven kan Folketinget ogsa pd en mere direkte og
undertiden ogsd mere dramatisk mide atkreve regeringen en redegorelse
ved at stille en foresporgsel til en eller flere ministre. Den efterfolges af en
debat, hvorunder forslag til vedtagelse (motiveret dagsorden) kan fremsat-
tes. Som det fremgik af tabel 6.1, har antallet af foresporgsler vaeret staerkt sti-
gende i de seneste artier. I henhold til Folketingets forretningsorden (§20)
kan medlemmerne endvidere stille sporgsmal til mundtlig eller skriftlig
besvarelse, en mulighed som ligeledes 1 stigende grad er blevet udnyttet i de
senere ar, iser hvad angdr spergsmil til skriftlig besvarelse. En ny type af
sporgsmal med ,,uforberedte svar* blev dertil indfort 1 1997 for at muliggoere
en mere levende meningsudveksling om aktuelle sporgsmal.

Der er altsa rige muligheder for parlamentarisk kontrol via folketingssalen

(f. endvidere Damgaard, 1994). Men derudover tilbyder de stiende udvalg
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andre kontrolmuligheder. I forbindelse med udvalgsreformen i 1972 forud-

sattes,

... at de stiende udvalg i ner kontakt med de pidgxldende ministre holder
sig 4 jour med udviklingen inden for hvert sit arbejdsfelt og ogsd kan stil-
le sporgsmail til en minister, selv om konkrete forslag pd omridet ikke
foreligger ... (Betenkning og indstilling, 1972: 2).

Denne formulering er kimen til, hvad der i Folketingets jargon betegnes
som sporgsmal under udvalgsarbejdets sikaldt ,,almindelige del, der invol-
verer alt andet end forslag til love og beslutninger, som udger udvalgsarbej-
dets ,,forslags-* eller ,,specielle del”. Den danner med andre ord grundlag
for den lobende kontrolaktivitet, som iszer medlemmer af oppositionspartier
kan udeve i relation til regering og ministre. Formelt er det udvalget som
sadant, der stiller sporgsmal, men i realiteten er det som regel individuelle
medlemmer. Den normale praksis er, at et udvalgsmedlem blot afleverer et
sporgsmal til udvalgets sekretaer, der s befordrer det videre til den pigael-
dende minister, hvis det ikke er behaftet med problemer af formel karakter.
Spergsmilene kan benyttes med kontrol som formal, hvad enten der er tale
om forseg pa indflydelse eller granskning. Men som Henrik Jensen (1995)
viser, kan medlemmernes subjektive motiver ogsd vare af anden art. Tabel
7.1 sammenfatter nogle hovedtendenser i udvalgenes aktiviteter over de tre

delperioder, der ogsa benyttedes 1 tabel 6.1 vedrorende plenumaktiviteter.

TABEL 7.1.
Aktiviteter i Folketingets udvalg 1972/73 — 2000/01. Arlige gennemsnitsantal

1972/73-1981/82 1982/83-1991/92 1992/93-2000/01

Udvalgsmeder 709 687 614
Samréd 406 469 717
Deputationer 245 335 340
Skriftlige

henvendelser 1.118 1.780 2.866
Skriftlige spergsmal 4.266 7.099 7.971
Skriftlige samrdds-

spergsmdl 632 452 629
Udvalgsbilag 6.864 12.113 20.365

Kilde: Folketingstidende. Arbog og Registre 2000/01.
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Tabel 7.1 viser et samlet antal drlige udvalgsmeder i de tre perioder pa 6oo-
700 med en vis nedadgiende tendens. Der holdes altsd ikke flere udvalgs-
moder end for 30 ar siden. Derimod er antallet af samridd med ministrene
som kontrolinstrument klart stigende over tid, fra godt 400 i gennemsnit per
ar til godt 700.Antallet af skriftlige samradssporgsmal viser ikke nogen klar
tendens, men der er en kraftig stigning 1 det antal skriftlige sporgsmal, der i
udvalgene stilles til ministrene, fra godt 4.000 til knap 8.000 i gennemsnit
per dr. Fra og med folketingsaret 1988/89 foreligger endvidere oplysninger
om fordelingen af skriftlige sporgsmal pa henholdsvis almindelig og speciel
del. I neaesten alle drene stilles mere end halvdelen af spergsmalene under
almindelig del. Forskellige undersegelser har dokumenteret, at det 1 meget
hej grad er medlemmer af oppositionspartier, som stiller § 20-sporgsmal i
Folketinget, og Henrik Jensen (1995) har i fortsattelse heraf pavist, at det til-
svarende gor sig geldende 1 udvalgene. Ikke uventet er iser flojpartiernes
reprasentanter flittige brugere af sporgsmalsinstituttet, hvorimod medlem-
mer af regeringspartier er lidet aktive i denne henseende.

Claus Dethlefsen (1999: 156) har fremhaevet, at Folketinget ikke blot 1 sti-
gende grad tilkendegiver sin opfattelse via folketingsbeslutninger og vedta-
gelser, men ogsd igennem udvalgene. Sidanne tilkendegivelser kan forega

mundtligt under samrad mellem ministeren og udvalget:

Som ved redegorelser i Tinget vil der normalt ikke blive foretaget en
konklusion i udvalget af debatten. Men ministeren vil naturligvis pd bag-
grund af sine egne (og eventuelle deltagende embedsmends) iagttagelser
under modet have fiet en fornemmelse af, hvad der eventuelt mitte
vaere/kunne dannes et flertal for 1 salen. Og ministeren vil derfor have en
tilbgjelighed til at indrette sin administration herefter.

Udvalgenes tilkendegivelser kan ogsa vere skriftlige, for eksempel i form af
en beretning eller et brev til ministeren. Udvalgene kan imidlertid ikke traef-
fe formelle beslutninger pa Tingets vegne — dog kan Finansudvalget bevilge
udgifter og Europaudvalget godkende ministerens forhandlingsmandat for-
ud for meder 1 EU’ ministerrad. Alligevel konkluderer Dethlefsen (s.161) pa
folgende made:

Folketingets tilkendegivelser fremkommer stadig oftere fra udvalgene,
selv om de — bortset fra Finansudvalget — ikke juridisk kan traffe beslut-
ninger pa Folketingets vegne. Men da den politiske vagt bag disse tilken-
degivelser er vigtigere end den juridiske og udvalgene er ssammensat af
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folketingsgruppernes ordferere pa omridet, vil udvalgenes tilkendegivel-
ser fi en stadig sterre betydning.

Jens Peter Christensen (1999) har peget pd endnu en markant udvikling i
Folketingets kontrolinstrumenter, nemlig den stigende brug af serlige dom-
merledede undersogelsesorganer efter 1980. De omfattede for eksempel
Spar Nord-sagen, Tamilsagen og sagen om kreativ bogforing i Skattemini-
steriet. I perioden 1980-1993 nedsattes 20 sidanne undersogelsesorganer 1
forbindelse med politisk-administrative skandalesager, hvilket kan sammen-
lignes med henholdsvis fire i 1960’erne og tre i 1970 erne. Christensen ser
udviklingen som udtryk for, at det politiske ansvar er blevet retliggjort. Han
fremhaver, at langt de fleste undersogelser er blevet ivaerksat efter krav fra
oppositionen, og at udviklingen efter 1980 ber ses i sammenhzng med den
serlige mindretalsparlamentarisme, der udviklede sig 1 perioden (jf. kap. 61
denne bog).

Pa baggrund af en detaljeret granskning af de nzevnte skandalesager har
Jens Peter Christensen (1997:kap. 20) identificeret en rakke normer for kor-
rekt ministeradferd, som kommer til udtryk i beretningerne fra de pigel-
dende undersogelser. Disse normer er interessante 1 et kontrolperspektiv,idet
de fortsat kan forventes anvendt 1 pikommende tilfelde. Derfor gengives
Christensens (s. 596) opregning afi alt otte ministerpligter i kortfattet form:

(1) sandhedspligten over for Folketinget, (2) ministerens pligt til at
udspoerge sine embedsmand, sa ministeren ikke holder sig i bevidst uvi-
denhed om vasentlige forhold, (3) pligten til at respektere arbejdsdelin-
gen mellem minister og embedsmeand, herunder pligten til at respektere,
at embedsmands sagkundskab setter greenser for ministerens instruk-
tionsbefojelse, (4) pligten til at respektere almindelige forvaltningsretlige
grundsatninger, (5) pligten til at overholde de bevillingsretlige regler, (6)
pligten til at overholde lovgivningen, (7) ministerens initiativpligt som
forvaltningschef og (8) statsministerens tilsynspligt.

Christensen finder, at ministerens sandhedspligt over for Folketinget og dets
udvalg er det mest gennemgdende tema i de foreliggende beretninger. Det
viser sig ogsd, at en beretnings karakteristik af en ministers forhold til sand-
heden kan vere baggrund for en ministers umiddelbare afgang (som 1 sagen
om , kreativ bogforing™ og i Tamilsagen). Alment ma nok siges, at mere
alvorlige parlamentariske konsekvenser for ministeren kun vil komme pa

tale 1 tilfzelde af grove normbrud.
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Efter et forudgiende udvalgsarbejde (Betaenkning nr. 1315, 1996) blev der
11999 vedtaget en Lov om undersogelseskommissioner. Samtidig blev pro-
cedureregler indarbejdet som et sarligt kapitel 1 Folketingets forretnings-
orden. De nye regler muliggor, at Udvalget for Forretningsordenen (p4 for-
arbejde af et permanent underudvalg) kan indstille til Folketinget, at der
nedsattes en undersogelseskommission efter reglerne 1 loven herom.
Udgangspunktet er ifelge loven, at arbejdet skal omfatte ,,neermere bestem-
te forhold af almenvigtig betydning®. Loven siger ogsa udtrykkeligt, at en
undersogelseskommission skal nedsattes, hvis Folketinget vedtager en
beslutning herom.Vedtages en sidan indstilling, sker den nermere beskri-
velse af kommissionens opgave af Udvalget for Forretningsordenen (eller
underudvalget) 1 samrdd med justitsministeren. SF foreslog 1 fordret 2002
nedsattelse af en undersegelseskommission 1 Farum-sagen efter de nye
regler. Sagen viderefortes 1 begyndelsen af folketingsiret 2002/03 med et
forslag til folketingsbeslutning uden om regeringen af et flertal bestiende af
SES,EL og DE

INSTITUTIONELLE KONTROLINSTANSER

Grensen mellem de omtalte former for overvigning og rapportering pa
den ene side og institutionelle kontrolmidler pa den anden er ingenlunde
skarp. Sidstnavnte kan meget vel ses som serlige former for overvigning og
rapportering. Tanken er imidlertid, at visse (permanente) institutioner med
relativt selvstendige befojelser kan forsyne Folketingets medlemmer med
oplysninger og synspunkter, der er relevante for Tingets kontrol med rege-
ringen — vel at merke informationer, der ikke er styret eller formidlet af
regeringen eller en minister, som tilfeldet er med ministres redegorelser og
svar pa stillede sporgsmal i sal eller udvalg. Rigsrevisionen og Ombudsman-
den er meget klare eksempler pa saidanne institutioner, men en rakke andre
institutioner, organisationer og akterer kan ogsd betragtes som kontrol-
instanser i nervarende ssammenhaeng.

Ombudsmanden og Rigsrevisionen er begge oftentlige institutioner, som
organisatorisk er placeret under Folketinget, men uathangige i lesningen af
deres opgaver. Ombudsmandsinstitutionen indfortes i grundloven af 1953
og etableredes 1 1955 for at skabe yderligere kontrol med forvaltningen,
medens Rigsrevisionen efter mange ars diskussion 1 1991 overfortes fra
Okonomiministeriets regi til Folketinget (Knudsen, 2001: 138-144). De
afgiver begge beretninger af forskellig slags til Folketinget om forhold 1 for-
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valtningen, der indgir i en kontrolsammenhzng, men ,,ikke som kontrol
med den berettende myndighed® (Busck, 1988: 82), som tilfeeldet er med de
tidligere omtalte redegorelser og svar fra ministre. De kan understotte Fol-
ketinget i kontrollen med administrationen ved informationer om forhold,
der bor kritiseres eller forbedres.

I 2001 modtog Ombudsmanden ca. 3600 klager, hvortil kommer, at han
rejste 100 sager af egen drift og foretog 29 inspektioner. De fleste klager blev
dog ikke realitetsbehandlet af forskellige formelle grunde, men 20 procent af
de realitetsbehandlede sager gav anledning til kritik, henstilling eller begge
dele (Folketingets Ombudsmands beretning for dret 2001, 2002: 14). Det kan
vel haevdes, at ,,meningen med institutionen 1 hojere grad er at varne om
den enkelte borgers interesser over for forvaltningen end at tjene som kon-
trolorgan for Folketinget* (Busck, 1988: 95), men det forhindrer naturligvis
ikke, at Ombudsmanden samtidig leverer anvendeligt input til politikere.
Der foreligger neppe systematiske undersogelser af, 1 hvilket omfang
Ombudsmandens udtalelser fir praktiske virkninger pa denne made, men et
af de mere dramatiske eksempler herpa fremgir af Jens Peter Christensens
(1997: 302) indledning til omtalen af Tamilsagen:

Baggrunden for nedsxttelsen af undersogelsesretten i Tamilsagen var en
udtalelse afgivet af Folketingets Ombudsmand den 1. marts 1989, hvoref-
ter han fandt det ,,overordentligt kritisabelt”, at Justitsministeriet og
Direktoratet for Udlendinge havde undladt at feerdigbehandle ansog-
ninger om familiesammenforingssager vedrorende tamilske flygtninge
inden for en rimelig tid.

Rigsrevisionen foretager bdde finansiel revision af statens regnskaber og
forvaltningsmaessige bedommelser af, om en institutions opgaver er gen-
nemfort pd en okonomisk og hensigtsmassig made 1 forhold til de opstille-
de mil. Dens beretninger afgives til de af Folketinget valgte Statsrevisorer,
der skal videregive Rigsrevisionens beretning til Folketinget med eller
uden bemzarkninger. I 2000 blev der afgivet i alt 19 beretninger (Arbog og
Registre 2000-01, 2002: 62-65). Statsrevisorerne er den eneste myndighed,
der kan anmode Rigsrevisionen om at foretage undersogelser. Jens Peter
Christensen (200T1) viser, at tre af de ovenfor omtalte skandalesager (Post-
skandalesagen, sagen om landbrugsfondene og sagen om ,,Hartling-konto-
en”) havde baggrund i Statsrevisorernes kritiske bemarkninger, hvortil
kommer, at kritikken 1 et par andre sager gav anledning til advokatunder-

sogelser.
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Der synes ikke at herske tvivl om, at Rigsrevisionen i de senere dr er blevet
mere aktiv i bestreebelserne pa at kontrollere ministeriernes skonomiske
forvaltning i bred forstand. Ogsa Statsrevisorerne er blevet mere bevidste
om deres opgaves vigtighed (Peter Christensen, 1999). Det er vist en almin-
delig erfaring, at ingen 1 den offentlige forvaltning er specielt glade for at
have Rigsrevisionen pa besog, lige sa lidt som de onsker en sag for Ombuds-
manden. Begge dele kan imidlertid indirekte have en positiv eftekt pa
adfeerden 1 forvaltningerne.

En rekke andre aktorer kan imidlertid ogsd vare relevante som kontrol-
instanser. For der gives eksempler herpd, mindes om tabel 6.1, hvoraf det
fremgik, at regeringen er den dominerende part 1 lovgivningsarbejdet. Den
fremsatter og fir vedtaget langt de fleste lovforslag. Selv om Folketinget er
blevet styrket i forhold til regeringen, er det stadig fast praksis, at der i lov-
givningsvirksomheden tages sarligt hensyn til behandlingen af regeringens
forslag (Dethlefsen, 1999). Men hvem har taget initiativ til de lovforslag,
regeringen fremsetter, og hvem har storst indflydelse pd den endelige
udformning af disse lovforslag? De to sporgeskemaundersogelser, der gen-
nemfortes 1 Folketinget 1 1980 og 2000, giver kvalificerede skon vedrerende
disse sporgsmal.

Medlemmerne blev bedt om at rangordne regeringen, embedsmandene,
partierne og interesseorganisationerne med hensyn til graden af indflydelse
péd den endelige udformning af regeringens lovforslag inden for vedkom-

mendes udvalgsomrader, jf. tabel 7.2. Resultatet viste, at regeringen 1 begge

TABEL 7.2.
Folketingsmedlemmers vurdering af den indflydelse forskellige akterer har pé den endelige

udformning af regeringens lovforslag. Pct. “sterst indflydelse”"

STORST INDFLYDELSE STORST INDFLYDELSE
1980 2000
Regeringen selv 66 62
Embedsmeendene i ministerierne 23 35
Partier og partigrupper 5 10
Interesseorganisationer 8 4
N 92-97 91-98

1. Spergsmaélsformulering: “Hvem har efter Deres mening sterst indflydelse p& den endelige

udformning aof de lovforslag, som regeringen fremsaetter inden for Deres udvalgsomréde(r)2

n o non

Svaralternativer: ”Starst”, “naeststarst”,

n o

naestmindst”, “mindst”.
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ir vurderes som suverant mest indflydelsesrig. Embedsmandene kom klart
ind som nummer to, medens partier og interesseorganisationer henvistes til
de to sidste pladser. Sporgsmalet om initiativ til de fremsatte regeringslov-
forslag belyses af tabel 7.3. Medlemmerne blev spurgt om, hvor ofte initiati-
vet til fremsatte regeringsforslag inden for deres respektive udvalgsomrider
kommer fra en reekke forskellige aktorer.

Hvis man holder sig til sporgsmal, der stilledes 1 begge dr, fremkommer i
tabel 7.3 et monster, der svarer til det netop naevnte i tabel 7.2. Regeringen
og embedsmendene, i nevnte rekkefolge, tager oftere initiativ til lovgivning
end partier og organisationer. Det gzlder, hvad enten der ses pa svarmulig-
heden ,,meget ofte” eller ,,meget eller ret ofte*. Den eneste @endring over tid
synes at vere, at interesseorganisationer har tabt lidt terreen. Af gode grunde
er det sjeldent, at folketingsudvalgene som sidanne optraeder som initiativ-
tagere. Dette billede suppleres 1 2000 med inddragelse af yderligere aktorer.
Det fremgdr siledes, at EU pa det nermeste ligger pd niveau med embeds-
mandene, ndr det drejer sig om initiativ til regeringslovforslag, medens

medierne rundt regnet ligger pa niveau med partier og organisationer.

TABEL 7.3

Folketingsmedlemmers opfattelser vedrarende initiativ til lovforslag, der fremsaettes af rege-

ringen'
1980 2000
Initiativ Initiativ Initiativ Initiativ
meget meget eller meget meget eller
ofte ret ofte N ofte ret ofte N

Regeringen selv 52 90 102 45 88 112
Embedsmaendene i 24 65 96 23 69 11
ministerierne
Partier og partigrupper 13 51 100 9 46 112
Folketingsudvalgene 0 4 96 2 9 11
Interesseorganisationer 19 50 100 3 35 112
Eksperter - - - 1 20 112
Medierne - - - 12 44 112
EU - _ - 17 68 109

1. Spergsmaélsformulering: “Nar man ser pé lovgivningen inden for Deres udvalgsomréde(r),
hvor mener De da, initiativet til de lovforslag, regeringen fremsaeetter, kommer fra2”
- v w

Svaralternativer: “meget ofte”, “ret ofte”, “lejlighedsvis”, “sjzeldent eller aldrig”.
- Spergsmdlet blev ikke stillet i 1980.
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Alle disse oplysninger understreger ikke uventet regeringens centrale rolle
1lovgivningsvirksomheden med stotte 1 ministeriernes embedsmaend, selv
om andre ogsd spiller en rolle med hensyn til initiativ og lovforslags udform-
ning. De understreger derfor Folketingets behov for granskning af rege-
ringens forslag, hvilket blandt andet sker ved hjalp af en reekke af de instru-
menter, der allerede er omtalt, jf. ogsd kapitel 6 om udvalg og partigrupper. I
dette afsnits perspektiv pa kontrol via eksterne aktorer er der imidlertid
grund til at pege pa et par talreekker 1 tabel 7.1, der viser noget om udvalge-
nes kontakt med interesser i samfundet, som formentlig i hoj grad knytter
sig til lovforslag under behandling. Antallet af deputationer, det vil sige per-
sonligt foretraede for udvalget, hvorunder synspunkter kan fremfores, er ste-
get betydeligt 1 1980’erne og har derefter stabiliseret sig pd et niveau
omkring 340 i gennemsnit per ar. Antallet af skriftlige henvendelser til
udvalgene fra enkeltpersoner, foreninger, organisationer og virksomheder
m.fl. er steget endnu mere, nemlig fra godt 1.100 til knap 2.900 i gennemsnit
per ar. Tallene tyder p4, at repraesentanter for diverse interesser i samfundet i
stigende grad er blevet opmarksomme pa, at det maske lonner sig at hen-
vende sig til udvalgene 1 @rinder, man finder vasentlige. Medlemmerne vil
altid lytte (jf. Hougaard, 2002), og indimellem ogsa tage hensyn til de frem-
forte synspunkter. P4 den made kan personlige eller skriftlige henvendelser
bidrage til Folketingets kontrol af blandt andet fremsatte forslag.

Det samme gaelder en nyere tendens 1 folketingsudvalgenes virksomhed,
der 1 modsatning til deputationer og skriftlige henvendelser forudsatter
initiativ fra udvalgenes side. Der er tale om nye modeformer i Folketingets
udvalg med inddragelse af personer uden for medlemmernes kreds for at fa
belyst et emne eller tema, eventuelt 1 forbindelse med fremsatte eller
patenkte forslag. De gir under mange navne, sisom horing, temahoring,
lukket horing og en rackke forskellige slags moder. Horinger kan eventuelt
foregd i samarbejde mellem to udvalg (jf. Arbog og Registre 2000-01, 2002:
28-34). Hele dette aktivitetsomrade for folketingsudvalgene er endnu ikke
velbelyst, men meget interessant i det her anlagte kontrolperspektiv, da det
giver Folketingets kontrol en ekstra dimension.

Mere traditionelle fremgangsmader for inddragelse af ekspertise og inter-
esser 1 lovgivningsvirksomheden for regeringens fremszttelse af forslag er
ogsd relevante, idet de kan forsyne Tinget med vasentlige oplysninger. Her
teenkes pd skriftlige horinger samt lovforberedende udvalg eller kommissio-

ner i ministeriernes regi. Lovforberedende kommissioner kan tjene flere
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formal (Nielsen, 1999: 182-185). De muliggor siledes grundig behandling af
lovgivningsemnet under inddragelse af ekstern ekspertise og organiserede
interesser pd omradet. Lovforberedende kommissioner er imidlertid tids-
kraeevende og rummer en risiko for fastlasning af de politiske valgmuligheder
via kompromiser 1 en tidlig fase af beslutningsprocessen. Skriftlige horinger
af eksperter og interesserede parter er et noget smidigere instrument, bide
tidsmassigt og 1 henseende til, hvor mange eksterne aktorer der kan inddra-
ges. Set fra Folketingets synspunkt er det dog afgerende, at horingssvarene er
kendt inden lovforslaget behandles i Tinget, hvilket kraever en tidsmassig
planlegning, der kan kollidere med et politisk behov for hurtig behandling
af forslaget. Forventningerne til folketingsmedlemmernes vurdering af de to
lovgivningsprocedurer er siledes lidt blandede, men tabel 7.4 giver visse
relevante oplysninger i sa henseende.

Folketingets medlemmer blev bedt om at tage stilling til tre pastande om
kommissioner og to om skriftlige horinger. Tabel 7.4 viser en lidt dalende

TABEL 7.4.
Folketingsmedlemmers opfattelse af den rolle, kommissioner og heringer bor spille i behand-

lingen af lovforslag'

1980 2000
HELT EL. HELT EL.

HELT DELVIS HELT DELVIS

ENIG ENIG N ENIG ENIG N
Alle vigtige love ber behandles i
kommissioner 12 50 98 9 34 117
Berarte grupper og
organisationer ber vaere
repraesenteret i kommissionerne 40 68 94 16 63 116
Dersom alle berarte interesser
har veeret involveret, bar en en-
stemmig kommissionsindstilling
som hovedregel folges 4 32 92 4 32 116
Alle bergrte institutioner og or-
ganisationer bor heres, for lov-
forslag fremsaettes i Folketinget 22 57 94 46 79 117
Dersom et lovforslag har veeret
til hering, uden at der er kom-
met vaesentlige indvendinger,
bor det som hovedregel vedta-
ges af Folketinget 10 36 94 20 46 117

n o

1. Svaralternativer: “Helt enig”, “delvis enig”, "hverken eller”, “delvis uenig”, "helt venig”.
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tilslutning til synspunktet om, at alle vigtige love bor behandles 1 kommis-
sioner, hvis man betragter svarene ,,helt eller delvis enig®. I begge ar er der
ringe tilslutning til ideen om, at en enstemmig kommissionsindstilling som
hovedregel bor folges, dersom alle berorte interesser har varet involveret.
Derimod er der ret hoj grad af enighed om, at berorte grupper og organisa-
tioner bor vaere reprasenteret i kommissionerne, hvilket ma forstds pa den
made, at en sidan interessereprasentation ber eksistere, hvis der nedsattes en
kommission. Det fremgik 1 ovrigt af kapitel 3, at antallet af beslutningsfor-
beredende udvalg eller kommissioner er reduceret betragteligt 1 perioden
mellem ca. 1980 og 2000. Hvad specielt angir horingerne, er det mest inter-
essante resultat en sterk stigning 1 tilslutningen til pastanden om, at alle
berorte institutioner og organisationer ber hores, for lovforslag fremsendes
til Folketinget. Det kan ses som udtryk for en almindelig demokratisk norm
om inddragelse af berorte parter, men 1 hoj grad ogsa som udtryk for, at Fol-
ketinget via horingssvarene kan {3 vasentlig information som baggrund for
en stillingtagen til regeringens forslag. Tredjeparter inddrages med andre ord
1 Folketingets kontrol med regeringen via horingssvarene.

Pa dette sted er det hensigtsmassigt at kaste et blik tilbage pd omtalen af
interesseorganisationer og massemedier i kapitel 3. Organisationerne har
maiske generelt betragtet ikke helt den samme indflydelse som for et par
artier siden, men spiller dog fortsat en vigtig rolle. Det fremgik, at der er en
udbredt kontakt mellem folketingsmedlemmer og organisationer og yder-
ligere, at medlemmerne vurderede denne kontakt som overvejende positiv
og fordelagtig. Mange fremhaver saledes, at kontakten ,,giver information,
som man ellers vanskeligt kan skaffe sig™ og til dels ,,sparer tid og arbejds-
kraft (tabel 3.2). Disse resultater er 1 hoj grad forenelige med synspunktet
om interesseorganisationer som tredjeparter i forholdet mellem Folketing
og regering. Tilsvarende kan argumenteres for, at medierne ikke blot medes
med betydelig skepsis af de fleste folketingsmedlemmer. De opfattes ogsa
som nyttige instrumenter for de folkevalgte, for eksempel ved at bringe vig-
tige sager frem, som Folketinget bor beskaftige sig med (tabel 3.6). Det er
for eksempel almindeligt, at folketingsmedlemmer stiller sporgsmal til
ministre med udgangspunkt i mediernes omtale af konkrete sager. Biade
organisationer og massemedier pavirker politiske beslutninger, men kan alt-

sd ogsd ses som tredjeparter i et parlamentarisk kontrolperspektiv.
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SAMMENFATNING

Folketingets partier og medlemmer rider over et omfattende arsenal af
kontrolinstrumenter i forhold til regeringen. En del at dem (forudgiende
kontrol) knytter sig til regeringsdannelsesprocessen og dens udfald. Et folke-
tingsflertal kan saledes 1 udgangspunktet 1 kraft af det parlamentariske prin-
cip sikre sig, at der er grundleggende politisk overensstemmelse mellem
regering og Folketing med hensyn til bide regeringens partisammensat-
ning og den politik, der kan ventes fort. [ princippet kan problemer end-
videre loses pa forhind ved, at der indgis koalitionsaftaler mellem partier
om den politik, der skal fores. Men den dominerende praksis med dannelse
af mindretalsregeringer indebzarer, at en regering befinder sig pa permanent
proveansattelse, idet oppositionspartierne bevarer indflydelsesmuligheder,
som regeringen (agenten) mi aftinde sig med, da den altid er ansvarlig over
for Folketingets flertal. Magten er ikke delegeret for en firedrig periode. For
sa vidt star Folketinget meget steerkt over for regeringen 1 ssammenligning
med parlamenter i de fleste andre parlamentariske systemer.

Pi den anden side rider regeringen over ressourcer, herunder iser den
offentlige administrations embedsmand, som langt overstiger Folketingets
kapacitet 1 det lobende arbejde. Det aktualiserer sporgsmailet om, hvordan
Folketinget kan sikre sig, at regeringen og dens ministre handler i overens-
stemmelse med, hvad et flertal i Folketinget vil acceptere, hvilket stiller krav
om hensigtsmassige (efterfolgende) kontrolinstrumenter. Fremstillingen
viser, at Folketinget har et stort antal midler til radighed — spendende fra
uskyldige rutinespergsmal via et udvalg til foresporgsler med mulighed for
et fatalt mistillidsvotum.

For det forste har Folketinget mulighed for at fremkalde forskellige for-
mer for redegorelser som led i overvigningen af regeringen. Medlemmerne
kan endvidere krave og forvente svar pa foresporgsler og pa skriftlige og
mundtlige sporgsmal 1 salen og udvalgene, herunder meder med ministeren
under samrad 1 udvalgene. Dertil kommer serlige undersogelsesorganer
eller undersogelseskommissioner.

For det andet kan Folketinget inddrage en reekke eksterne institutioner og
aktorer som tredjeparter 1 kontrollen med regeringen. Ombudsmanden og
Rigsrevisionen er gode eksempler herpa. Men ogsa deputationer og skrift-
lige henvendelser til udvalgene spiller en rolle, ligesom nye former for
heringer i folketingsudvalgene og de mere traditionelle lovforberedende
udvalg eller kommissioner og skriftlige heringsprocedurer vedrorende

udkast til ministrenes lovforslag. Endelig er det dbenbart, at interesseorgani-
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sationer og massemedier kan bidrage med oplysninger og synspunkter af
interesse for Folketingets medlemmer.

Dersom kontrolmidlerne anskues over en leengere drraekke, fremstar to
hovedtendenser. For det forste er der flere instrumenter at spille pa end tidli-
gere. Nye sporgeformer har vundet indpas, de stiende udvalg arrangerer nye
former for heringer, og serlige undersogelsesorganer er en mulighed. Disse
nydannelser supplerer de allerede eksisterende kontrolmidler. For det andet
udnyttes kontrolinstrumenterne for manges vedkommende 1 hojere grad
end tidligere (jf. fx tabellerne 6.1 og 7.1).

De forskellige kontrolinstrumenter er naturligvis til stede uanset en rege-
rings parlamentariske basis. Men udnyttelsen af dem og deres potentielle
eftekt er storst under mindretalsregeringer, som er blevet et nasten kronisk
feenomen i Danmark. Der er absolut ikke belag for en pastand om, at Folke-

tinget har mistet magt til regeringen.
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KAPITEL 8

MINISTRE OG EMBEDSMZND

Selv om det antoges, at delegations- og ansvarskaden fungerer optimalt eller
rimelig godt 1 relationerne mellem valgere og reprasentanter samt mellem
Folketing og regering — hvilket diskuteres nermere 1 det afsluttende kapitel
9 — er der fortsat spergsmilet om ministrenes kontrol med administrationen
eller, om man vil, embedsmandenes ansvar over for ministeren. Ingen kade
er som bekendt steerkere end dens svageste led. Spergsmalet om embeds-
meandenes rolle har pa forskellige mader altid veret kontroversielt i Dan-
marks demokratiske historie. Det er velegnet til analyse 1 et principal-agent
teoretisk perspektiv, om end det empiriske grundlag for hindfaste konklu-
sioner ikke er sd sikkert,som man kunne onske. Det er imidlertid pa forhind
tankevaekkende, at Danmark adskiller sig fra sa godt som alle andre vestlige
demokratier med hensyn til fraveret af juniorministre, viceministre eller
statssekreteerer til aflastning og ridgivning af ministeren. Af muligvis forskel-
lige grunde finder de involverede aktorer tilsyneladende, at det ikke er nod-
vendigt med sidanne ministerielle konstruktioner, idet ministerens behov
ibenbart kan tilfredsstilles at det almindelige embedsmandskorps med
departementscheferne i spidsen.

Problemet om ministerens kontrol med embedsmandene belyses 1 de fol-
gende afsnit. Forst anskues forholdet mellem ministre og embedsmand i et
ex ante perspektiv, der omfatter ,,kontrakten mellem ministre og embeds-
mand samt forskellige screenings- og udvalgelsesprocedurer. Dernaest
anlegges et ex post perspektiv, hvorunder vaegten leegges pa overvigning og

rapportering samt institutionelle kontrolinstrumenter.

FORHANDSKONTROL: KONTRAKT, SCREENING
OG UDVAEZLGELSE

Talrige politologiske og forvaltningshistoriske analyser har understreget, at

det danske embedsmandsideal har veret og stadig 1 hej grad er den upoliti-
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ske, upartiske og neutrale agent, der loyalt — inden for lovens granser natur-
ligvis — handler 1 overensstemmelse med ministerens (principalens) malsat-
ninger og onsker, ikke mindst via anticiperet reaktion. Det kaldes ogsd den
,.klassiske embedsmandsrolle” 1 en beteenkning om forholdet mellem mini-
stre og embedsmand afgivet af en arbejdsgruppe overvejende bestiende af
embedsmand og forvaltningseksperter. Ifolge beteenkningen indebarer den
klassiske opfattelse, at forvaltningen er hierarkisk opbygget og arbejdsdelt,
regelbundet og saglig. Endvidere forudsatter den, at embedsmandene er
rekrutteret pa grundlag af saglige kvalifikationer, og at de som udgangs-
punkt er ansat pa livstid 1 en fuldtidsstilling, aflonnet med fast gage efter
anciennitet og placering 1 hierarkiet med pension efter karrieren (Betenk-
ning nr. 1354, 1998: 31, 200). Denne beskrivelse passer ikke for godt pa tiden
forud for Systemskiftet i 1901, men menes dog 1 hej grad at svare til situatio-
nen 1 tiden derefter frem til anden verdenskrig. Sidstnevnte periode var
blandt andet karakteriseret ved, at embedsmandene trak sig tilbage fra dben-
lys inddragelse i det politiske liv. Det var samtidig en periode, hvori den tid-
ligere opposition (Venstre, Socialdemokratiet) blev overbevist om, at
embedsmand, der havde tjent tidligere Hojre-regeringer, godt kunne fun-
gere tilfredsstillende pd nye politiske preemisser (jf. Damgaard, 1975).

Efter anden verdenskrig er der imidlertid sket store andringer pa flere
punkter, ikke mindst pd baggrund af den offentlige sektors store vaekst. En af
@ndringerne vedrorer i bogstavelig forstand kontrakten mellem minister og
embedsmand. Som fremhavet 1 blandt andre ovennavnte betenkning (s.
51-56) og af Finn Bruun (2000), har den traditionelle embedsmandsansat-
telse vaeret pa retur til fordel for overenskomstansattelse med answettelsesvil-

kér, der mere ligner det private arbejdsmarkeds:

Mens den tidligere dominerende tjenestemandsansattelse sigtede mod en
livslang loyalitet over for det offentlige og en tilknytning til en bestemt
funktion, er ansattelsesforholdet i dag snarere orienteret mod loyalitet
over for en bestemt sektor eller institution. Samtidig er kravene om pro-
fessionalisering og specialisering blevet skeerpede (Bruun, 2000:217).

De nye elementer i embedsmandenes ansattelsesforhold eller kontrakt
involverer overenskomst 1 stedet for lovgivning og derudover blandt andet
et bredere ansxttelsesomride, dremdlsansettelse som mulighed og mindre
sikkerhed for at forblive i en given stilling. Hvad sidstnevnte angdr, har

Gronnegard Christensen (1999b) pavist markante endringer for topchefer-
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nes vedkommende siden 1970’erne, idet ministrene i stadig hojere grad
benytter de formelle muligheder for at udnaevne og afskedige de pigaelden-
de. Medens en tredjedel af departementscheferne 1 1970’erne forlod deres
stilling, for de fyldte 65 ir, var det over halvdelen i 1980’erne og hele 85 pct.1
1990’erne. Da alderen ved udnavnelsen har veret nogenlunde konstant,
indebarer denne udvikling, at departementscheferne i dag virker i en
vasentlig kortere drrackke end tidligere, nemlig i gennemsnit under 8 ar
mod ca. 17 ir for 1970 erne.

Ingen vil dog formentlig bestride, at ansattelse som embedsmand (det
vere sig pa tjenestemands- eller overenskomstvilkir) fortsat helt overvejen-
de sker efter saglige eller meriteringsmassige kriterier, hvordan de si end
defineres i praksis. Der er ogsd almindelig enighed om, at embedsmand
generelt betragtet er loyale over for deres minister. Tendensen til ,,springen-
de karrierer® kan oven 1 kebet udnyttes af ministre, der interesserer sig for
udnzvnelser, til at sikre storre loyalitet, fordi ministrene da har fiet friere
muligheder til at udvalge medarbejdere. ,,Anciennitet og trofasthed over for
ministeriet er blevet et mindre vagtigt argument for forfremmelse (Knud-
sen, 2000: 358). Ifolge Tim Knudsen kan man snarere rejse det sporgsmal, om
embedsmaendene er for loyale over for ministeren. Der kan vere en risiko
for, at radgivningen tilpasses det onskede resultat 1 en grad, der gir ud over
sagligheden og den professionelle kvalitet. Det kan oven 1 kebet gi si galt, at
embedsmandene ikke bremser eventuelle ulovligheder (s. 361).

Netop embedsmands forpligtelser 1 forholdet til ministrene er analyseret
af Jens Peter Christensen (1997: 597) 1 forbindelse med de sdkaldte skandale-
sager,jf. kapitel 7 om ministrenes ansvarlighed over for Folketinget. Han fin-
der, at man for s vidt angir embedsmandene kan uddrage fire pligter for

embedsmandenes samspil med ministeren, nemlig:

(1) embedsmandenes pligt til at informere og rddgive ministeren, (2)
embedsmandenes pligt til at advare ministeren (pligten til at ,,s13 1 bor-
det®), (3) embedsmandenes pligt til at modsatte sig ministerens klart
ulovlige ordrer samt (4) departementschefens serlige pligter.

Christensen har endvidere kunnet konkludere, at selv om mange skandale-
sager ogsa involverede embedsmand, har disse 1 langt de fleste tilfelde und-
gaet tjenestemandssager. I tilfeelde af tjenestemandssager er de endvidere
enten blevet frikendt for et retligt ansvar eller har fiet milde sanktioner i

form af advarsler eller irettesettelser. Kun i to tilfelde har der vaeret tale om
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forflyttelse. Det betyder imidlertid ikke, hvilket i praksis er nok s vigtigt, at
embedsmandene er giet uskadt ud af skandalesagerne. Christensen (1996:
267) finder sdledes, at mange embedsmand er blevet ramt af ,,sanktioner

uden ansvar®:

Dette har dels fundet udtryk i, at embedsmaendene er blevet haengt ud i
medierne pd en mide, der neppe kan have varet serlig behagelig, dels 1
det mere hindfaste, at ledelsen har gjort brug af sin diskretionere ledel-
sesret til at skille sig af med den pidgzldende, for, under eller efter under-
sogelsen.

Nir embedsmand kommer 1 klemme, skyldes det ifelge Jens Peter Chri-
stensen ikke, at de er korrupte eller praktiserer nepotisme (jf. Grennegaard
Christensen, 1993). Arsagen er derimod, at de 1 en eller flere henseender har
vearet ,,udygtige embedsmand®. Han peger 1 denne forbindelse pa ,,drifts-
okonomisk eller styringsmassig udygtighed®, ,,mangelfuld ridgivning af
ministeren og problemer med sandhedspligten®, ,,generalisten 1 klemme*
og embedsmand, der ,,ikke kan styre ministeren‘ (Christensen, 1996: 259~
266). Sidstnaevnte kategori kan virke paradoksal, idet problemet med kon-
trol 1 forholdet mellem minister og embedsmand er vendt pa hovedet, men
tanken er, at embedsmandene i nogle sager (iseer Tamilsagen og sagen om
den kreative bogfering i Skatteministeriet) ikke formdede at forhindre
ministeren 1 at begd klare ulovligheder, 1 sidstnavnte tiltzlde maske fordi to
involverede embedsmand ikke enskede at forringe deres karrieremulig-
heder.

I almindelighed vil der ofte vaere faktorer, som modvirker tendensen til, at
embedsmand bliver for loyale over for ministeren. I litteraturen er saledes
fremhavet, at embedsmand har en tilskyndelse til at forholde sig neutrale i
forhold til en regering, der ikke rider over eget flertal 1 lovgivningsorganet.
Det er ogsi fremhavet, at udsigten til relativt hyppige regeringsskift tilskyn-
der embedsmend til at indtage en neutral rolle (Hammond, 1996: 145-146).
I den danske sammenhang har Tim Knudsen (2000: 360-361) fremfort to
omstendigheder, der trekker i retning af en ,,bled midterkurs*. Embeds-
mand har ganske vist interesse i at veere loyale af hensyn til karrieremulig-
hederne, men de har af ssamme grund ogsa interesse 1 at kunne betjene en
kommende regering med anden partifarve. Tilsvarende har de pa langt sigt
interesse 1 at bevare etablerede samarbejdsmenstre med ministeriets omver-

den, herunder for eksempel interesseorganisationer pa omradet.
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Den beskrevne udvikling vedrerende embedsmandenes situation har
ikke forhindret en stadig diskussion af, hvilke typer af embedsmand der 1
det hele taget skal eksistere under ministeren som politisk leder og forvalt-

ningschef.

POLITISKE EMBEDSMAZND

Et af de mest kontroversielle sporgsmal pd omridet er, hvorvidt der bor
indfores statssekreterer eller lignende til stotte for ministeren. En forud-
setning for at kunne besvare sporgsmalet er imidlertid klarhed over, hvilke
opgaver en minister forventes at varetage og som konsekvens heraf, hvilke
hjelpere eller ridgivere han eller hun har behov for (at skrive en kontrakt
med). Netop pa dette omride er tingene kommet i skred i de seneste ar.

For en del dr siden papegede Poul Meyer (1970: 332),at selv om der kunne
findes eksempler pd udnavnelser af embedsmand, der 1 det mindste delvis
var politisk motiverede, ,,... er det mere bemarkelsesvardigt, at vi trods
sadanne udnzvnelser har et embedsmandskorps, der efter samstemmende
vidnesbyrd fra skiftende regeringer er serdeles loyalt™. Umiddelbart derefter
aftyrede han imidlertid folgende salut:

Dette er sd meget mere bemarkelsesvardigt, som et af de brendende
problemer for danske ministre netop er at fi den tilstrekkelige medhjalp
i den arbejdszone, hvor det traditionelt administrative arbejde blander sig
med det ,,politiske* arbejde i snaver forstand. I andre lande har man
ovenover det faglige administrative hierarki etableret partipolitiske med-
hjxlpere for vedkommende minister. Disse medhjelpere ma naturligvis
ga af samtidig med regeringen, men stillinger af denne karakter betragtes
som en garanti imod en politisering af det egentlige embedsmandskorps.
Sadanne stillinger findes ikke her i landet, og hvis de ikke oprettes, er det
usandsynligt, at embedsmandskorpset kan bevare sin ,,upolitiske* karak-
ter. De politiske partier i Danmark synes imidlertid ikke at vere klare
over, hvad det er for overordentligt betydningsfulde samfundsvardier,
man udsatter for overhengende fare.

En rapport fra en arbejdsgruppe sma ti ar efter kunne bekrafte, at ministeren
i hoj grad havde behov for en arbejdsmassig aflastning, men fandt ikke
grund til at anbefale storre reformer pa omradet, idet der inden for de eksi-
sterende rammer var muligheder for forbedring af ministerens arbejdssitua-

tion:
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Det forekommer vard at fremhave, at man i forhold til ministrene synes
at kunne opni stort set de samme resultater, hvad enten man tenker sig
gennemfort @ndringer, der videreforer den hevdvundne danske tradi-
tion for en helt upolitisk, dvs. ikke-partipolitisk administration eller
@ndringer, der indebzrer en udvidelse af det politiske ledelseselement
(Politiske ledelsesforhold, 1979: 55).

Det skal tilfojes, at arbejdsgruppen, der refererede til en styringsgruppe
bestiende af tre fremtredende departementschefer, ikke havde til opgave at
foresla konkrete @ndringer, men at analysere forskellige losningsmodeller.
Embedsmandenes roller blev ogsa behandlet i en storre undersogelse af
centraladministrationens organisation og politiske placering i 1980. Under-
sogelsen konkluderede forsigtigt, at embedsmand har en selvsteendig ind-
flydelse pa de politiske beslutninger, iser fordi ministrene ikke har andre
hjelpere 1 deres virksomhed. Embedsmand kan for eksempel bremse en
ministers initiativer, hvis der kan peges pd problemer med hensyn til deres
form eller indhold. P4 den made kan embedsmaend virke konservativt i for-
hold til en etableret tilstand. Hertil kommer, at ,,aftaler” mellem organisa-
tioner og embedsmand pd givne politiske sagomrader i praksis kan vare
narmest bindende for ministeren. Det understreges dog ogs, at ministre og
embedsmaend grundleggende er underlagt samme bindinger fra den inter-
esseorganiserede omverden, og at ministre i modsatning til embedsmand
besidder en demokratisk legitimitet. I kortfattet form blev resultatet af ana-

lysen derfor, som formuleret 1 bogens sidste linjer, at:

... de faktiske magtforhold i dansk politik er nok s komplekse. De lader
sig nappe beskrive ved bare at pege pd én type aktorer, det vare sig poli-
tikere, organisationerne, kapitalisterne. Eller embedsmandene pi Slots-
holmen (Gronnegird Christensen, 1980: 368).

Denne konklusion afspejler oplevelsen af magtforholdene omkring 1980. Et
interessant sporgsmal er naturligvis, om den fortsat er gyldig et kvart arhun-
drede senere. Problemet om forholdet mellem embedsmand og ministre er
senest behandlet udferligt i Betenkning nr. 1354 (1998). Som beskrevet i
betenkningen har en minister rollerne som overste forvaltningschef, rege-
ringsmedlem og partipolitiker, der hver iser og ikke mindst i kombination
kan stille meget store krav. I gennemsnit var arbejdsugen for ministre ifelge

sporgeskemaundersogelser da ogsa knap 70 timer 1 bide 1977 og 1997. Det
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er 1 begge ar iser forvaltningscheftfunktionen, der er tidrovende. Den omfat-
ter intern ledelse af ministeriet, ministermoder m.m., relationer til Folke-
tinget, meder med interesseorganisationer og kommunale myndigheder
samt visse udadvendte aktiviteter (herunder interview, EU-meder og
meder med internationale organisationer). I periodens lob synes de udad-
vendte aktiviteter at vare blevet mere omfattende, men tallene ma tolkes
med forbehold, da tidsanvendelsen ikke kan opgores pracist (s.104-108).

I forbindelse med varetagelsen af alle de nevnte opgaver er beteenknin-
gens undersogelse fra 1997 af ministrenes syn pa samspillet med embeds-
mandene af serlig interesse (kap. 6). Medens embedsmand tidligere pri-
mert ridgav om sagernes faglige aspekter, pipeger betenkningen, at der
efter anden verdenskrig er foregdet en udvikling, ,,hvor embedsvarket 1 sti-
gende omfang giver politisk-taktisk ridgivning til ministrene (s.109), om
end embedsvarket endnu omkring 1960 havde mange lighedspunkter med
den klassiske embedsmandsrolle. Med et udtryk fra boksningens verden
siges embedsmaendene at have pataget sig rollen som ,,sparringspartner® for
ministrene. Udvalget bemarker, at sondringen mellem faglig ridgivning og
politisk-taktisk ridgivning er analytisk, idet de to former i det daglige flyder
sammen. Overordnet konkluderer udvalget, at ministrene generelt er til-
fredse med den ridgivning, de modtager 1 begge henseender, savel som med
den bistand, de 1 ovrigt fir fra embedsvarket. Det er dog ikke ensbetydende
med, at ministrene ikke har kritiske bemarkninger pa flere punkter.

Ministrene modtog faglig raidgivning fra en ,,bred kreds* af embedsmaend
i departement og styrelser med departementschefen og afdelingschefer 1
departementet som primere ridgivere. Derefter kom ministersekretariatet
og kontorchefer 1 departementet. Selvom der var hej grad af tilfredshed med
denne ridgivning, har et uoplyst antal ministre kritiseret embedsmandenes
(manglende) ,,evne til at formidle det faglige, herunder primart formid-
lingen til en bredere offentlighed® (s.112). Ministrene modtog ogsa politisk-
taktisk raidgivning fra en ,,bred kreds* af embedsmand, dog iser embeds-
mand fra departementet med departementschefen som primear ridgiver.
Derefter kom medierddgivere/informationsmedarbejdere og ovrige chefer
i departementet. Generelt var der ogsa tilfredshed med denne form for rad-
givning, selv om den var mindre udpreget end for den faglige ridgivnings
vedkommende. Szrligt fremhaves den personlige ,,kemis* betydning i for-
holdet mellem minister og departementschef. Desuden bemarker beteenk-

ningen:
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Ministrene forventer endvidere, at embedsvarket bade formadr at radgive
om faglige og politisk-taktiske sporgsmail, og oplever at embedsvarket
gerne ridgiver om, hvordan ministerens politik bedst fremmes i Folke-
tinget og i forstielse med interesseorganisationer og andre interessenter
pd omrddet (s. 112).

Hvad angir den ovrige bistand til ministrene, er der en rekke eksempler pa,
at ministre har oplevet betjeningen som mindre god. Enkelte ministre fandt,
at embedsmand havde problemer med nytenkning. Flere ministre savnede
bedre taler og artikler om faglige emner. Tilsvarende havde flere ministre
oplevet bistanden 1 forbindelse med regeringsarbejdet som utilstraekkelig,
ndr det drejede sig om sager uden for ressortomradet. Der var endvidere
ministre, som savnede tilstrekkelig bistand i relation til partiet eller deres
valgkreds. Endelig fandt en del ministre, at embedsvarkets evne til at hind-
tere medierne og relationen til offentligheden var utilstreekkelig.

Betenkningen indeholder en lang rakke andre interessante oplysninger
om aspekter af forholdet mellem ministre og embedsmand, herunder om
departementschefens centrale placering, om udvidelser af ministersekretari-
aterne, om embedsmends ageren pd ministerens vegne (i forhold til interes-
seorganisationer, Folketingets partier, EU og pressen) samt embedsmaends
deltagelse 1 samrad. Desuden giver den mulighed for ssmmenligninger med
forholdene i Sverige, Norge og Storbritannien, der alle benytter statssekre-
teerer med instruktionsbefojelser og politiske ridgivere. Behovet for aflast-
ning og radgivning af ministre turde vere det samme 1 Danmark, men i
Danmark er de faste embedsmand i mangel af politiske embedsmand og
juniorministre ,,fulgt med ministrenes eftersporgsel og har integreret den
faglige og politisk-taktiske ridgivning® (s.199). Denne danske ordning kal-
des med rette unik. Det erkendes dog, at den 1 seerlige situationer kan inde-
bare en risiko for, at danske embedsmand ,,ikke 1 tilstreekkeligt omfang
verner om faglige synspunkter 1 deres ridgivning af ministrene® (s. 216).

Betenkningen legger ikke op til store reformer. Udvalget har under sit
arbejde for eksempel ikke fundet onsker om statssekreterer eller lignende 1
Danmark (s.218). Men det fastslar,at det er en ministers legitime ret at ansatte
serlige rddgivere, hvis det skonnes nedvendigt. Det kan vare personer,som
besidder ,,en sarlig kunnen eller erfaring, herunder partipolitisk baggrund,
erfaring med informationsarbejde, ekspertise inden for et felt, som ministe-
riet normalt ikke beskaftiger sig med 0.1. (s.217). Der bor imidlertid skabes
klare spilleregler og dbenhed om sidanne ansattelser,nemlig folgende:
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» Serlige radgivere bor alene ansxttes i ministersekretariatet eller dertil
knyttede stabstunktioner.

» Sarlige rddgivere bor ikke have instruktionsbefojelser over for det faste
embedsverk.

» Serlige ridgivere bor ansxttes tidsbegranset og 1 evrigt pa overens-
komstmassige vilkar.

* Opslagsreglerne bor folges ved anszttelsen af serlige ridgivere.

Disse regler, der klart definerer serlige radgivere ud af det normale embeds-
hierarki, er efterfolgende gennemfort af Finansministeriet, men der synes
ikke at foreligge undersogelser af,1 hvilket omfang ansattelser faktisk er sket
pa grundlag af dem. Statsministeren oplyste dog 1 sporgetiden den 23. okto-
ber 2002, at de ,,serlige ridgivere uden undtagelse bliver ansat fuldsteendig
efter de regler og vilkar®, der blev anbefalet af Beteenkning nr. 1354. Han
oplyste endvidere, at der 1 hans regering maksimalt ansattes én serlig ridgi-
ver per minister. I praksis drejer det sig om medieradgivere, jf. nedenfor.

Den beskrevne udvikling vedrerende ,,kontrakt, screening og udvalgel-
se‘ — set fra ministerens (principal)synsvinkel — indeberer 1 hvert fald ikke,
at ministerens kontrolmuligheder er blevet mindre. Tvartimod kan den
antyde, at gengse opfattelser af embedsmandenes store magt er aflost af,
eller suppleret med, et synspunkt om, at embedsmand af primert karriere-
maessige drsager maske er blevet for folgagtige i forhold til ministeren. En
tidligere departementschef betegner pistanden om embedsmandenes
magtfuldkommenhed som en myte. Han finder det ikke 1 sig selv problema-
tisk, at topchefer bliver brugt til de mere politisk preegede opgaver, men de
uklare spilleregler kan vare et problem: ,,Politikerne kan ikke bade forvente
aktiv assistance 1 politiske processer og samtidigt problematisere, at embeds-
mandene er politiske” (Due, 1996: 291-292). Han nevner blandt andet, at
forholdet til pressen kan give topembedsmanden et dilemma: Skal man
levere det, ministeren ensker, eller skal man af saglige grunde fastholde den
oprindelige position? Hvis topchefen er tilbageholdende, ,,kan ministeren
fristes til at soge andre radgivere, der har storre forstielse for den mediemaes-
sige side*, hvilket da ogsa er sket 1 en raekke ministerier (s.293).

Mediernes politiske rolle er tidligere omtalt (kap. 3). Hertil kan nu fojes, at
netop ansattelser af presse- og informationsmedarbejdere 1 departementer-
ne tog fart11990’erne (Betwnkning 1354,1998: 115, 121, 126-128). Formalet er
naturligvis at styrke ministerens og ministeriets position i spillet om nyheds-

formidlingen med journalister og medier. Det kan ses som en defensiv stra-
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tegi, men oprustningen pa dette omrade kan selvsagt ogsd anvendes mere
offensivt i forseg pa at kontrollere, hvad der skrives og siges noget om i medi-
erne, og hvordan det gores. ,,Spindoktor er et ret nyt og importeret ord, der
anvendes om en medierddgiver, som meget strategisk (og undertiden med
mindre fine metoder) soger at pavirke mediernes nyhedsformidling til for-
del for sin principal.l 2000 (p. 293) skrev Ove K. Pedersen:,,Spin doctors er
et ikke eksisterende fenomen i Danmark, selvom der findes eksempler som
viser en gradvis udvikling i den retning.” Derimod tillegger Klaus Kjoller
(2001) tilsyneladende fenomenet ret stor betydning. Efter regeringsskiftet i
2001 har der veret megen oftentlig debat om spindoktorer, men mange af
indleggene tyder pd, at deres muligheder 1 Danmark, nar alt kommer til alt,
er ret begreensede (fx Politiken, 26/ 5 2002; Jyllands-Posten, 1/9 2002; Engell,
2002). Grennegird Christensen har dertil bemarket som noget nyt under
VK-regeringen, at ,,raidgiverne ikke sa meget er politiske ridgivere som rene
medierddgivere®, hvilket kan svakke den demokratiske debat, ,,fordi form
og facade gir forud for politisk substans® (Politiken, 2/ 11 2002).

Jens Peter Christensen har (forud for den siakaldte Thor Pedersen-sag)
fremfort nogle principielle betragtninger om sarlige ridgivere. Han antager

som udgangspunkt:

Hvor den faste embedsmand 1 praksis vil have sin loyalitet delt mellem
ministeren og det faste embedsapparat i tilfeelde, hvor ministeren vil af
sted pa gale veje, vil den sarlige radgivers loyalitet i en sddan situation
formentlig vere forankret ét og kun ét sted, nemlig hos ministeren
(Christensen, 2002: 136-137).

Problemet er imidlertid ifelge Christensen, at ministeren ikke nedvendigvis

vil ,,dele skacbnefzellesskab* med den serlige radgiver:

Ministeren kan vaelge — hvis det forekommer ham opportunt — at lade
den serlige ridgiver gi planken ud. Og det mi forventes, at den serlige
ridgiver vil affinde sig med en sidan skebne uden at gore upassende
anskrig til offentligheden og afslore, at det i virkeligheden er ministeren,
der er skurken. Hvis den s®rlige ridgiver ikke affinder sig, ma han regne
med, at han effektivt har breendt alle broer til det politiske system, der sat-
te ham i sit brod (s.137).

Under alle omstendigheder forhindrer de omtalte udviklingstendenser

ikke, at ministre fortsat kan have kontrolproblemer 1 forhold til embeds-
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mandene. Der er derfor grund til ogsa at betragte de forskellige former for

efterfolgende kontrol, der kan teenkes anvendkt.

EFTERFOLGENDE KONTROL

Medens midlerne til sikring af ex ante kontrol (forhindskontrol) er yderst
forskellige, hvad angir forholdet mellem Folketing og regering pi den ene
side og forholdet mellem ministre og embedsmand pa den anden, er der
betydelig overlapning i henseende til de instrumenter, der anvendes til efter-
folgende (ex post) kontrol, hvilket vil fremgi nedenfor. Der er imidlertid
0gsd instrumenter, som er sarligt relevante netop 1 relationen mellem mini-

stre og embedsmaend.

OVERVAGNING OG RAPPORTERING

De forskellige former for redegorelser fra ministre til Folketinget (rapporte-
ring), der omtaltes 1 kapitel 7, er ogsd anvendelige 1 relationerne mellem
ministre og embedsmand. Miske bortset fra abningstalens mundtlige del (i
modsetning til den skriftlige, der omfatter regeringens lovprogram) kraever
almindelige ministerredegorelser, besvarelser af foresporgsler, mundtlige og
skriftlige sporgsmal i henhold til forretningsordenens § 20 samt sporgsmal
fra udvalgene (herunder skriftlige samradsspergsmal) udkast eller opleg til
svar fra ministrenes embedsmand. I de fleste tilfxlde vil sagerne ikke kun
angd ministeren, men ogsd de embedsmand, der har et delegeret ansvar for
de pagaxldende omrader over for ministeren. Af samme grund vil udkast til
besvarelser af sporgsmal selvsagt forsyne ministeren med information om
begivenheder og tilstande pd omrider, som ministeren 1 sidste instans er ret-
ligt og/eller politisk ansvarlig for over for Folketinget, selv om han eller hun
i nogle tilfelde maske pa forhand ikke kender ret meget til de konkrete sags-
forhold. Det er ogsa dbenbart, at dommerundersogelser eller serlige under-
sogelsesorganer, som omtalt 1 kapitel 7, kan kaste lys over embedsmands
adfzerd 1 forbindelse med sikaldte skandalesager.

I denne forbindelse er der grund til at minde om de omtalte normer for
samspillet mellem ministre og embedsmand, der er formuleret af Jens Peter
Christensen. Ministrene har ganske vist pligt til at udsporge deres embeds-
mand og til at respektere arbejdsdelingen mellem ministre og embedsmand
m.m. (jf. kap. 7), men embedsmandene har til gengzeld ogsa pligt til at infor-
mere og radgive ministeren (jf. ovenfor). Heri ligger, at embedsmanden ikke
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ma forholde ministeren oplysninger af vaesentlig betydning. Det kan endvi-
dere siges, at embedsmand 1 almindelighed skal holde sig til sandheden,
hvilket kan vare problematisk, da vedkommende ogsa har en generel lydig-
hedspligt over for ministeren (Knudsen, 2000: 132).

Betwnkning 1354 viste, at ministersekretariaterne bdde praktisk og politisk
er en betydelig stotte for ministeren. Udviklingen er da ogsd gaet i retning af
storre ministersekretariater i de sidste 25 ar. I 1997 var der i gennemsnit §-6
ansatte med en variation fra 2 til 10 ansatte, medens det typiske minister-
sekretariat tyve dr tidligere kun bestod af en akademisk sekreter og en kon-
tormedarbejder. I et kontrolperspektiv noterer man blandt andet, at mi-
nistersekretariatet ifolge betaenkningen (s. 124) ,,videreformidler bade
ministerens afgorelser og holdninger til relevante sager til departementet*.
Statsministeriets ministersekretariat havde i 2000 ni medarbejdere. Nok sa
vigtigt er det maske, at Statsministeriets departement 1 lobet af 1990’erne
fordoblede antallet af akademiske medarbejdere fra ca. 15 til ca. 30. Ideen var
iseer, at Statsministeriet skulle kunne ,,folge med* i udviklingen pi en lang
reekke ministeromrader (Knudsen, 2000: 94-96). Tim Knudsen er af den
opfattelse, at kontrollen med den enkelte embedsmands arbejde er blevet
svaeckket som folge af tendensen til mere gruppe- og projektarbejde med til-
horende mere diftus ansvarsfordeling. Pa den anden side fremhaver han en
modgdende tendens, nemlig at centralisere styringen i ministeriet, hvilket
samler kontrollen i en enkelt departementschefs haender (s. 359).

Mere igjnefaldende er imidlertid den kontrol af ministerier og embeds-
mand, der udoeves af Finansministeriet (Lotte Jensen, 2000, jf. Ostergaard,
1998:376-383). Lotte Jensen (2000: 217-218) taler om Finansministeriets
kerneopgave, der 1 praksis gir ud pd at begraense andre aktorers ressource-
forbrug:

Kontrolopgaverne omfatter frem for alt finanslovsarbejdet men ogsa
udgiftsudvikling relateret til lon og personale. Kontrolopgaverne affoder
et behov for overvigningsudredninger og publikationer:Virksomheds-
regnskaber for de enkelte ministerier og deres styrelser, Udgiftsanalyser
for udvalgte omrdder ... Finansredegorelsen, der ssmmenfatter landets
okonomiske situation pd en rekke punkter og Budgetredegorelsen, der er
en mere tematiseret gennemgang af udvalgte omrader af relevans for
budgetteringen, samt Budgetoversigten, der udkommer 4 gange om éret
... Dertil kommer en razkke yderligere publikationer, der har til hensigt
at overvage den danske samfundsekonomi ...
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Som fremhavet af Hans Henrik H. Ostergaard (1998: 376-377) athenger
Finansministeriets styrke til syvende og sidst af den gennemslagskraft,
ministeren har over for kollegerne 1 regeringen. Helt afgorende er finans-
ministerens forhold til statsministeren. Der kan dog ikke vaere tvivl om, at
Finansministeriet pd mange mader overviger og kontrollerer de ovrige
ministerier.

Et seerligt problem vedrerende overvigning og rapportering knytter sig til
den danske EU-beslutningsproces. Som omtalt i kapitel 5, atheenger Folke-
tingets kontrol med processen af rettidig og fyldestgorende oplysninger fra
den relevante minister. Hvis ikke ministeren i tide fir tilfredsstillende infor-
mation om sager under forberedelse 1 EU, har ikke blot vedkommende selv,
men ogsa Folketinget og ,,demokratiet™ et problem. Involverede embeds-
mand har efter alt at domme en vis frihed til selv at afgere, hvornir og
hvordan ministre skal informeres, hvilket ogsi er en praktisk nodvendighed.
Pa det eksisterende vidensgrundlag kan imidlertid ikke afgores om — og 1
bekraftende fald hvor hyppigt — ministre forst inddrages, efter at vasentlige
forslag 1 realiteten er besluttet. Embedsmaend kan meget vel arbejde 1 over-
ensstemmelse med princippet om anticiperet reaktion, ikke mindst pa
grund af den meget konsensuspreegede danske tradition pa dette omrade,
der skal sikre varetagelse af legitime ,,danske interesser*. Men problemet er
sandsynligvis accentueret af en ny beslutningspraksis efter Amsterdamtrak-
tatens ikrafttreeden 1 1999. Traktaten gor det muligt at vedtage retsakter
under den falles beslutningsprocedure allerede efter Europaparlamentets og
Ministerridets forste behandling af et forslag, hvilket i 2000-2001 skete i ca.
30 procent af tilfzeldene. Det kan kaldes en eftektivisering af beslutningspro-
cessen, som ingen burde have indvendinger mod. Det mulige demokratiske
problem bestir imidlertid 1, at helt uformelle, men reelt afgorende, sakaldte
trilogmeder® eller trepartsforhandlinger mellem reprasentanter for Parla-
mentet, Ministerradet og Kommissionen, kan holdes sa tidligt 1 processen, at
Raidets formandskab endnu ikke er udstyret med en klar forhandlingsposi-
tion fra medlemslandenes regeringer (Smadtryk fra Folketinget, nr. 4,2002: 79~
9s). Under et samrad 1 Europaudvalget har udenrigsministeren lovet en
undersogelse af sporgsmalet efter afslutningen af det danske formandskab
(Politiken, 27/9, 2002). P4 en made kan man sige, at den omtalte praksis
maiske ikke afviger sd meget fra realiteterne 1 medlemsstaternes egne lov-
givningsprocesser. Men den nationale lovgivning er pd den anden side

nemmere at zndre igen, hvorfor problemet bor tages alvorligt.
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INSTITUTIONELLE KONTROLINSTANSER

Som ovenfor nevnt er flere af de efterfolgende (ex post) kontrolmidler, der
anvendes af Folketinget over for ministrene, ogsa relevante i forholdet mel-
lem ministre og embedsmand. Dette er dabenbart indlysende for si vidt
angir Ombudsmanden og Rigsrevisionen (jf. kap. 7), hvis virksomhed oven
i kobet primert er rettet mod netop forvaltningen og dennes embeds-
mand, uanset om ministeren i sidste instans matte veere ansvarlig for ulov-
lige eller kritisable forhold. I det her anlagte perspektiv kan siges, at de to
institutioner via deres undersogelser kan fremlegge information, der bidra-
ger til ministerens vurdering af, om de underordnedes handlinger er til-
fredsstillende eller dadelvaerdige. Det er en information, som ministeren
ogsd md tage alvorligt, fordi Folketingets medlemmer og andre vil forstd at
udnytte den.

Noget tilsvarende gelder for massemediernes og interesseorganisationer-
nes vedkommende. Mediernes fokusering pa enkeltsager og problematiske
forhold kan ogsd medvirke til, at mere principielle spergsmal ma tages op til
behandling. Det synes faktisk at vaere tilfzeldet 1 forbindelse med ovennavn-
te sag om @ndringen af beslutningsproceduren 1 EU, der af Politiken blev
lanceret som ,,turbodemokrati, der burde bekampes. Forskellige organise-
rede interesser kan ligeledes henlede ministres opmarksomhed pa proble-
matiske forhold 1 administrationen. Det vil dog kun ske 1 det omfang, de
pigeldende interesser har noget at kritisere. De velkendte netvark mellem
visse organisationer og embedsmand i forvaltningen kan nemlig ogsa bidra-
ge til, at der netop ikke peges pa problematiske forhold, hvilket si kan vare
et problem for ministeren.Til gengeld er der i et pluralistisk system som det
danske pi de fleste omrider typisk andre organisationer eller eksperter, som
kan fremfore de mere kritiske synspunkter.

Domstolene har altid haft en kontrollerende funktion i forhold til forvalt-
ningen. Kapitel 4 beskrev nogle generelle udviklingstraek i domstolenes rol-
le, som ogsa er af betydning 1 nervarende forbindelse. Den provelsesret, der
blev eftektueret si markant med dommen i Tvind-sagen, var ikke blot vendt
mod Folketingets vedtagelse af Tvind-loven, men indirekte ogsd mod de
radgivere, som ministeren og Folketinget stottede sig til, herunder Justits-
ministeriets Lovkontor, hvis embedsmaend altsi ikke fik ret 1, at loven var i
overensstemmelse med grundloven. Men ogsa 1 sager om menneskerettig-
heder og mere traditionelle retssager mellem borgere og det offentlige fore-
kommer det ikke si sjeldent, at forvaltningens afgorelser bliver underkendt i

retssystemet. Domstolene er altsd en vigtig institutionel tredjepart, selv om
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sagsanlaeg set fra den almindelige borgers synsvinkel er en meget tung og
undertiden bekostelig affere.

Endelig er der grund til at nevne loven om offentlighed i forvaltningen,
der principielt giver mulighed for, at interesserede kan 3 adgang til doku-
menter 1 bestemte sager og dermed til at kontrollere embedsmandene.
Loven fra 1985 er dog kritiseret for at vere inkonsekvent og ,,besverlig
graensende til det umulige® 1 sager af generel karakter. Hertil kommer, at der
ikke er indfort mulighed for frit at soge 1 postlister. Tim Knudsen (2000:
362-363) fremhaver dog, at der siden 1991 er sket visse forbedringer, herun-
der lettelser i adgangen til EU-dokumenter og miljesager. Der er imidlertid
ogsd sket eendringer, som trakker 1 modsat retning, herunder begraensninger
i personalesager, sager vedrorende privatiseringer og sager vedrorende en

rekke oftentlige opgaver, der udferes af offentligt ejede selskaber.

SAMMENFATNING

Efter ovenstiende gennemgang kunne man umiddelbart £ det indtryk, at
forhandskontrollen (kontrakt, screening og udvealgelse) er vigtigere end den
efterfelgende kontrol (rapportering og overvigning, institutionelle kontrol-
midler), nir det drejer sig om ministrenes muligheder for at pivirke
embedsmandenes handlinger 1 overensstemmelse med den fastlagte politik.
Ministrene udnytter i hvert fald 1 hojere grad end tidligere deres mulighed
for ,karrierekontrol” via udnavnelser, afskedigelser og forflyttelser af
embedsmand. De forventer ogsd, at embedsmandene leverer en mere poli-
tisk preget ridgivning end tidligere. Alligevel er det ikke muligt at drage
handfaste konklusioner pi det foreliggende grundlag. Der findes jo unagte-
ligt et bredt spektrum af ex post instrumenter, som forsyner ministeren med
verdifuld information.

Et af problemerne 1 denne forbindelse er, at den danske litteratur i hoj
grad fokuserer pd embedsmandenes rolle i forhold til ministeren og 1 min-
dre grad direkte pa mulighederne for ministerstyring af administrationen.
Der tales meget om normer og praksis 1 samspillet mellem embedsmand og
ministre, om faglig og politisk-taktisk ridgivning af ministeren og om
,betjening** af ministeren. Dette geelder ikke mindst Betwnkning 1354, der er
skrevet af et udvalg pad ni medlemmer omfattende embedsmaend fra en reek-
ke ministerier, en reprasentant for DJOF, en advokat og to professorer i for-
valtning. Hvis problemstillingen 1 hojere grad havde varet hensigtsmassig-

heden af ministerens styringsinstrumenter, kunne diskussionen vare blevet
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lidt bredere ved ogsad at omfatte det klassiske sporgsmail om statssekreterer,
der som nzvnt findes 1 nasten alle andre lande. Statssekreterer kunne for
eksempel markere forvaltningens politiske karakter pa en mere klar made og
maske reducere behovet for politisk preget ridgivning fra de regulere
embedsmand, der efter ovenstiende fremstilling at domme befinder sig1 en
grazone mellem faglighed og politik.

En sidste betragtning skal veere, at hele diskussionen om forholdet mellem
ministre og embedsmand 1 et principal-agent perspektiv forudsatter, at
ministeren har forholdsvis klare mal for udviklingen pa sit omrade. Hvis
dette ikke er tilfzeldet, fir embedsmaendene selvsagt et storre selvstendigt
spillerum (Knudsen, 2000: 138), hvilket vil sige mere magt, mens ministeren

ikke desto mindre er ansvarlig.
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KAPITEL 9
UDVIKLINGENS DEMOKRATISKE
PROBLEMER

Spergsmalet er nu, hvad undersogelsen viser om dansk folkestyres udvikling
og aktuelle tilstand. Dette afsluttende kapitel soger at give et svar pd grund-
lag af de resultater, der 1 kortfattet form er angivet i slutningen at de foregi-
ende kapitler. Forst inddrages de resultater og problemer, der knytter sig til
magt- og ansvarskadens nationale og internationale omgivelser (jf. kap. 3-
5). Derefter omtales partier og valgere, Folketing og regering samt ministre
og forvaltning (jf. kap. 2, 6-8).

Kort sagt vil svaret vaere: 1) Den parlamentariske styringskaedes omgivel-
ser er e2ndret markant. Disse @ndringer er ikke specielle for Danmark, men
rummer ikke desto mindre nogle udfordringer. 2) Inden for de givne ram-
mebetingelser fungerer det reprasentative demokrati 1 Danmark tilfredsstil-

lende, selv om der ogsa her er visse problemer.

ANDREDE OMGIVELSER

Som indledningsvis naevnt i kapitel 1, har der vaeret udbredte forestillinger
om magtforskydninger til fordel for interesseorganisationer, massemedier,
selvsteendige institutioner og virksomheder samt internationale aktorer pa
bekostning af de parlamentariske institutioner. Efter de foregiende kapitler
kan det uden nogen tvivl fastslas, at styringskaedens omgivelser er 2ndret
markant 1 de seneste drtier, hvilket indebzrer nye betingelser for parlamen-
tarisk virksomhed 1 Danmark.

Massemedierne har siledes selvsteendiggjort sig 1 forhold til partier og
politiske institutioner. De har ogsa fiet betydelig indflydelse pa fastsettelsen
af den politiske dagsorden og pa, hvem der kommer til orde i den politiske
debat. Politikere md 1 hoj grad spille med pa mediernes praemisser for at gore
sig geeldende. Medierne fylder mere 1 folketingsmedlemmers og ministres
tilvaerelse end tidligere. I et vist omfang synes denne udvikling at henge

sammen med en oget politisk konkurrence mellem flere partier, udbredelse
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af den sideordnede opstillingsform og valgernes personlige stemmeafgiv-
ning. Alle undersogelser viser, at politikere vurderer mediernes indflydelse
som varende for stor. Disse resultater kan dog ikke overskygge, at medierne
ogsd leverer positive bidrag ved at bringe sager frem, som de folkevalgte ma
forholde sig til. Endvidere er der trods alt greenser for journalisters indflydel-
se 1 forhold til politikere, da deres indbyrdes forhold er praeget af gensidig
athengighed. Desuden har Anker Brink Lund (2002) fremfort det syns-
punkt, at veelgerne 1 almindelighed ikke ukritisk lader sig pavirke af masse-
medierne. Men medierne er ikke underkastet de principper for ansvarlig-
hed, som gzlder for aktererne i den parlamentariske magt- og ansvarskade.
Ministrenes stigende brug af medieradgivere kan ses som et forsog pa at
kontrollere mediernes omtale af sager og begivenheder, men sidanne
bestrebelser krones ikke altid med held.

Domstolene har 1 lebet af 1990’erne optradt med mindre grad af tilbage-
holdenhed end tidligere. Provelsen af loves overensstemmelse med grund-
loven er for alvor blevet en realitet, hvilket interessant nok moedes med bred
politisk tilslutning, medens der tidligere var klare partipolitiske meningsfor-
skelle pa dette punkt. Domstolene har ogsa fiet en ny rolle i form af selv-
stendig fortolkning af internationale konventioner, iser den europxiske
menneskerettighedskonvention. Sidelobende med disse udviklingstraek er
gennemfort en reform af domstolsvasenet, der — med nye regler for dom-
merudnavnelser og en selvstendig Domstolsstyrelse — skulle markere dom-
stolenes uathengighed. Alt 1 alt falder disse udviklingstraek smukt 1 trad med
en pipeget international tendens til ,,judiciel aktivisme®.

Nationalbankens sterkere placering som ,,uathengig centralbank® i
1980’erne afspejler ogsa en international tendens. De gkonomiske vismand
talte om indferelse af et ,,nyt regime* med fast valutakurs, liberalisering af
valutabestemmelser og oget markedsstyring. Nationalbankens succes i sd
henseende forudsatte dog, at der opndedes tilslutning fra Firkloverregerin-
gen, hvis skonomiske politik afveg markant fra de forudgdende socialdemo-
kratiske regeringers (jf. ogsa Green-Pedersen, 2001). Medens domstolene
uden at sporge nogen kunne underkende en af Folketing og regering vedta-
get lov som vaerende grundlovsstridig, kunne Nationalbanken trods alt ikke
selv indfere et nyt ekonomisk regime, der afskaffede en del geengse instru-
menter i valutapolitikken, herunder ikke mindst muligheden for at devalue-
re kronen.

Endnu et markant udviklingstraek 1 de seneste artier er etablering af selv-

steendige statsvirksomheder og privatiseringer, der ogsa passer fint ind i det
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nye mere markedsekonomiske regime. Heller ikke dette monster er specielt
dansk, men karakteristisk for lande, der praktiserer en form for ,,new public
management®. Denne udvikling har aktualiseret spergsmalet om demokra-
tisk kontrol 1 en gra zone, men ogsa rejst spoergsmalet om, hvilke opgaver
der 1 det hele taget onskes varetaget 1 offentligt regi under en eller anden
form.

Mange undersogelser viser endvidere, at interesseorganisationerne med
visse undtagelser (sisom de kommunale organisationer) har mistet en del
indflydelse 1 de seneste drtier. En tilsvarende udvikling er konstateret 1 andre
lande, for eksempel Sverige og Norge. Men interesseorganisationerne spiller
fortsat en betydelig rolle, og folketingsmedlemmer ser 1 hojere grad end tid-
ligere mange fordele ved kontakt til organisationerne — maske fordi de ikke
opfattes som si magtfulde som forhen — herunder nem adgang til nyttig
information.

Alle disse eendringer vedrorende massemedierne, domstolene, National-
banken, selvsteendige virksomheder og interesseorganisationer er udtryk
for, at dansk politik 1 dag foregar pa nye betingelser. P4 den anden side ma
siges, at udviklingstrekkene ikke er specielle for Danmark. De reprasenterer
snarere tendenser, som ogsd prager andre etablerede demokratier. Det sam-
me gelder mere generelt om de stadigt flere pavirkninger, nationalstaterne
modtager fra aktorer i de internationale omgivelser. Traditionelle forestil-
linger om national suverenitet har ikke lengere megen mening, og skellet
mellem udenrigs- og indenrigspolitik er delvis udvisket. Der kan argumen-
teres for, at EU-medlemskab indirekte kan oge de enkelte staters ,,suvera-
nitet”,idet EU har kollektiv kapacitet til at lose nogle af de granseoverskri-
dende problemer, medlemsstaterne ikke kan selv kan hindtere. Selv om
staterne indretter sig med nationale, demokratiske kontrolinstrumenter, er
det imidlertid stadig et sporgsmil, om de (nedvendige) overnationale
beslutningsprocesser kan gores mere demokratiske, ikke mindst i de forbere-

dende og udferende faser.

DEN PARLAMENTARISKE MAGT-
OG ANSVARSKZDE

Spergsmalene er herefter, om — og 1 bekraeftende fald hvordan — de nye vil-
kir 1 dansk politik, hvad enten de er skabt af internationale eller danske
udviklinger, indebarer alvorlige demokratiske problemer for den parlamen-

tariske magt- og ansvarskade, og hvorvidt eventuelle problemer kan loses
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eller reduceres. Sd vidt muligt behandles disse sporgsmal i det folgende med
udgangspunkt i styringskaedens enkelte aktorer og led.

VAEALGERE OG PARTIER

I fortseettelse af omtalen 1 kapitel 1 af den politiske reprasentations seregne
problematik understregedes i kapitel 2, at danske valgere i stort tal meder
op pa valgdagen for at straffe og belonne kandidater og partier. Der argu-
menteredes videre for, at partier er nodvendige 1 reprasentative demokra-
tier. De er reprasentanter eller agenter for vaelgerne, der udstyrer dem med
et forholdsvis dbent mandat for den kommende valgperiode.Til gengzeld for
det dbne mandat stiller vaelgerne partierne til regnskab pa naste valgdag.

Disse betragtninger forudsatter, at partirepraesentanterne optraeder med
meget hoj grad af ssmmenhold eller disciplin, hvilket da ogsd normalt er til-
feeldet 1 praksis 1 langt de fleste sporgsmal, jt. iser kapitel 6. Endvidere er det
onskeligt, og ligeledes 1 betydeligt omfang tilfeeldet i praksis, at der er over-
ensstemmelse mellem partivaelgernes og partireprasentanternes politiske
holdninger. Demokratisk set kan dette onske dog ikke vare ubetinget, hvad
det heller ikke er i praksis. Reprasentanterne skal siledes ikke blot reprae-
sentere ureflekterede valgerensker, men ogsd inddrage hensyn til det felles
bedste, nir beslutninger traeffes. Det er imidlertid vigtigt, at partierne kan
overbevise vaelgerne om den bedste losning i de tilfelde, hvor meningerne
pa forhind er delte. I modsat fald kan velgersanktionen veere hird og uben-
horlig. Desuden kan partirepraesentanter meget vel i saerlig grad vere tals-
meand for mere afgransede interesser i samfundet (fx med hensyn til kon,
etiske og lokale spergsmil) uden nedvendigvis at komme 1 konflikt med
partiets overordnede linje eller partidisciplinen.

Hvis der er problemer med at fi valgt de bedste kandidater som folkets
repraesentanter (jf. Christiansen et al., 2001: kap. 3), skyldes det ikke pavirk-
ning fra endrede omgivelser, men primaert rekrutteringssystemet og relativt
uattraktive arbejds- og karrierebetingelser for Folketingets medlemmer. I et
demokratisk perspektiv kan @ndringerne i partiernes nominations- og
opstillingsformer nappe beklages, ligesom det lavere medlemstal ikke ned-
vendigvis er et demokratisk problem (jf. Hansen, 2002: kap. 10). Den
beskrevne udvikling vedrerende interesseorganisationer og mere eller min-
dre selvstendige institutioner og virksomheder skaber heller ikke umiddel-
bart sterre problemer i forholdet mellem valgere og folkevalgte. For

mediernes vedkommende er billedet derimod tvetydigt, for sd vidt som
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medierne i dag spiller en mere selvsteendig rolle i fastsettelsen af den politi-
ske dagsorden. I et vist omfang pavirker medierne, hvad politikere og valge-
re skal mene noget om, uden selv at veere undergivet et eftektivt demokra-
tisk ansvar. P4 den anden side er en fri presse en ufravigelig betingelse for
demokratisk styre.

Dette forholdsvis positive billede af den (parti)politiske reprasentation
kan problematiseres pa flere mider. ,,Demokrati utan ansvar® er titlen pa en
rapport, hvori det svenske Demokratirad tager temperaturen pa demokra-
tiets tilstand 1 Sverige (Petersson et al., 2002). Radets hovedsynspunkt er, at
velgernes stemmeafgivning har for ringe indflydelse pa regeringsdannelsen,
hvorfor vigtige led 1 reprasentationskaden er bristet (s.136). Man kan sile-
des opleve, at en regering taber et valg, men bevarer magten. Det tages som
udtryk for, at vaelgerne har sveert ved at stille regeringen til regnskab. Noget
lignende gaelder for mange andre vesteuropziske landes vedkommende
(kap. 2), herunder normalt ogsa Danmark, fordi parlamentarismen indebae-
rer, at regeringers dannelse og fald afgeres af samarbejdsrelationerne mellem
de representerede partier og kun indirekte af valgerne. I ovrigt viser
Demokratiradets undersogelse (s. 62-81), at svenske valgere har meget
spredte ensker med hensyn til den foretrukne regeringssammensatning.
Alene det vil som regel udelukke en direkte og entydig effekt af stemme-
afgivningen pd regeringsdannelsen, medmindre der forud for valget tegner
sig klare regeringsalternativer.

Demokratiradet omtaler ellers de svenske vaelgere 1 meget positive ven-
dinger.Valgerne er i stand til pd fornuftig vis bade at udstyre partier med
politiske mandater for fremtiden og at strafte regeringer for deres gerninger.
Begge dele er dog blevet svaerere som folge af et storre antal partier og redu-
cerede partipolitiske forskelle. Det samme synspunkt er velkendt 1 Dan-
mark. Radet finder, at hovedproblemet med den begrensede valgerind-
flydelse pa regeringsdannelsen kan formindskes ved hjelp af en rekke
foranstaltninger (s.140-145), herunder blandt andre indferelse af positiv par-
lamentarisme og udnaevnelse af ,,skyggeregeringer®. Det gir imidlertid
bevidst uden om det formentlig mest probate middel, nemlig at 2endre valg-
lovens regler i en retning, der fremmer udviklingen af et topartisystem eller
noget, som ligner det. Blokdannelser er dog velkendte 1 Sverige og ses ogsa
jevnligt i Danmark, senest i forbindelse med regeringsdannelsen efter valget
1200I.

I de seneste artier har hovedreglen 1 Danmark varet mindretalsregeringer

baseret pd skiftende flertal, undertiden endog med alternative flertal uden
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om regeringen. Det er svart for vaelgerne at placere ansvaret i et flerparti-
system med mindretalsregeringer og skiftende lovgivningskoalitioner
(Damgaard, 1992: 45-49). Arsagen hertil er ikke @ndrede omgivelsers virk-
ning pa den parlamentariske styringskade. Der er snarere tale om et selv-
skabt internt problem. I Danmark er det fremherskende synspunkt, at alle
partier med mindst to procent af stemmerne skal have reprasentation i Fol-
ketinget — sd ma partierne efterfolgende finde ud af, hvad det betyder for
regeringsdannelsen og flertalsdannelsen i Tinget.

Den storste udfordring i forholdet mellem valgere og partier er imidler-
tid udviklingen i den europaiske integration, idet valgerne som principal
undertiden har sat agenten (Folketinget) pa plads. Det har flere gange vist sig
i den efterhinden lange rakke af folkeafstemninger, at veelgerne ikke altid
marcherer 1 takt med reprasentanternes udsendte signaler. Det er ogsd ind-
lysende, at vaelgerne hidtil ikke har interesseret sig meget for valgene til
Europa-parlamentet, og at de ikke uden videre folger deres ,,normale* parti
under stemmeafgivningen til disse valg. Der kan med foje argumenteres for,
at EU-medlemskabet er fornuftigt, at der 1 EU er behov for sivel overstats-
lige flertalsbeslutninger pd graenseoverskridende omrdder som mere demo-
kratiske deltagelses- og beslutningsformer. Hvis disse synspunkter accep-
teres, er den politiske opgave 1 et reprasentationsteoretisk perspektiv at
overbevise vaelgerne om det demokratisk set fornuftige 1, at Danmark delta-
ger 1 et sidant internationalt samarbejde. Goul Andersens undersogelse

(2002) viser, at dette ikke skulle vere helt umuligt.

FOLKETING OG REGERING

I kapitlerne 6 og 7 pavistes et fortsat stigende aktivitetsniveau 1 Folketin-
gets sal og udvalg. Stigningen skyldes flere initiativer fra sivel regering
(lovforslag) som oppositionspartier (foresporgsler, beslutningsforslag og
diverse former for sporgsmail). I det interne folketingsarbejde fremstar
udvalgsreformen 1 1972 som nasten skelsettende. Den har oget eftekti-
viteten 1 Folketingets arbejde og strukturerer i hoj grad de enkelte folke-
tingsmedlemmers aktiviteter. Kapitel 6 understreger, at Folketingets parti-
grupper er de egentlige drivkrafter eller omdrejningspunkter i folkere-
prasentanternes virksomhed. Udvalgene er ikke aktorer, men arenaer i det
politiske liv. Desuden viser kapitel 6, at der i de seneste drtier er sket
bemarkelsesverdige @ndringer i den parlamentariske praksis, herunder

mindretalsregeringers accept af afstemningsnederlag, alternative flertal og
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en udvidet anvendelse af politiske forlig iser 1 forbindelse med vedtagelsen
af den drlige finanslov.

Det er umiddelbart indlysende, at de fleste @ndringer pd omradet har
baggrund i interne danske forhold. P4 ét omrade, nemlig indforelsen af de
specialiserede og stiende udvalg 1 1972, er der imidlertid tale om en tydelig
inspiration fra andre lande, der selvsagt ogsa har kendt problemet med sta-
digt flere og mere komplicerede forslag i den politiske hverdag. I fortsattelse
heraf kan videre konstateres, at EU-udvalget (tidligere Markedsudvalget)
blev oprettet som direkte konsekvens af et behov for kontrol med (mindre-
tals)regeringers adfeerd i EF/EU. Det parlamentariske kontrolsystem kan
derfor siges at veere et demokratisk svar pa nye internationale udfordringer.
Det har efter alt at demme fungeret godt og derfor virket inspirerende pad
andre landes overvejelser om lignende arrangementer.

Kapitel 7 viser, at Folketinget som principal har et rigt arsenal af kontrol-
midler i forhold til regeringen som agent. Nogle af dem knytter sig til rege-
ringsdannelsen (forhindskontrol) og sigter pa at skabe en grundleggende
overensstemmelse mellem regering og Folketing 1 henseende til partisam-
mensatning og den forte politik. Koalitionsaftaler mellem partier, der
reprasenterer et flertal i Folketinget, er ikke hyppige i Danmark, idet rege-
ringerne som hovedregel er mindretalsregeringer. Det indebarer, at en
regering er pd permanent proveanszttelse, hvorunder oppositionspartier
bevarer indflydelsesmuligheder. Folketinget delegerer altsd ikke magten til
regeringen for en firedrig periode, og det star sterkt over for regeringen 1
sammenligning med mange andre parlamenter. Men regeringer rdder altid
over flere ressourcer end parlamenter, hvilket rejser sporgsmilet om,
hvordan Folketinget kan sikre sig, at regeringen og dens ministre handler 1
overensstemmelse med, hvad et flertal i Tinget vil acceptere (efterfolgende
kontrol). De relevante kontrolinstrumenter kan opdeles i to kategorier.

For det forste kan Folketinget fremkalde forskellige former for redegorel-
ser som led 1 overvigningen af regeringen. Medlemmerne kan kraeve svar pd
foresporgsler og stille mundtlige og skriftlige spergsmal i sal og udvalg, her-
under i forbindelse med samrad i udvalgene. Hertil kommer anvendelse af
serlige undersogelseskommissioner. For det andet kan Folketinget inddrage
eksterne institutioner og aktorer i kontrolbestrebelserne, for eksempel
Ombudsmanden og Rigsrevisionen. Men andre procedurer spiller ogsi en
rolle: Deputationer og skriftlige henvendelser til udvalgene, nye former for
heringer i udvalgene, sivel som lovforberedende udvalg og heringsproce-

durer vedrerende ministrenes lovforslag. Hertil kommer, at interesseorgani-
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sationer og medier kan bidrage med nyttige oplysninger og synspunkter.
Udviklingen over tid har resulteret i flere efterfolgende kontrolmidler at
spille pd og 1 mange tilfelde oget anvendelse at dem.

Det generelle indtryk er, at Folketinget star steerkt i forhold til regerin-
gen. Tinget er et levende parlament med indflydelsesmuligheder ogsd for
oppositionens partier. Der kan absolut ikke tales om, at Folketinget i de
senere artier har mistet magt i forhold til regeringen. For sd vidt er den dan-
ske parlamentariske magt- og ansvarskaede altsd ikke svaekket. Det samme
budskab toner frem 1 de forskellige sporgeskemaundersogelser 1 Folketin-
get, selv om medlemmerne forstieligt nok gerne si en styrkelse af Tinget.
Noget andet er, at Folketinget er undergivet en sterkere international
pavirkning end tidligere, men tilsvarende gaelder om alle andre danske poli-
tiske institutioner og organisationer, jf. ovenfor om den internationale
dimension mere generelt. Man kan sige, at Folketinget og de ovrige institu-
tioner i dag virker under andre internationale rammebetingelser end tid-

ligere.

MINISTRE OG EMBEDSM AND

Der er almindelig enighed om, at ministre har behov for politisk ridgiv-
ning og aflastning. Danmark adskiller sig fra nasten alle andre lande ved
ikke at benytte statssekreterer eller lignende politiske stillinger med dette
formal. I stedet har de regulere embedsmands rolle 1 et vist omfang
endret karakter. Nar der ikke findes at vere behov for statssekretaerer, ma
den politiske radgivning forega pa andre mader. Den ,,klassiske®™ embeds-
mand holdt sig pd afstand af egentlige politiske opgaver. Det danske
embedsmandskorps har derimod varet meget fleksibelt i forhold til andre
landes stivere systemer. Efter anden verdenskrig er der gradvist sket en
udvikling, hvorefter den ,,moderne® embedsmand ikke blot radgiver 1 rent
faglige sporgsmal, men ogsd 1 ,,politisk-taktiske anliggender. Pi den made
har embedsmandene med politisk velsignelse tilfredsstillet et behov, der 1
andre lande opfyldes af statssekreterer og andre ridgivere. Man kan dog
rejse det spergsmal, om den danske udvikling indebzarer en fare for ,,politi-
sering af det egentlige embedsmandskorps, som Poul Meyer (1970: 332)
advarede si kraftigt imod. Et skridt i retning af Meyers anbefaling af stil-
linger som ,,partipolitiske medhjelpere® for ministre er de omtalte ,,ser-
lige ridgivere” — dog neppe hvis der udelukkende er tale om medieradgi-

vere.
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Ogsid pd andre mader synes ,,kontrakten® mellem minister og embeds-
mend at have @ndret karakter. Ministrene udnytter 1 hojere grad end tid-
ligere deres mulighed for ,,karrierekontrol via udnavnelser, afskedigelser
og forflyttelser af embedsmand, og topchefer bevarer ikke deres stilling sa
lenge som tidligere. Ministrene forventer ogsa mere politisk preeget radgiv-
ning end tidligere. Det synspunkt er endog fremfort, at embedsmaendene af
karrieremaessige 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 kontrolproble-
mer i forhold til embedsmandene, selv ndr ministeren har klare mal for
udviklingen pa sit omrade, hvilket aktualiserer spergsmalet om efterfolgen-
de kontrolinstrumenter.

De forskellige former for redegorelser og svar fra ministre til Folketinget
er ogsa relevante 1 forholdet mellem minister og embedsmand. I mange til-
feelde vil sagerne ikke kun angd ministeren, men ogsa de embedsmeand, der
har et delegeret ansvar for de pageldende omrider. Udkast til redegorelser
og svar pa spergsmadl kan forsyne ministeren med oplysninger om begiven-
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 kan endvidere nevnes, at udviklingen
de sidste drtier er gdet i retning af storre ministersekretariater, der principielt
skulle oge ministerens styringsmuligheder. Et serligt problem er kontrollen
med den forberedende fase 1 den danske EU-beslutningsproces, idet de
involverede embedsmand selv vurderer, hvornar og hvordan ministrene
skal informeres (jf. herom kap. 5). Problemets omfang er dog endnu ikke
velbeskrevet.

Det er dbenbart, at Ombudsmanden og Rigsrevisionen ogsa er relevante
som institutionelle kontrolinstanser i forholdet mellem ministre og
embedsmand. Det samme galder om massemedier, interesseorganisationer
og domstolene. Endelig giver loven om offentlighed i forvaltningen, med
visse begrensninger, interesserede mulighed for at kontrollere embeds-
mendene.

Med en vis reservation angiende EU-relaterede beslutningsprocesser
tyder alt derfor pd, at danske ministres kontrol med forvaltningens embeds-
mend 1 hvert fald ikke er blevet mindre 1lobet af de seneste artier.
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TEORETISKE ERFARINGERI

I analysen er anlagt to perspektiver: Klassisk reprasentationsteori (Pitkin,
1967) og principal-agent teori. Sporgsmalet er sd, hvor frugtbare de to syns-
vinkler har veret. Reprasentationsteorien sigter udelukkende pa forholdet
mellem valgere og politikere, medens principal-agent teorien skulle kunne
hjelpe til forstaelsen af alle relationer i styringskaeden.Vurderet i lyset af
reprasentationsteorien er der ikke meget at beklage med hensyn til forhol-
det mellem partier og vaelgere 1 Danmark, bortset fra folkeafstemninger som
supplement til reprasentativt demokrati. Derimod er principal-agent teo-
rien ikke sd velegnet til analyse af forholdet mellem valgere og reprasen-
tanter. Man kan darligt forestille sig en agent med et dbent eller ubundet
mandat, og vaelgernes kontrolmidler er alene knyttet til valg og folkeafstem-
ninger. Folkeafstemningerne om EU kan dog siges at veere i god overens-
stemmelse med en forestilling om valgerne som principal, der skal godken-
de eller forkaste vigtige forslag fra agenten, hvorimod sidanne afstemninger
ikke har en plads i repraesentationsteorien. Problemet er sa, at veelgerne
(principalen) ikke er i stand til at formulere alternativer til forkastede for-
slag, hvorfor de ma overlade initiativet til reprasentanterne. Alle skal selvsagt
respektere grundlovens forskrifter for, hvornir velgerne skal inddrages i
beslutningsprocessen via folkeafstemninger, men reprasentationsteorien er
principielt set uforenelig med, at det foregar i andre tilfelde. Hvis det allige-
vel sker, er der 1 et repraesentationsteoretisk perspektiv tale om ansvarstor-
flygtigelse.

Principal-agent synsvinklen er mere nyttig i analysen af forholdet mellem
Folketing og regering. Det giver god mening at anskue Folketinget som
principal i forhold til regeringen, uanset at regeringen ogsd har selvsteendige
befojelser 1 henhold til grundloven, for eksempel pa det udenrigspolitiske
omride. Folketingets flertal har et solidt greb om regeringsdannelsen, og
regeringens ministre er undergivet en lang rakke effektive kontrolinstru-
menter.

Principal-agent tankegangen er endelig nok mest frugtbar i analysen af
forholdet mellem ministre og embedsmand, selv om flere detaljerede case-
studier af delegationsproblemer og anvendte kontrolmidler ville vare
onskelige. Ministrene er politisk udnavnte chefer for deres respektive omra-
ders upartiske embedsmand, der ikke har et selvstendigt demokratisk man-
dat. Et af problemerne er her, at ministre har behov for politisk ridgivning
og aflastning, der 1 Danmark ikke gives af politisk udnavnte statssekreterer,

juniorministre eller lignende. I stedet for har udviklingen gradvis andret de

154



regulere embedsmeand rolle i ridgivningen, der 1 dag ikke blot omfatter
rent faglige spergsmal, men ogsd ,,politisk-taktiske® problemer. Sporgsmalet
er, om denne udvikling indebarer en utilsigtet og uensket politisering af
forvaltningen og derigennem en uigennemsigtig blanding af principal- og

agentroller.

KONKLUSION

Den parlamentariske magt- og ansvarskade fungerer i dag pa nye vilkar pa
grund af vesentlige @ndringer i kadens nationale og internationale
omgivelser. Mange af endringerne er ikke specielt danske, men udtryk for
tendenser, der ogsa prager mange andre lande. De indebarer, at flere ekster-
ne aktorer kan begraense spillerummet i den parlamentariske styringskade.
Interesseorganisationerne er velkendte deltagere 1 det politiske spil, men har
dog snarest mistet indflydelse 1 de seneste drtier. Medierne har derimod faet
oget indflydelse pa den politiske dagsorden. Domstolene har ligesom Natio-
nalbanken understreget deres selvstendighed. Selvsteendige offentlige virk-
somheder, privatiseringer og markedsorienterede losninger har fulgt en
neoliberal international tendens, og EU-medlemskabet har skabt nye udfor-
dringer for valgere, partier og politiske institutioner.Til disse nye rammebe-
tingelser kommer @ndringer af mere intern karakter i relationerne mellem
styringskaedens aktorer.

Pi de givne betingelser fungerer den politiske magt- og ansvarskade 1
almindelighed godt 1 Danmark. Det storste problem er den ofte konstatere-
de uenighed mellem valgerne og partiernes reprasentanter i Folketinget,
hvad angir udviklingen i1 den europiske integration. Folketinget har ikke
mistet magt til regeringen i de seneste artier. Tvartimod fremtrader Tinget
som et aktivt og steerkt parlament. En analyse af det norske Stortings udvik-
ling ndede frem til en lignende konklusion og fandt oven 1 kebet grund til at
sporge, om Stortinget havde udviklet en for sterk og detaljeret kontrol med
regeringen (Nordby, 2000). Uanset om det samme sporgsmal er berettiget i
Danmark, ma kraftigt understreges, at Folketingets steerke placering 1 hoj
grad skyldes mindretalsparlamentarismen. Alle former for kontrolmidler er
principielt set til stede, hvad enten regeringen har eget flertal eller ¢j, men
udnyttelsen og eftekten af dem er storst, nir regeringen ikke ved egne stem-
mer kan afvarge et politisk angreb. Flertalsregeringer @ndrer 1 virkelig-
heden problemstillingen en del — givet en hoj grad af partidisciplin — fordi
regeringer med flertal stir staerkt i forhold til Folketinget. Det andrer dog
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ikke ved, at ministrene fortsat skal have tilslutning fra i det mindste deres
egne partigrupper 1 Folketinget.

Indforelse af politisk udnavnte ,,serlige radgivere® er et forseg pa at til-
fredsstille et radgivningsbehov, vel at marke uden for det almindelige
embedsmandshierarki. Flere undersogelser viser endvidere, at ministrene 1
de seneste artier har styrket deres rolle med ,,karrierekontrol* via atskedi-
gelser, forflyttelser og forfremmelser af embedsmaend. Derudover har mini-
steren en lang rakke instrumenter til kontrol med sine embedsmand, hvoraf
en del svarer til dem, Folketinget benytter over for ministeren. Ministre kan
ganske vist opleve serlige problemer i forhold til selvstendige virksomheder
iden gri zone, men bortset fra mulige problemer 1 forbindelse med beslut-
ningsprocessen 1 EU-sporgsmal, tyder alt 1 ovrigt pd, at ministrenes kontrol
med embedsmend i hvert fald ikke er blevet mindre 1 de sidste artier.

Sd vidt denne bog kan bidrage til at belyse den indledningsvis (kap.1)
nevnte bekymring for det danske folkestyres udvikling og aktuelle situa-
tion, er hovedbudskabet, at situationen ikke er s faretruende, som man
undertiden fir indtryk af. P4 mange mere konkrete punkter er der imidler-
tid stof til overvejelser 1 diskussioner om folkestyrets fremtid. Det gelder
blandt andet mediernes rolle, selvsteendige statslige virksomheder, EU-med-
lemskabet og anvendelsen af folkeafstemninger i1 den forbindelse, rekrutte-
ringen af folketingsmedlemmer, parlamentarismens virkemade og udvik-

lingen i forholdet mellem ministre og embedsmaend.

NOTER

1 Dette sporgsmil behandles udforligere i en antologi om magtbegrebet

(Magtudredningen, under udgivelse, 2003).
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