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FORORD

Det primare sigte med denne bog er at give et bestemt billede af Danmark
og det danske folkestyre ved indgangen til det 21. drhundrede: Hvad sker der
med stregerne pa landkortet, de indenlandske og de udenlandske, de for-
melle politiske og administrative og de mere uformelle kulturelle? Er det
karakteristisk for dagens Danmark, at hevdvundne graenser bliver flydende
og at nye settes? At geografiske omrader fir ny betydning? At vi danner nye
billeder i vore hoveder? Vi ensker herved at sztte fokus pd den rumlige
dimension i folkestyret og dets vilkir. Selvom tyngden klart ligger 1 nutiden,
mai vi ikke glemme ogsa at placere dagens Danmark i tid. Danmark har en
meget specifik territorial udvikling: Fra at vaere en betydende parti en mul-
tikulturel nordeuropaisk statsmagt til en monokulturel smastat med et
noget uafklaret forhold til sin omverden.

For at komme bare nogenlunde rundt om dette tema ma der krydses fag-
grenser. Fag som f.eks. geografi, international politik, offentlig forvaltning,
okonomi, historie og sociologi belyser forskellige aspekter af temaet, med
forskellige faglige vinkler og med fokus pa forskellige niveauer i samfunds-
og statsbygningen. Problemet med at krydse faggranser er velkendt. Det er
umuligt at opnd en fortrolighed med det enkelte fag.Vi har segt at minimere
problemet ved at bede en reekke mennesker, der hver for sig er specialister pa
,»deres* streger pa landkortet, om at bidrage til bogen.

Herved opstar typisk et andet problem: At de enkelte specialister taler for-
bi hinanden, og at leseren derfor oplever flimmer fremfor synergi. Som
redaktorer har vi sogt at bygge bro ved at udmente nogle fi nye begreber og
rendyrke problemstillingen: Hvad skal vi egentlig forstd ved territorium, og
hvilken slags dynamik kan vi forestille os?

Vi forseger at gore dette relativt fagubundet.Vi benytter os f.eks. af et
bredt historisk statsbegreb — dvs. hverken et politologisk eller retsvidenska-
beligt — selvom stater 1 snaver forstand horer til tiden efter den Westtalske
fred 1 1648 og nationalstater til tiden efter den franske revolution i 1789. De

begreber, vi udmenter, udspringer endvidere af vor egen opfattelse af pro-



blemstillingen mere end af, hvorledes man inden for de enkelte fag har tra-
dition for at tale om territorium. Det indledende kapitel ma derfor leses
som vore egne refleksioner snarere end som den traditionelle ssammenknyt-
ning af andres tanker.

Vi er taknemmelige for kommentarer fra mange gode kolleger. Og vi er
ikke mindst taknemmelige for dialogerne med vore medskribenter. Det har
varet givende og morsomt.

Vi dedikerer bogen til vores gamle inspirator og kollega professor Egil
Fivelsdal. Egil har betydet meget for os begge. Han har gennem drene altid
holdt fast 1 et gammeldags ideal: Uanset hvilke videnskabsteoretiske og poli-
tiske vinde, der blaser, si er man som forsker 1 Sandhedens tjeneste. Og han
har ved at give sig tid til at hore, sporge og tale og med sit smittende gode

humer inspireret mangen en ung studerende og forskerspire.
Kobenhavn og Odense, april 2002

Torben Beck Jorgensen & Kurt Klaudi Klausen
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INTRODUKTION

Murens fald, opbruddet pd Balkan, flygtningestromme, EU’s udvidelse,
Ruslands tilnermelse til NATO, europaisk ment, salg af TeleDanmark til
amerikanerne, kreftbehandling af danskere 1 udlandet, britisk selskab skal
kore pa de vestjyske baner, 20-30-40 tv-kanaler. Det er egentlig en forblef-
fende udvikling, sver at fatte, ikke mindst for de generationer, som voksede
op efter AndenVerdenskrig i et Europa med fastfrosne granser.

Det var ikke bare den dansk-tyske grense, der 13 fast. Det var alle lande-
granser, og hvor de var lidt flydende 1 den forste efterkrigsperiode, storkne-
de de efterhinden, bide de ,,interne* statsgraenser i ostblokken og — ikke
mindst — greensen mellem ost og vest. Indenlands har greenserne mellem
amter og kommuner veret tilsvarende stabile efter de omfattende reformer,
som etablerede en ny orden i drtierne efter AndenVerdenskrig.

Men nu er vi vidner til, at forandring (igen) erstatter fastfrossenhed. Pa fa
ar er verden pa mange mdder blevet bide grenselos og samtidig rig pa nye
greenser. Mennesker, ideer, ting, kapital, indflydelse, vardier, normer flytter
sig fra et sted til et andet, de rejser, kemper sig vej, tiltvinger sig adgang,
skubbes videre, bydes velkommen. De overskrider graenser, opleser graenser,
setter nye grenser.

Samtidig er der mere som immaterialiserer sig og udfolder sig 1 rum, der
ikke er stedlige, i virtuelle rum, i cyberspace. Det stedbundne udfordres,
blandt andet gennem informationsteknologien, og det sted-ubundne fir
oget betydning. Endvidere aktualiseres det lokales betydning: Trangen til at
finde redder og ensket om, at den lille verden fungerer, ser ud til at vokse i
takt med, at den store verden udvides.

Bogen fokuserer pa et centralt aspekt ved denne foranderlighed: Territo-
rier, deres skiftende betydninger, vaekst og indskraenkning, omforming og
bevaegelighed. Vi ser ikke pi alle slags territorier og alle former for territo-
rial dynamik.Vi afgrenser os til iser at se nermere pa, hvad der sker med
stater, deres indre opdelinger i f.eks. administrative distrikter, amter og

kommuner og overstatslige ,,tilbygninger*. Men vi ser ogsa pa skonomiens



verdensomspandende udfoldelse og sperger, om stedfestede kulturelle
identiteter og rodder folger med ekonomiske og politiske forskydninger.

De sporgsmal, vi onsker at belyse, har at gore med, pa hvilken made terri-
torier udfyldes, udfoldes og udfordres, dvs. hvad de bestar af, hvordan de er
konstitueret, hvordan de henger mere eller mindre godt sammen, samt pa
hvilke mider de udfordres og forandres.

Bogen er opbygget pi folgende made: I kapitel 1 udfolder vi analysen af,
hvad et territorium er.Vi viser, hvorledes sproget er fyldt med ,,territoriale®
ord, og definerer de grundleggende begreber ,,territorium* og ,,territorial
dynamik®. Definitionerne knyttes bl.a. sammen med et begreb om rum,
som udfolder sig abstrakt/mentalt sivel som fysisk.Vi udvikler forskellige
former for territorial dynamik og illustrerer disse med eksempler. Mange af
eksemplerne er historiske for at undga opfattelsen af, at det kun er i vor tid,
der sker grundlaeggende ndringer.

Derefter tages en reekke cases op 1 korte kapitler, som belyser forskellige
sider af territorial dynamik. Den naermere logik bag udvelgelsen og struk-
tureringen af casene fremgar af slutningen af det indledende kapitel. Her

skal vi blot praesentere emnerne:

— Den danske stat har ikke haft samme udstrakning og samme karakter
gennem tiden. Det danske territorium har faktisk varieret umadeligt. Utfte
Ostergaard belyser udviklingen og dynamikken bag fra den tidligste stats-
dannelse og til i dag.

— Stater er ikke evige strukturer. De fodes, lever og der. Men er der noget
monster bag? Hvorndr og hvor er det iser sandsynligt, at der opstir nye sta-

ter? Birthe Hansen ser pa europaiske stater gennem 100 dr.

— Selve fremveksten af EU som en overnational dannelse er et markant
eksempel pa territorial dynamik. Lykke Friis ser nermere pa, hvorfor og

hvordan det er sket.

— Selvom gransen mellem stater ligger fast, kan den blodes op. Grenser kan
ses som gamle ar, der skal heles, og EU stotter et sidant greenseoverskridende
samarbejde. Udviklingen i det Senderjyske-Slesvigske samarbejde diskute-
res af Birte Holst Jorgensen.

10



— Ingen siger, at omformningen af den danske statsdannelse er slut. Feroer-
nes selvstendighed var pa dagsordenen lige efter krigen, og er det igen med
fuld styrke. Lise Lyck belyser,hvad det er, der gor, at et omrade onsker at — og
kan — skille sig ud.

— Bla.pa grund af afvikling af handelsrestriktioner og teknologisk udvik-
ling spinder globale skonomiske transaktioner hele kloden ind i et net af
kapital- og varebevagelser. Frank Rasmussen og Peder Andersen belyser,
hvordan markedsaktorer fir verden som territorium. Hvordan pavirker det
politik og kultur?

— Oftfentlige myndigheder vogter gerne over deres territorier. Det gaelder
ikke mindst skatte- og toldomradet, hvor skatteomradet yderligere kompli-
ceres af opsplitningen mellem stat og kommuner. Udviklingen her giver os
med Bent Thaarups analyse en raekke klassiske eksempler pd administrativ

territorial dynamik.

— Pad fi ir er gamle hederkronede dele af den danske stat sat pd aktier og
solgt bort. Fra en kongekronet tilvaerelse er klassiske etater kommet ud pa
internationale markeder. Og pd andre mider treenger en okonomisk taenk-
ning ind 1 den offentlige sektor, som ellers mest kendes fra den private sektor.

Carsten Greve belyser, hvordan det administrative fir ckonomisk karakter.

— Skoledistriktet er et typisk eksempel pi en administrativ inddeling. Di-
striktets foreldre skal benytte skolen, og skolen har omvendet pligt til optage
distriktets born.Vibeke Normann Andersen viser, hvorledes dette admini-
strative arrangement er under forandring som felge af nye konkurrerende
modeller. Brugerbestyrelser er med til at gore det administrative distrikt til
et politisk territorium. Og fritvalg-ordninger placerer skolerne pa en slags

markedsplads.

— Amtskommunale og nationale grenser overskrides sd smit inden for
sygehusomridet. Traditionel og godt indarbejdet politisk-administrativ sty-
ring i amterne fir bruger/markedsstyring som konkurrent. Kjeld Moller
Pedersen belyser endvidere, hvordan sygehusene og deres optageomrader

oploeses gennem etablering af specialiserede tvargiende enheder.
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— Ogsd den verdensberomte danske kommuneinddeling settes der sporgs-
milstegn ved i disse dr. Roger Buch ser, om der findes en ,,optimal® kom-
mune, og pa hvordan kommunerne har @ndret sig siden kommunalrefor-

men.

— I den moderne verden er rigtige stater nationalstater, fordi ethvert folk
(nation) har eller bor have sin stat. I en undersogelse af danskernes vaerdier
viser Jens Tonboe, at danskhed atheenger meget af, hvor i Danmark man bor,

og at metropolen Kebenhavn pa godt og ondt synes at vere en drivende
kraft.

— lirhundreder har stater konkurreret med hinanden om dominans og i
hoj grad udgjort de rum, der formede menneskers skeebner. Men Ole B.
Jensen beskriver, hvordan storbyerne — med EU’s velsignelse — er pa vej som
en ny formende kraft. Det er nu dem, der konkurrerer indbyrdes. Det er
Kebenhavn eller Stockholm — ikke Danmark eller Sverige.

Der er mange cases, vi gerne havde medtaget 1 bogen. Af forskellige grunde
blev det ikke til noget. Eeks. havde vi gerne set kapitler om migration, fore-
stillinger om Norden, Qresundsregionen mv.

I det afsluttende kapitel samler vi trddene.Vi ser pd, hvorhen de mange
eksempler pd territorial dynamik tager os, hvordan det sker, og vi relaterer
territorial dynamik til magt og demokrati. Endelig ser vi kritisk pa vort eget
udgangspunkt: Territoriet og sporger, om det karakteristiske for vor tid ogsa
er, at territoriet som byggeklods i samfundsbygningen fiar mindre og mindre

betydning. Deterritorialiseres verden?
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KAPITEL I

TERRITORIER, RUM OG DYNAMIK

AF TORBEN BECK JORGENSEN OG KURT KLAUDI KLAUSEN

TERRITORIET SOM BYGGEKLODS

Det er den centrale pistand 1 denne bog, at vigtige treek ved samfundsudvik-
lingen kan beskrives, forstds og forklares som territoriale forandringer, eller
som affedt af territoriale forandringer. Bragt pa kort form: Territorial dyna-
mik.Territoriet er nemlig en af de vigtigste byggeklodser i statsdannelsen.
Det galder udadtil, for forestillingen om statens suverenitet i forhold til
andre stater er territorialt baseret. Og det geelder indadtil, for alle stater er
opdelt i mangeartede geografiske distrikter, det vaere sig kommuner, statslige
kredsinddelinger, skoledistrikter osv. Skal man forstd en stat, dens kapacitet,
ambitioner og konflikter, er det ikke nogen darlig idé at se neermere pa dens
geografiske opdelinger.

Den @ldste kendte opdeling af Danmark er herredsopdelingen. Den
stammer tilbage fra vikingetiden, og da samtlige herreder var udformet prae-
cis sdledes, at de havde adgang til vand, der kunne besejles af vikingeskibe,
havde denne opdeling formentlig primert en semiliter betydning.

Ser vi pa den horisontale organisering af enevaldens centralforvaltning, er
det interessant at bemarke, hvorledes den var bestykket med enheder
afgraenset ud fra et geografisk kriterium. Eksemplerne er legio: Tyske Kan-
celli, Danske Kancelli, Kontoret for uafgjorte norske sager, Slevigske Told-
kontor, Det Islandsk-Feerosk-Gronlandske Kontor, Holsten-Lauenborgske
Told-expeditionskontor,Vestindisk Sekretariat, Det Oldenborg-Delmen-
horstske Brandforsikringskontor etc. Men efterhainden som Danmark blev
en monokulturel nationalstat, forsvinder dette arbejdsdelingsprincip. Nu
ligger savel gronlandske som feroske sager saledes under indenrigsomradet i
Statsministeriet.

Skal vi forstd lidt af nutidens problemer knyttet til territorier, kan vi f.eks.
undersoge, hvilke interesser og problemer der er knyttede til forskellige ind-
delingsreformer af hovedstadsomradet.

Det er endvidere vard at fremhaeve, at det reprasentative demokrati

typisk er knyttet til territorier.Valgret og valgbarhed forudsatter i langt de
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fleste reprasentationsystemer noget sa enkelt, som at man bor et bestemt
sted.

Hvorvidt og hvordan vi skal opsplitte, nedlegge eller sammenlagge poli-
tiske eller administrative inddelinger ma antages at vare til lobende diskus-
sion. For hvad er hensigtsmassige inddelinger og funktionsmader? Det dre-
jer sig ikke blot om arbejdsdelinger mellem overnationalt og nationalt og
mellem stat,amter og kommuner. Det drejer sig ogsd om, hvad der formelt
og uformelt gir pa tvers af hidtidige graenser, og det drejer sig om afvejnin-
ger af mange og ofte modsatrettede og flertydige hensyn.

Hvorfor udger det danske rige et rigsfellesskab, der inkluderer Feroerne
og Grenland, som har selv- og hjemmestyre, og hvor fasttemret en enhed er
dette? Hvorfor er amter og kommuner inddelt og opbygget pa den made,
som de er? I begge sxt af sporgsmil tages udgangspunkt 1 nogle politiske og
administrative enheder, der er blevet til gennem en historisk udvikling, og
som fungerer 1 kraft af en rekke mekanismer, der er med til at holde dem
sammen eller skabe udviklinger i andre retninger.

Bade i kongeriget og i amter og kommuner er der mere eller mindre sam-
menfald mellem de mekanismer, der bestemmer territoriers funktionsmade
og udvikling (politisk, administrativt, ekonomisk, juridisk mv.). Der er ogsd
dynamiske krefter, som trackker udviklingen i nye (og i nogle tilfelde i gam-
le) retninger. Dette kommer til udtryk i forestillinger om selvsteendighed for
Feroerne og Grenland og i forestillinger om nye storamter og storkommu-
ner, 1 bydelsforsog, i nye regioner pa tvers af gamle inddelinger og lande-
grenser, men ogsa i det som nogle ville betegne som ,,sogne*- eller sigar
,herredspolitik® og 1 genopdagelsen af for leengst mistede Hanseforbindel-

ser og samarbejdsmenstre omkring Nordsgen og Baltikum.

TERRITORIET: ORDENE OG BETYDNINGERNE

Det kan nzppe vere tilfeeldigt, at sproget er fyldt med ord, der refererer til
fysiske omrdder,som er nogens mere end andres. Nogle unge knegte henger
pa et gadehjorne, men ikke alle er lige velkomne. Nabolaget accepterer forst
tilflyttere efter et stykke tid. Bliv vak fra vort kvarter, sang Peter Belli for
nogle ir siden.

Egnen og landskabet er igen lidt storre omrader, som 1 hvert fald tidligere
kunne have specielle egnsdragter, traditioner og dialekter, som gjorde det
nemt at skille dem ud, som ikke heorte til. Fra landskaber glider vi umarke-

ligt over i politiske og administrative distrikter. Herredet kunne vaere sam-
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menfaldende med en egn eller landskab, som f.eks. Ods Herred og Horns
Herred. Eller som i Sverige hvor de gamle danske landskaber Skane, Halland
og Blekinge nu er naesten sammenfaldende med de formelle ,,lin*, der sva-
rer til danske amtskommuner.

Bliver vi i den offentlige sfaere er der yderligere en del ord til ridighed.
Netop kommune, amtskommune og amt. Men ogsa (told)distrikt, (skatte)kreds,
rode(kontor), len(sgreve), (Nordre) Birk, (fodevare)region, (Vend)syssel. Inden
for disse mere eller mindre specialiserede omrader har (havde) forskellige
myndigheder jurisdiktion, dvs. de og ingen andre har en bestemt myndighed
at udove og bestemte pligter at leve op til. Finder vi disse inddelinger uden
for hovedstaden, er vi i provinsen (traditionelt: Landskab tilherende Romer-
riget, men beliggende uden for Italien). Domene er blevet et generelt begreb
som omrade, men oprindeligt havde det en specifik betydning: Krongods.

Kirken har ogsi sine — hierarkisk ordnede — inddelinger. Sognet er det
omrade, hvor folk seger samme kirke; derefter folger provstiet og stiftet. Den-
ne kirkelige inddeling har samtidig haft verdslig betydning, jf. sognerid, sog-
nefoged og stiftamtmand.

Virksomheder har et marked (oprindeligt et omrade, hvor der kunne
kobes og sxlges), dyr har et revir (som ogsd benyttes som betegnelse for et
jagtdistrikt), og byer har opland, en omegn eller forsteeder.

Stater kan vaere af den almindelige slags, men man kan ogsa benzvne dem
som riger, og sd er de lidt mere ophejede (et kongerige, Romerriget).
Ophgjede, verdige og magtfulde er ogsa f.eks. kongedommer eller fyrste-
dommer (kan afsige dom, domme om noget, udtale autoritativ mening). Og
sa kan den politiske magt vare blevet si geografisk omfattende, at vi tyr til
ordet imperium. Gar vi efter staternes geografiske karakteristika, har vi ,stats-
geografiske® udtryk som flod-rige og o-rige.

Alle disse udtryk henviser til en fysisk udstrekning, til et geografisk omra-
de. Men det er ikke neutrale udtryk som f.eks. et areal pd 15 hektarer. De har
nemlig alle en mere eller mindre uudtalt pointe bygget ind: De er nogens.
Kommunen og staten er til for dem, der bor der. Der var ikke plads til mere
end én sysselmand (oprindeligt: At gd kongens @rinde) i et syssel og kun én
konge i et kongerige, tak. Distriktet eller kredsen beherskes at den og kun
den myndighed, der er autoriseret til det. Og de, der holder til i kvarteret
eller pa gadehjornet, kan have deres uformelle mader at markere, at ikke alle
horer til.

Et fellesudtryk for alle disse omrider, der er nogens, er territorium. Helt

bogstaveligt betyder dette begreb egentlig blot et landomride (terra = land).
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Men typisk betyder det noget mere: At nogle har ret til at herske over eller
benytte omradet, at nogle havder at have ret til at herske over et omrade, eller
at de rent faktisk gor det. Selvom udtrykket territorium ofte knyttes til stats-
begrebet (jf. udtrykkene: Det danske territorium, dansk territorialfarvand),
benyttes det pa alle niveauer og omrider: Nemlig overalt, hvor der kan pisses
territorier af — og det gor man mange steder. Nar man siger territorium,
siger man derfor ogsa suveranitet. Nogle andre mi anerkende territoriet, og
ikke blot tilfeldige andre, men relevante andre, f.eks. de, der er 1 hyppig kon-
takt med territoriet, som besidder ressourcer, territoriet er athaengig af, eller
som behersker naboterritorier.

Territoriebegrebet heenger derfor uleseligt saimmen graensebegrebet. Man
kan ganske enkelt ikke forestille sig noget territorium, medmindre der mar-
keres greenser i forhold til andre. Og det gor hunde som bekendt ved at lette
ben. Mennesker setter med xldre udtryk ,,enmarki® (olddansk) eller
»endamerki® (oldnordisk), som betyder markeringer af en graense eller blot
grenseskel. Inden for denne grense er der sd nogle, der netop har sine ene-
merker.

Nir man har sine enemaerker, sker det ofte pa baggrund af en anderledes-
hed. Og hvis den ikke er der fra begyndelsen, udvikles eller konstrueres den.
Det karakteristiske ved territorier er siledes netop, at det ene sjeldent er
identisk med det andet. Man hanger ikke pd et hvilket som helst gadehjor-
ne, men pa et bestemt. Og skulle dette bestemte gadehjorne ligne andre til
forveksling, vil det efterhdnden blive tillagt en mening, som adskiller det fra
de (relevante) andre — en anderledeshed. Det fysiske bliver tillagt en mening.

Og netop ved at iagttage udsving 1 mening ser vi, hvor vigtig denne er for
opfattelsen af et territorium. Kronobergs Lin har kun mening for de fi, men
det er en del af et landskab — Smaland — som rummer langt storre mening
for de fleste: Udvandrere og Emil fra Lonneberg. For nogle ir siden kunne
man for nordgiende pd Helsingermotorvejen se et skilt, der annoncerede
,,Frederiksborg Amt — en region i Europa“. I al sin meningsleshed blev skil-
tet hurtigt fjernet.

Men hvoraf kommer mening og anderledeshed, sd et omride er noget
mere end blot et areal? Og hvad bestemmer hvilken slags mening og
anderledeshed? For at forstd det skal vi for en kort stund traede et par skridt
tilbage.

I samfundet finder vi en raekke aktiviteter, processer og aktorer (f.eks. valg
og beslutninger foretaget af politikere og valgere). Disse aktiviteter foregr

meget sjeldent tilfeldigt eller blot styrede af strategiske kalkulationer. Typisk
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spiller normer, verdier, vaner og spilleregler en stor rolle (f.eks. at politik
skal veere praeget af fair play, at man gir efter bolden og ikke efter manden).
Disse normer er stottet af eller er simpelthen en del af en eller flere institu-
tioner (fra det meget konkrete som f.eks. Folketingets forretningsorden eller
Folketinget selv til det mere generelle som f.eks. folkestyret). Disse institu-
tioner kan opleves som meget materielle (som indgangen til Folketinget
eller Folketingets talerstol), men de er jo,nar det kommer til stykket, menta-
le konstruktioner skabt af handlende mennesker mere end af guder eller
gener. De er socialt konstruerede.

Samfundet bestar af institutioner af meget forskellig karakter, som f.eks.
markedet, familien og retssystemet. For nogle af disse institutioner er det
stedlige ganske afgorende. Det gaelder f.eks. politik, hvor der er valgkredse,
og hvor valgret og valgbarhed er knyttet til pracist afgrensede geografiske
omrader. Sidanne institutioner, som vanskeligt kan forstis uden at indtenke
det stedlige, kalder vi for rum. Som eksempel har vi benyttet, hvad vi nu kan
kalde et politisk rum.

Bragt pa kort form:

Ved rum forstir vi mentale konstruktioner, der er karakteriseret ved og

biret af institutioner og aktorer, for hvem det stedlige er af betydning.

De er primert karakteriseret ved institutioner og baret af aktorer, men de er
ogsa biret af institutioner og karakteriseret ved aktorer, herunder aktorer
som agerer pd baggrund af de ,,spilleregler, der geelder for det pageldende
rum[INir man er aktor i et rum, er det som om man er del af en bestemt og
seregen verden. Man har selv en bestemt rolle (f.eks. vaelger, partiformand,
borgmester), hvortil der er knyttet bestemte forventninger. Man skal benyt-
te et bestemt sprog med bestemte vendinger og betydninger (politikersprog)
for at gore sig forstielig — mens de udenforstiende netop kan have forstiel-
sesproblemer. Der er nogle problemer, man kan forholde sig til, og andre
hvor det diskuteres heftigt, om der virkelig skal ,,ga politik i det”. Nogle los-
ninger er gangbare, andre ikke.

Et rum udfolder sig pa to planer, det mentale plan og det fysiske plan. Det
udfolder sig pd det mentale plan, nar vi teenker, kommunikerer og handler
politisk, og ndr vi f.eks. siger, at politik gennemsyrer noget. Et rum udfolder
sig pa det fysiske plan, nir det giver mening til et geografisk omrade, f.eks. en

stat eller en kommune. Og sa har vi et territorium:
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Ved territorium forstdr vi et geografisk omrade, som karakteriseres og
holdes sammen af et eller flere rum, sdledes at relevante andre anerkender

dets suverxnitet og opfatter dets anderledeshed B

Der er en karakteristisk dobbelthed 1 forestillingen om et territorium. Uad-
til skal det kunne forsvares, og indadtil skal det have identitet.

Relationen mellem de to definitioner er klar. Rum er overordnet territo-
rium. Rum giver anledning til eller skaber territorier — ikke omvendt. Rum
kan ,,lede efter” territorier, og rum kan vokse, uden at territoriet vokser.

De to definitioner kan leeses som noget ultimativt. Enten har man rum og
territorier, eller ogsd har man det ikke. Det er forkert. Begreberne kan ikke
gradbejes, men forekomsten kan. Der er steerke rum og svage rum, savel som
sterke og svage territorier. Staerke rum kan vere karakteriseret af betyd-
ningsmattede institutioner, en markant identitet og en rodfaestet tradition.
Staerke territorier ma naturligvis antages at vare karakteriserede af sterke,
understottende rum, og de har klare graenser. Endelig kan den faktiske aner-
kendelse af suvereniteten variere. Suvereniteten kan i den ene ende af
spektret vaere fuldt anerkendt og i den anden ende vare omstridt.

Som navnt, udfolder et rum sig bade pa et fysisk plan og et mentalt plan.
Vi kan derfor sige, at over for territoriet som et meningsskabt geografisk
omrade stir der mentale rum, dvs. rum som har udstrakninger, der ikke viser
sig pa nogen klar eller karakteristisk fysisk made. Et rum har derfor to slags
graenser. Der er fysiske granser, som nogle gange er bide entydige og nem-
me at se f.eks. mellem to politiske rums territorier: Her holder Danmark op,
her begynder Tyskland. Der er mentale graenser, som kan vere betydeligt
mere subtile og diskutable. Hvornir er noget et politisk sporgsmal, og hvor-
ndr er det absolut ikke noget, som politikere skal tage sig af? Og der er ofte
ogsa institutionelt definerede adgangsbetingelser. For at deltage 1 visse funk-
tioner i et politisk rum (satte kryds pd en stemmeseddel) skal man f.eks.
have en bestemt alder. Tidligere skulle man ogsa veere mand og have formue.
Det mentale rums udstrekninger kan siledes bestemmes, f.eks. ved hvor
omfattende et rums ansvar er, og hvor omfattende en akterkreds, der kan
deltage 1 et rums aktiviteter.

Mentale rum kan ogsd indeholde en form for stedlighed. Denne er ikke
fysisk. Den kan eksempelvis besta af relationer mellem aktorer (over- og
underordnede), eller institutionelle normer (centrale bestemmelser og peri-
fere bestemmelser). Man kan ogsa sige, at akterer og normer er lokaliseret i

forhold til hinanden. Denne ikke-fysiske stedlighed afspejler maske, at vi er
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tilbojelige til at reproducere vores rumlige tankegang ogsd i abstrakte
dimensioner. Selv religiose oplevelser, eller abstrakte idealtilstande kan gores
stedlige, som f.eks. Himmeriget og Gudsstatd

Specifikt nutidige eksempler pd mentale rum er det virtuelle rum og dets
informationsteknologiske udgave: Cyberspace. Det interessante er, at trods
betegnelserne er stedligheden i disse rum ofte meget fysisk inspireret. Det
gaxlder ikke mindst de mange computerspil, hvis ,,world space” ofte udgores
af labyrinter i allehdnde afskygninger.

Selvom vi definerer rum ud fra det stedliges betydning, kan denne betyd-
ning relativt have storre eller mindre tyngde. Man kan i det hele taget hav-
de,at det karakteristiske for den moderne udvikling er en stadig forskydning
fra territorier til mentale rum, en deterritorialisering si at sige. Nogle rum vil
vere vanskelige eller umulige at forstd uden det virtuelle rum.Vi ser denne
udvikling i den ny informationsteknologi, der gor f.eks. kapital allestedsva-
rende og intetstedsvarende. Og tendenser i international politik, hvor gene-
relle normdannelser f.eks. omkring menneskerettigheder synes at betyde
mere og mere i forhold til stater og statsinteresser, er udtryk for en @ndret
vaegtning mellem territorium og mentalt rum

Nir vi fastholder territorium som noeglebegrebet og ikke (mentale) rum,
skyldes det to forhold.Vi ensker at have fokus pa klodens fysiske opdeling.
Uanset mentale rums betydning er rums afspejling 1 det fysiske — territoriet
— altid af interesse. Om ikke andet sd fordi mennesket endnu ikke er virtuelt.
Det er altid et sted dDernzst giver et fokus p territorier selvsagt et godt
udgangspunkt for at se pd deterritorialisering.

FEM FORSKELLIGE SLAGS RUM

Som det implicit er fremgaet af praesentationen af ,,territoriale ord*, kan
man tenke sig flere forskellige slags rum.Vi opererer her med politiske,
administrative, sociale, ekonomiske og kulturelle rum. De fem rum kan hver
for sig karakteriseres siledestd

Politiske rum: Disse er ,,hjemsted” for en reekke klassiske funktioner, der 1
almindelighed er knyttet til politiske systemer, sisom meningsdannelse,
interessereprasentation, forhandling og vedtagelse af bindende kollektive
beslutninger. De typiske eksempler er den suverzne stat samt diverse subna-
tionale systemer som f.eks. amtskommuner og kommuner. Inden for hvert
af disse rum debatteres der, der vaelges reprasentanter og treffes beslutnin-

ger. Interessereprasentation og bindende kollektive beslutninger er natur-
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ligvis funktioner, som fordrer meget pracise territoriale afgreensninger.
Reprasentation er ofte netop territorialt baseret, og hvem er da indenfor og
opfylder en betingelse for at have valgret, og hvem er ikke? Og hvem skal
rette sig efter beslutningerne, og hvem behover ikke? Statsborgerskabet er
knyttet til det politiske rum. Meningsdannelsen er derimod en funktion, der
kan vere mere fritflydende — maske 1 en grad der gor dens indplacering 1
lige akkurat politiske rum tvivlsom.

Administrative rum: Disse rum er typisk knyttet direkte til politiske rum, og
de vigtigste funktioner 1 administrative rum er udevelse af offentlig regule-
ring og produktion af offentlig service l Hele den oftentlige sektor er
opbygget af en lang rekke administrative rum. Hovedstrukturen er staten og
dens subnationale opdeling i amtskommuner og kommuner, som er en
struktur, der bestr af i overvejende grad sammenfaldende politiske og
administrative rum. Men ved siden af denne opdeling finder vi iser for sta-
tens vedkommende en lang rekke distrikter, kredse o.1., som angiver, hvor
specifikke offentlige organisationer har jurisdiktion, dvs. hvor de inden for
deres eget ,,fagomrade er monopol-udevere af offentlig autoritet. Si lenge
administrative rum er direkte knyttet til — underlagt — politiske rum, stilles
der naturligvis samme pracisionskrav til den territoriale afgrensning, som
der gores ved politiske rum. Hvem har ret til service? Hvem ma4 finde sig i
offentlige organisationers myndighedsudevelse? Disse spergsmal ma kunne
besvares utvetydigt.

Okonomiske rum: Sidanne rum omslutter produktion at og handel med
varer og tjenesteydelser, hvor der tages priser. Hvis et bestemt omride, f.eks.
Ostersoomridet, er kendetegnet ved 1) taette handelsmassige forbindelser,
og 2) atingen eller fi skonomiske transaktioner med parter uden for dette
omride finder sted, har vi et okonomisk rums territorium. Territoriets
graenser finder vi sd at sige dér, hvor de okonomiske transaktioner tynder ud.
Typisk er okonomiske rum ikke sd pracist territorialt afgraensede som poli-
tiske og administrative rum. Det er bide vanskeligere at etablere en grense,
og interessen for at gore det er ikke sd udtalt, som nar det gaelder politiske
rum. Men det varierer over tid og fra land til land. Toldmure er ikke in i oje-
blikket i de vestlige lande, men de har veret det.

Kulturelle rum: Sprog, tolkning, forstielse og erkendelse er centralt i det
kulturelle rum. Det vedrerer tolkning og forstielse af andre menneskers
adferd, af naturfenomener, af det ubegribelige og farlige. Det vedrorer
videre konstruktionen af ord, begreber og sprog, der tillader en felles forsta-

else og tolkning. Og det vedrerer endelig konstruktionen af vilkirene for
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FIGUR 1.1.

Rum, institutioner og territorier

RUM

INSTITUTIONER FOR ...........

TERRITORIER

Politisk

Administrativt

Dkonomisk

Kulturelt

Socialt

Meningsdannelse, dagsordensaettelse.
Preeferenceaggregering,

beslutningstagen, regeldannelse

Implementering, regulering, produktion

@Bkonomiske transaktioner, handel,

produktion, finansiering

Sprog, tolkning, forst&else, erkendelse,

kunst, videnskab, religion

Bosaettelse, levemade, livsstil

EU, stat, amt, kommune

Distrikt, region, kreds, (plus
de ovenstdende samt diverse
ldre betegnelser som

syssel, herred, len, rode mv.)

Markedsplads, marked,

frihandelsomrade, opland

Landskab, egn, nation,

hjemstavn

Bydel, nabolag, kvarter,

forstad, omegn

videnskabelig tenkning og kunstnerisk erkendelse. Det kulturelle rum er et
,,dybt rum*, fordi det vedrorer helt grundleeggende forhold som selverken-
delse og erkendelse af verden. Det karakteriseres derfor pa den ene side af en
udpraeget stabilitet, men pd den anden side er der ogsa tale om et rum, hvor
udviklingen kan gi ekstremt hurtigt, f.eks. udviklingen i computersprog.
Kulturelle rum kan have skarpe og let identificerbare territoriale graenser,
nir de er tzet forbundne med religion og/eller etnicitet B Og pa den anden
side kan kulturelle rum ogsa pga. den immaterielle karakter vere meget
sveere at afgraense. Kulturelle rum er 1 hoj grad virtuelle rum. De kan findes i
f.eks. boger, computere og menneskers bevidstheder, optage mere eller min-
dre plads dér og bevage sig pa en ,,u-territorial“ made, dvs. en made der
geografisk set ikke giver nogen mening. Og de kan sno sig geografisk pa den
mest forunderlige mide, som nar vi finder italienske og kinesiske kvarterer i
mange storbyer.

Sociale rum: Disse rum vedrerer menneskers livsvilkar og livschancer.

Mennesker med nogenlunde samme indkomst og herkomst optreeder i det

21



samme sociale rum. Sociale rum associerer derfor til klasser, stand, social sta-
tus og andre udtryk, der har det til falles, at de udsiger noget om det enkelte
menneskes samfundsmaessige placering 1 forhold til andre mennesker. Mens
administrative rum som oftest har og skal have klare og indiskutable streger
bide pa kortet og i virkeligheden, har sociale rum mere slorede territoriale
grenser. Men man ser dem tydeligt, nir man bevager sig i en by med rig-
mandskvarterer og fattigkvarterer, eller fra hvide kvarterer til sorte 1 en del
amerikanske byer. Megen proletarisk agitation har direkte haft til formal at
skarpe bevidstheden om eksistensen af sociale rum og oge deres synlighed.
Sociale rum kan vere vanskelige at adskille helt fra kulturelle rum, fordi

verdier og identiteter kan udspringe fra begge rum.

DET FYSISKE

Territorier karakteriseres ogsa af rent fysiske forhold, fordi rum bide formes
af, betinges af, giver mening til og skaber den fysiske verden. Den fysiske ver-
den bestar af to typer, den geografiske fysik og den menneskeskabte fysik.
Typiske ®ldre eksempler pa den geografiske tysik er ,,naturligt® afgraensede
omrider langs en flod eller en fjord eller omkring en so eller indhav, fordi
vand skabte transportmuligheder, og dale, sletter eller andre landomrider der
omkranses og beskyttes af f.eks. bjerge, dybe skove eller mosestrakninger.
Mange stater var tidligere formet efter disse geografiske betingelser, f.eks. de
store flodriger, og den gamle grense mellem Danmark og Sverige var i hoj
grad bestemt af skove og moser. Sagt mere abstrakt: Den geografiske fysik har
en direkte indflydelse pa en institutions transaktionsomkostningerﬂ

Men den geografiske fysik er dog aldrig mere naturlig, end at den altid
skal ses 1 forhold til menneskets kunnen og fortolkning. Mest direkte bety-
der den teknologiske udvikling, at den geografiske fysik fir en anden ogi
nogle tilfelde en mindre betydning. Transportteknologi, informationstek-
nologi og vibensystemer har forleengst overvundet moser, skove og bjerge.
Men det gar dybere end som sd. Bjerge kan fortolkes som barrierer, beskyt-
telse eller som mineralforekomster, skove som hjemsted for farlige dyr, som
fristeder for utilpassede eller som leverandorer af egetra til orlogsskibe. Selv
det nojagtige landkort er en fortolkning af naturen og har sit eget menne-
skeskabte formal (Harley, 1989; Hopkins, 1993). Naturen har i sin yderste
konsekvens kun betydning som kulisse og rekvisit i territorier. ,,Se himlen,
har Shakespeare skrevet den frem? Tavse marcherer skyerne over det blisorte

taeppe, er de pi vej i krig?, skriver Morten Sabroe i Den spanske geest d Den
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menneskeskabte fysiske verden udgeres af eksempelvis offentlige rum som
pladser og gader, selve de rum, der skabes i bygninger, store trafikirers
adskillelse af omrdder, veje, tunneler og broers integration af tidligere adskil-
te omrader, og udsmykninger og graffitiheerverk mv. Alt efter hvilket rum,
der karakteriserer territoriet, vil dele af den fysiske verden melde sig som
relevant. Tenker vi pa politiske og administrative rum, er det naturligvis isaer
offentlige bygninger og de rum, de skaber, der er af interesse 1 nervaerende
sammenhzeng. Hvor imposante er de? Udstriler de hierarkisk autoritet eller
indgyder de varm tillid? @konomiske rum kommer til syne i industrikvar-
terer, hovedsader, transportanlaeg, fellesskiltning, ar i landskaber mv. Hvilke
signaler sender de? Sociale rum afspejles pa indlysende mader 1 boliger og
boligkvarterer, steder hvor fritidssysler drives og trives mv. Kulturelle rum 1
kulturbygningerne. Og territoriet vil kunne afgrenses og understreges af
menneskeskabte fysiske granser, f.eks. Berlinmuren og vagttirne langs en

statsgraense.

TERRITORIALE OG RUMLIGE IDEALER

Over tid er der udviklet mange normative forestillinger om territorier og
rum. Rumidealer findes udtrykt i institutionelle normer og vardier.
Eksempler fra vores del af verden kunne vare, at det politiske rum bor prae-
ges af politiske rettigheder (f.eks. friheds- og lighedsrettigheder) samt en
ligeveerdig dialog, det administrative rum af bureaukrati i teknisk forstand,
dvs. orden, saglighed, ansvarlighed og gennemskuelighed, det okonomiske
rum af privat ejendom og fri konkurrence, det kulturelle af andsfrihed, plu-
ralisme og tolerance, og det sociale af tillid og tryghed.

Disse idealer, som alle er historisk og geografisk knyttet til oplysningfilo-
sofien, de borgerlige revolutioners friheds- og lighedsidealer og den mer-
kantile, industrielle revolutions forestillinger om en liberal markedsekono-
mi, udtrykker,hvad der bor gelde for de rum, der konstituerer et territorium.
Vil vi vide, hvad der karakteriserer territoriet Danmark, kan vi hente en del
inspiration i de navnte rumidealer. De er en del af vor historiske arv.

Vikommer nermere egentlige territoriale idealer, nar vi ser pa hvilke
normative forestillinger, der tager udgangspunkt i det stedlige. Disse idealer

spaender vidt.

— Vi har eventyrene og deres forestillinger om det dejlige sted: ,,Nu skal I
hore en historie om et sted, som hed den lykkelige dal. Der var gront og fro-
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digt med rislende bakke, bugtede veje og velholdte girde.” Siledes begyn-
der ,,Mickey og bonnestagen® (Solohafte nr.1).0 Musikken og teksten i
Haydns oratorium ,,Skabelsen® fremmaner det paradisiske sted: ,,Leise rau-
chend gleitet fort im stillen Tal der helle Bach*.Vi kunne tilfgje skildringen
af herredet 1 ,,Hobbitten og utallige eventyr om sma og lykkelige konge-

riger.

— Lokalsamfundet som ideal ligger ikke langt fra forestillingen om den lykke-
lige dal. Folk kender hinanden, her heenger tingene sammen. I sin yderste
konsekvens er alle rum sterkt overlappende, og ingen uvedkommende
kreaefter udefra forstyrrer den indre harmoni. Hverken pendlere, domineren-
de virksomheder, centralistisk statslig planlegning eller EU-direktiver
bringer lokalsamfundet ud af balance eller edelegger dets selvbarende
karakter.

— En lykkelig dal eller et selvbarende lokalsamfund er verdige kandidater
til at blive nogens hjemstavn. Her har vi rod, og herfra vor verden gir, siger
H.C. Andersen, og ekkoes at Vaclav Havel 1 dennes tale for den tyske for-
bundsdag i 1997. En hjemstavn rummer historie, tradition, slegt og iden-
titet.

— Det civile samfund (civic community) lokaliseres typisk et sted mellem det
lokale og regionale uden at vaere knyttet til hverken amt eller kommune, og
rummer idealer vedr. (med)borgernes sociale og politiske engagement 1 det
stedlige, de steerke og tillidsbaserede bind og netvark mellem mennesker,
frivillige organisationer mv.som alt sammen angiveligt skulle styrke den
stedlige ,,sociale kapital“. P4 en tankevakkende made findes dette gennem-
analyseret 1 s forskellige sammenhaenge som 1800-tallets Amerika (af Alexis

deTocqueville) og vore dages USA og Italien (af Robert D. Putnam).

— Forestillingen om nationalstaten som idealstat er maske mindre lyrisk men
ligger alligevel ikke sd langt fra de ovennaevnte idealer. Her understreges
enheden mellem det kulturelle og det politiske rum, praeget af balance og
harmoni, feedrelandets idyl og glorvaerdige fortid. Studér f.eks. vore natio-
nalromantiske digtere som skaber og dyrker forestillinger om nation og folk.
Det svenske ,,folkehemmet® tilfojer veerdier som omsorg og kollektiv ori-

entering.
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— Iden moderne ,,folkestyre-tekniske* variant finder vi forestillingen om
den optimale kommunestorrelse. Hvornar bliver kommunen si stor, at den mi-
ster den beromte nerhed til borgeren, at dens storrelse forhindrer engage-
ment og det nere demokrati? Hvorndr er den si lille, at den ikke kan vere
selvbzrende og demt til at veere praget af administrativ ineffektivitet? Det
er ikke nemt at svare p3, fordi et politisk rum og flere slags administrative og

okonomiske rum vanskeligt kan optimeres samtidigt.

— I en mere teknisk variant har vi forestillingen om den optimale distriktsstor-
relse for specialiserede offentlige organisationer. Her handler det om storrelsen af
det administrative rum for den konkrete, offentlige organisation. Hvor store
bor toldkredse vere? Og AF-distrikter, politikredse, skoledistrikter etc.?
Hver enkelt organisationstype har sine seregne opgaver, teknologi og

arbejdsmetoder og kunne derfor have behov for sin egen oplandssterrelse.

— I den mere imperiale genre finder vi forestillingerne om det victorianske
rige, hvor solen aldrig gik ned; herskeren over hele Norden; det ultimative
tusindarsrige, med en metropolis, som absorberer og omformer alt, der
kommer i nerheden; det imperium, der altid ma komme, fordi ekspansion
er livets lov,8 eller verdenssamfundet, der styres og formes ikke af stormag-
ter, men af ansvarsfolelse og menneskerettigheder, eller af Internationales

solidaritet.

Man kan naturligvis kritisere sidanne territoriale idealer for at vaere lige sd
vage, flertydige og vanskelige at bruge som andre normative forestillinger
som f.eks. det almene vel og retfeerdighed. Selv det mest enkle ideal — en
specialiseret myndigheds optimale distriktsstorrelse — er normalt omgaerdet
af problemer. Folger man f.cks. de aktuelle diskussioner om centralisering af
de lokale domstole bide 1 Danmark og Sverige, finder man ikke entydige
svar pa spergsmilet om en retskreds optimale storrelse. Man finder derimod
interesser, konflikter og helt forskellige virkelighedsopfattelser.

Men pa trods af disse problemer er territoriale idealer vigtige. Forst og
fremmest fordi man slet ikke kan fore nogen fornuftig diskussion om terri-
torier, hvis man ikke knytter diskussionen til idealer. Dernaest kan udvalgte
idealer angive retningen for reformer. Og de er nyttige orienteringspunkter,

nar vi skal forstd en bestemt territorial dynamik.
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STATS- OG SAMFUNDSTYPER SOM
KOMBINATIONER AF RUM

Forekomsten af forskellige rum og forskellige koblinger mellem disse kan
bruges til at karakterisere statstyper og samfundstyper. Nationalstaten soger i
virkeligheden at skabe sammenhaeng mellem sd mange rum som muligt, og
helt grundleggende er den vigtigste brik sammenfaldet mellem et politisk
og et kulturelt rum.B Flere drhundreders territoriale afskalninger (bl.a. afsti-
elsen af Norge, tabet af Hertugdemmerne, salget af de Vestindiske Qer,
Islands losrivelse) har betydet, at Danmark 1 nasten enestiende omfang er
blevet en homogen nationalstat med ét overordnet politisk rum og ét domi-
nerende kulturelt rum (dansk sprog og kultur, luthersk protestantisme som
statsstottet religion). Med folkeafstemningen 1 1920 blev graensen mellem
Tyskland og Danmark fastlagt som en sindelagsgranse, dvs. den gennem
afstemningen fundne granse mellem kulturelle rum blev afgerende for fast-
leggelsen af den territoriale graense mellem politiske rum.

[ modsatning til nationalstaten star den multi-kulturelle stat, hvor der inden
for et politisk rums territorium findes flere kulturelle rum. Den danske ene-
veldes model, der er blevet kaldt ,,helstaten®, omsluttede som bekendt
Danmark, Norge og de i overvejende grad tysktalende hertugdemmer, altsd
en multi-kulturel stat. Hertugdoemmerne blev administreret pa tysk og fra
deres eget organ: Tyske Kancelli, der samtidig fungerede som helstatens
udenrigsministerium. I dag ville det nok forekomme de fleste utenkeligt at
have et fremmedsprogligt ministerium midt inde i den danske centraladmi-
nistration.d

Det seregne for eneveelden er ogsi, at her afledes det sociale rum af det
politiske. Det er meget konkret udtrykt ved, at social position udformes som
rangklasser, der 1 det store og hele udtrykker grader af naerhed til majestae-
ten. Hermed athanger social position i det mindste 1 princippet ikke af oko-
nomisk formden.

Dernzst udmarker det videre merkantilismen 1 1600- og 1700-tallet, at sta-
terne skal vere selvbarende, dvs. der skal etableres et med staten sammenfal-
dende ekonomisk rum. Ophjzlpning af indenlandske ,,industrier*, etable-
ring af toldmure, importforbud og handelsmonopoler var hjelpemidlerne.

En foderal stat er primart kendetegnet ved, at den lovgivende magt er delt
mellem en centralregering og et antal delstater, dvs. vi har i virkeligheden at
gore med et politisk rum, der rummer flere mindre politiske rum.

P4 samme vis som varierende kombinationer af rum karakteriserer stats-

og samfundstyper, kan den made rum er koblede til hinanden spille en
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vasentlig rolle. Koblingerne mellem rum kan antage flere former. Et par
eksempler.

Rum kan sta 1 et formelt over- og underordnethedsforhold til hinanden, hvilket
betyder, at aktorer 1 et rum kan traffe autoritative beslutninger for aktorer i
et andet rum, og/eller — mere grundleggende — at et rum udleder sin eksi-
stensberettigelse og legitimitet fra et andet rum. Det helt typiske eksempel
er administrative rums underordnede placering i forhold til politiske rum.

Rum kan vare koblet ssmmen pa en direkte eller indirekte made. Den dan-
ske stats centralstyre bygger pa en direkte kobling mellem et politisk rum og
et administrativt rum. Medmindre andet skulle vere lovfestet har en mini-
ster den fulde instruktionsbefojelse over for hele sit ministerium. I Sverige
finder vi som kontrast en indirekte kobling, fordi ministeren kun gennem
ny lovgivning og rekruttering kan pavirke arbejdet 1 de selvstendige
,verk®. Et praestestyre er et eksempel pd en direkte kobling mellem et poli-
tisk og et kulturelt rum, hvor det sidste er overordnet det forste. Den nuva-
rende danske kobling mellem kirke og stat er i forhold hertil et eksempel pa
en indirekte kobling pga. menighedsridenes placering og myndighed.

Vikan endelig diskutere forholdet mellem rum i tilknytning til et sam-
funds elitedannelse. Et af de meget vigtige sporgsmal i forbindelse med elite-
dannelse er, om et samfund beherskes af én overgribende elite, eller om der
findes flere adskilte, af hinanden uathengige, og eventuelt konkurrerende,
eliter (Christiansen, Moller & Togeby, 2001). Knytter vi rumbegrebet sam-
men med elitefenomenet, bliver det vigtigt at overveje forekomster af eliter
irum, og hvorledes rum er koblede til hinanden gennem elitelaget.

Er der skarpe, velmarkerede grenser mellem rum, eller kan man vandre
frit? Eeks. kan man i Danmark ikke bare vandre frit mellem det politiske
rum og det administrative rum. Der er udviklet om end ikke fuldstendig
klare roller sd dog forestillinger om politikerrollen og embedsmandsrollen.
Nok sd vigtigt er det, at rekrutteringsvejene er forskellige, og der er i det
mindste vage normer for, hvornir og hvor en politiker kan lade sig ansatte 1
topstillinger 1 forvaltningen. Forskellige tider og stater har her arrangeret sig
lidt forskelligt.

Er der klare overgangssteder fra det ene rum til det andet, siledes at
bestemte overgange er mulige og legitime — men eventuelt med ,,toldefter-
syn og paskontrol“? Man kan sige, at i den korporative stat med almindeligt
udbredt og legitim interessereprasentation er der bestemte overgange mel-
lem pa den ene side iser det okonomiske rum og pa den anden side det poli-

tiske og det administrative rum.
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Er ,,valuta” i et rum omvekslelig til et andet rums ,,valuta“? Det er et
sporgsmal, om den magt (position/ressourcer) et individ har i et rum, kan
benyttes i andre rum. Hvis adgangen til hoje embeder i staten er betinget af
almen dannelse, sociale feerdigheder og en god baggrund, betyder det, at
valuta i det sociale rum ogsd kan benyttes i det administrative rum. Et
eksempel er elitelaget i embedsmandsstanden under enevalden 1 Danmark.
Kan valuta 1 det ekonomiske rum — penge — benyttes i det politiske og det
administrative rum. For det meste ikke i Danmark. Det ville blive stemplet

som korruption.

TERRITORIAL DYNAMIK: EN NZRMERE
BESTEMMELSE OG EKSEMPLER

Vi definerer territorial dynamik siledes:

Territorial dynamik betegner det forhold, at territorier forandres: De ska-
bes, udvikles, udvides, indskrenkes eller opleses. Territorial dynamik
henviser bade til en tilstandsforandring (et territorium forandres fra X til
Y) og til selve forandringsprocessen (territorium A forandres gennem en
bestemt proces). Denne dynamik kan vedrere territoriets storrelse, form

og mening.

Som folge af definitionen af territorium udvikles territorial dynamik typisk
1 eller mellem rum. Vi kan herudfra skitsere tre mider, hvorpa man kan stu-
dere territorial dynamik. Vi starter med to eksempler pa territorial dynamik
som tilstandsforandring og slutter med en analyse af territorial dynamik som

proces.

HISTORIEN SOM SEKVENSER AF SPECIFIKT KOBLEDE RUM

Et territoriums historie kan til en vis grad beskrives som sekvenser af for-
skellige modeller, der konstitueres af varierende koblinger mellem forskelli-
ge rum, siledes som vi beskrev dem 1 afsnittet ovenfor.Vi skal her skitsere et
par udviklingstrak.

I middelalderen var hovedparten af rum ikke sammenfaldende, men
tvertimod fragmenterede 1 konkurrence mellem kongers og fyrstemagters
onsker om overherredemme, pavekirkens og andre religioners enske om

dominans, bystaters onske om autonomi og stenders og sociale klassers
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udbredelse. Dermed var der typisk tale om et vist sammentfald i sikaldt
naturlige etniske, sproglige og kulturelle regioner, der ogsd geografisk gav
mening, og samtidig i udpraeget grad tale om ikke-sammenfald med kon-
kurrerende territorier domineret af forskellige 1 overvejende grad politiske
og administrative rum.

I de klassiske nationalstater og stat-nationerH sogte man at koble forskelli-
ge rum sa tet som muligt ved at styrke eksterne granser og ved at skabe fael-
les enheder og dermed nedbryde territorieinterne grenser. Ikke mindst
under enevelden gores det politiske rum (og de underordnede administrati-
ve rum) til det helt dominerende.

1800-tallets gryende ekonomiske liberalisme spranger merkantilismens
statsfikserede ekonomiske rum. Ikke desto mindre fortszttes opbygningen
af staterne med en rackke nye institutioner med uniforme karaktertrak, som
f.eks. militervasen, kirken og skolevasen. Hermed folger etablering af en
rakke statslige administrative rum med specialiserede kredse og distrikter.

Norden kan ses som et eksempel pa et territorium, der er blevet holdt
sammen p4 vidt forskellig made over tid, fra den svage Kalmarunion under
dronning Margrethe den 1. til vore dages nordiske samarbejde med Nordisk
Ministerrdd, Nordisk Rad, told- og pasunion mv. Mens det afgerende 1 den
tidlige middelalder var politik, familiemassige bind, militer styrke og eks-
terne pres fra hanseforbundet og de holstenske grever, bliver ckonomi (med
samhandel og forestillinger om bl.a. Nordek) og de kulturelle bind samt
politikdannelsen i forhold til est-vestblokkene og EU mere afgorende 1
efterkrigstiden.

Ser vi pd landet Danmark, er det, der iseer kendetegner udviklingen efter
AndenVerdenskrig, en gradvis oprydning for at skabe storre og mere slag-
kraftige enheder, en kraftig foregelse af de administrative rums kapacitet og
opgaver (opbygningen af velferdsstatens mange omsorgsfunktioner), og
med kommunalreformen en delvis oplesning af det statslige politiske rum 1
flere subnationale politiske rum (amter og kommuner),som i hoj grad bliver
den hovedmodel, der delvis opsluger og tilpasser statens opgaver og admi-

nistrative rum.

NUTIDENS TERRITORIALE DYNAMIK:
ANGREB PA NATIONALSTATEN?

Ud over at begribe den langsigtede udvikling kan man sege at forstd nuti-

dens forskydninger som territorial dynamik.Vi getter pa folgende menster:
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Nutiden karakteriseres ved en storre grad af fragmentering, oplesning og
dekobling af hidtidige rum. Iseer den ekonomiske udvikling har betydning.
Sociale rum er nu snarere afledt af gkonomiske rum end af politiske rum (set
i forhold til enevalden), dvs. sociale klasser og sociale relationer konstitueres
1 vid udstreekning af de okonomiske forudsztninger og muligheder.

Den okonomiske globalisering betyder en loskobling mellem politiske
rum og ekonomiske rum, og en reaktion herpa er skabelsen af storre politi-
ske rum for at kunne matche de ekonomiske. Dette ser vi med etableringen
af nye og styrkelsen af gamle politiske og ekonomiske institutioner sisom
handelssammenslutninger 1 Norden, Balticum og EU. Vi ser det ogsi i
bestrabelserne for at styre dette pa verdensplan gennem verdenshandelsor-
ganisationer og i reaktionerne pa konsekvenser af udviklingen i bevaegelser
som Greenpeace og mere eksplicit hos ATTAC.

Klassiske administrative rum nedbrydes subsidiert gores mere uathaengi-
ge af nationale politiske rum, hvilket ses bide af ministeriers, amters og
kommuners selvsteendige internationale adferd, af nye mellemkommunale
samarbejder og halvoffentlige og halvprivate selskabsdannelser og af sam-
arbejder og dannelsen af markeder pa tvers af landegrenser inden for
eksempelvis uddannelse og telekommunikation. Og fragmentering, oplos-
ning og leskobling finder vi ikke mindst, nir det nye bestemmes som det
postmoderne. Med til forestillingerne herom horer nemlig, at bade tids-
og rumsforestillingerne anfaegtes, eller i det mindste at det, vi finder, er nye
forestillinger om, erfaringer med og spendinger mellem forskellige rums-
og tidsbestemmelser. Med forestillingerne om det postmoderne gores der
nemlig op med de rationelle og linere forestillinger om sammenhange
og (historiske) udviklingsforleb, og blikket skaerpes for det fragmentariske,
kaotiske, netvaerksagtige, relativistiske og brudpraegede 1 bade fortid og
nutid.

Samlet er det fristende at tage udgangspunkt i, at det er Nationaldanmark
samt Kommunaldanmark som faktisk institution og som ideal, der udfor-
dres fra neden sivel som fra oven. For eksempel udfordres nationalstaten fra
neden af kommunalisering, af losrivelse af nationale institutioner, der skal
konkurrere pa et europaisk eller globalt marked, af indvandrere fra frem-
mede kulturer, og fra oven af transnationale enheder og samarbejdsmenstre;
kommunen og amtet udfordres af selvforvaltning, flytninger, pendlere,
tveerkommunalt samarbejde og statslig centralisering samt international
pavirkning af direkte sivel som indirekte karakter (handel, lovgivning og

regulering).
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Epicentrene for den nutidige territoriale dynamik kan dermed lokaliseres
til mange niveauer og i netvark mellem dem, pd samme made som nogle
identificerer magtens multicentreringdsom et af kendetegnene ved den
moderne forhandlingsorienterede, netverksagtige og postmoderne sam-

fundskonstruktion.

TERRITORIAL DYNAMIK SOM PROCES

Endelig ma vi sperge hvorvidt man kan udvikle dynamiske modeller og for-
andringsteorier, der bygger pa tankegangen om territorier og rum. En lang
rekke teorier er muligvis til nytte, nar vi ensker at forklare, hvordan territo-
rier bliver til. De er typisk genererede i den omnipotente og panteoretiske
historieteori. Der er materialistiske teorier, som laegger vaegt pa strukturer,
f.eks. den sikaldte historiske materialisme, som med forestillinger om, at det
er produktivkrafter og produktionsforhold, der er afgorende, nar frem til
stadieteorier for samfundsudvikling. Heroverfor er der idealistiske og indi-
vidcentrerede forestillinger om, at det er ideologier og markante enkeltper-
soner, der er i stand til at skabe udvikling og @ndre pa territorier. Men den
teoretiske udvikling 1 forstielsen af samfundsudviklingen er tillige blevet
beriget af de mange subdiscipliner, der har segt at belyse den historiske
udvikling af territorier fra politologi og sociologi til seerlige fokuseringer
sasom konfliktforskning, strategisk teenkning og beslutningsteori.

Vi rider ogsa over et utal af teorier om state- og nationbuilding (udvik-
lingsperspektiv), regimeteori (dominans og hegemoni), neofunktionalisme
(spill-over mekanismer), governanceteori (herunder netverksteori),
leeringsteori (lering, spredning, imitation), strategisk ledelse og strategisk
planlegning (som rationelle og fremvoksende processer), garbage cans (til-
faeldige samspil og timinger) med mange flere.d

Det kan ikke udelukkes, at disse og flere teorier kan have gode bud pa for-
klaringer af territorial dynamik. Det, vi imidlertid seger her, er at udvikle og
eksplicitere teorier, der knytter direkte an til territorier og rum. Med et ter-

ritorialt dynamisk udgangspunket vil vi starte med at antage folgende:

Antagelse 1: Hvert rum har sin egen indre problematik eller dagsorden, sine
egne territoriale idealer, sin egen tid, sin egen puls og sin egen historie.
Antagelse 2: Da rum grundleggende er forskellige, udvikler hvert rum sig
pa forskellig made, med forskellig hastighed og fordrer territorier af forskel-
lig storrelse.
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Antagelse 3:Det relative forhold mellem rum er afgorende for den videre

territoriale dynamik.
Herudfra kan vi udlede fire former for territorial dynamik:

o egendynamik i ét dominerende rum,

* induceret dynamik hidrorende fra et eller flere eksterne territorier,

o samspilsdynamik, der udspringer af et samspil mellem egendynamik i flere
rum og

o relationsdynamik, dvs. en udvikling i relationerne eller koblingerne mel-

lem rum.

Egendynamik: En territorial egendynamik betyder, at et territorium udvikler
sig pa baggrund af en endogen udvikling i ét rum. Dette forudsatter, enten
at territoriet er karakteriseret af ét og kun ét rum (hvad der formentlig vil
hore til sjzeldenhederne), eller at det dynamiske rum har en dominerende
stilling 1 forhold til andre rum.

Historisk kan vi finde eksempler pd perioder, hvor nogle rum har kunnet
dominere andre og skabe territorial dynamik. Der har eksempelvis varet
perioder, hvor religion betod meget og kunne igangsette korstog, anden hel-
lig krig og folkevandringer; perioder, hvor handel gjorde byomrader, kaeder
af byer og regioner til dynamoer eller 2endrede pa opfattelsen af verden og
skabte nye geografisk spredte riger; perioder, hvor teknologien skabte mulig-
heder, som enten centrerede dynamikken (dampmaskinerne under indu-
strialismen), eller som spredte den (I'T og sikaldt ny-ekonomi); perioder,
hvor den ekonomiske logik skabte sin egen dagsorden og sine egne kraftcen-
tre (som under kapitalismen); og perioder, hvor politik far lov til at overtage
forerskabet som under revolutionare omstendigheder og ved dannelsen af
stat-nationer.

Induceret dynamik:Territorial dynamik induceres her udefra og erien vis
forstand egendynamikkens modstykke. Det er derfor en dynamikform, hvor
udviklingen ikke sker pd egne preemisser, eller ud fra en egen indre dagsor-
den. Der kan vare noget patvunget over denne udvikling. Eller noget vin-
duesibnende og forfriskende.

Som eksempler kan man pege pi to si forskellige fenomener som afri-
kanske statsdannelser og den kulturelle globalisering. Afrikanske stater har i
vid udtreekning territorier, der er dannet 1 kelvandet pa europaiske magt-

kampe om kolonier. De afrikanske stater er mere spejlbilleder af europaciske
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staters styrkeforhold og specifikke interesser end formet efter indre afrikan-
ske forhold. De udger derfor ofte politiske og administrative rum, som er
helt u-synkroniserede med sociale, skonomiske og nok fremfor alt kulturel-
le rum. Det forekommer nerliggende at antage, at det kan vare drsagen til
notorisk ustabile afrikanske regimer. Mere generelt kan man antage, at in-
duceret dynamik er mange smastaters vilkar.

Globalisering af kulturelle rum handler for det meste om, at mange lokale
kulturelle rum oversvemmes af amerikansk, men ogsa i stigende grad af
anden ekstern kulturproduktion. Man kan forestille sig flere konsekvenser
heraf. Et forhold drejer sig om, hvorvidt dette forer til proliferering af det
kulturelle rum, eller om det homogeniseres, og at der derfor mistes kulturel
diversitet. En anden konsekvens er, at den inducerede dynamik 1 kulturelle
rum smitter af pa andre rum, dvs. en gradvis og indirekte pavirkning af f.eks.
politiske og okonomiske rum. Resultatet er siledes ikke blot kulturel proli-
terering henholdsvis globalisering (amerikanisering mv.), men en viderega-
ende globalisering af andre rum ogsa.

Samspilsdynamik: Denne dynamikform hidrerer fra samspil mellem flere
rums egendynamik. Det er da 1 brudfladerne mellem de forskellige rum, at
dynamikken ligger potentielt sivel som udfoldet, dvs. det er i den synkrone
tilstand af brudflader mellem rummene, at dynamikken —som kun kan iagt-
tages retrospektivt 1 det diakrone felt — bliver til.

De italienske bystater kan tjene som eksempler pd en bemearkelsesvardig
samspilsdynamik. Siledes f.eks.Venedig fra omkring 800 og Firenze fra
omkring 1200. Begge blev til gennem et samspil mellem og en samtidig
ekspansion af ekonomiske og andre rum, herunder det kulturelle, der kom til
udtryk i den rige kulturarv,som stadig drager turisterne. Men det var forskel-
lige aspekter af disse rum, som danner baggrunden. Det gkomiske rum er
siledes meget forskelligt athengigt af, om det er handel eller industri og
finans,som dominerer.Venedig blev til som en selvstendig bystat pd bag-
grund af en omfattende maritimt forankret handel i et samspil med en social
og politisk organisering omkring et driftigt borgerskab, hvis organisering tir-
rede de omkringliggende stater. Firenze formiede at etablere bade den forste
mere omfattende industrielle produktion og bankvirksomhed omkring
nogle fi dominerende familier. I begge tilfeelde var den administrative orga-
nisering et underordnet forhold. Men det er netop pa baggrund af samspillet
mellem flere rum, at vi kan forstd deres i samtiden enestiende status.

Et nutidigt eksempel pa samspilsdynamik er EU. I perioder er EU

eksemplarisk til hver af de fire dynamikformer. Nar vi peger pd samspils-
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dynamiske trek ved EU’s udvikling, teenker vi p4, at hvordan samspillet
mellem specielt det politiske og det okonomiske rum samt 1 mindre
udstreekning det administrative rum er med til at skabe dynamik omkring
bade det indre markeds etablering fra begyndelsen af 1990’erne, den grad-
vise udvidelse af EU i de forskellige udvidelsesbolger (herunder ogsd de
kommende), samt den regionale udvikling, der finder sted i kelvandet pa
EU’s regional- og esteuropapolitik. Dette er dbenbart, 1 og med man kan
argumentere for, at disse forhold stimuleres og initieres af alle rum, og der
hurtigt opstar et samspil dem imellem, der hvor dynamikken forer til en
udvikling. Omvendt ma man konstatere, at sivel de sociale som de kul-
turelle rum er losrevet herfra og til tider udger barrierer imod denne
dynamik — bortset fra at forstnzevnte selvtolgelig manifesterer sig 1 intellek-
tuelle, administrative og politiske eliters internationale orientering i almin-
delighed og orkestrering af hjemlige og internationale EU debatter og
programmer 1 serdeleshed.

Relationsdynamik: Relationsdynamik er en dynamikform, der indebarer
forandringer i selve koblingerne mellem flere rum og de videre udviklin-
ger, som xndrede koblinger kan afstedkomme for territoriet. Den speci-
fikke konstruktion af koblinger mellem rum er vigtig i enhver statsdannel-
se, og den kan have store konsekvenser for, hvorledes en samspilsdynamik
forleber. Det betyder derfor, at ndringer 1 koblinger kan vare szerdeles
vigtige.

Faktisk kan store historiske begivenheder som essens have zendrede kob-
linger mellem vigtige rum, som kemper om at vere det dominerende rum.
Eksempelvis blev forholdet mellem det politiske rum og det kulturelle (reli-
giose) rum ved reformationen i 1536 omdefineret som et slutresultat bl.a. pa
en meget lang magtkamp mellem konge og kirke, siledes at det politiske
rum blev overordnet det kulturelle (religiose) rum. Det fik territoriale kon-
sekvenser i den forstand, at en europaisk magt som den katolske kirke i
mindre grad kunne fa indflydelse pd udviklingen inden for det danske terri-
torium.Ved de kommunistiske revolutioner forsogte statsmagten tilsvarende
at zendre koblingen mellem det politiske og de skonomiske rum ved central
(plan)styring af sidstnaevnte og at svekke egendynamikken i de sociale rum

ved at forbyde (oppositionelle) frivillige organisationer.
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BOGENS ORGANISERING

Vi har valgt at organisere bogen i tre dele. Forste del ,,Det nationale territo-
rium udfordres” rummer en raekke kapitler hvor iser politiske rum spiller
en vigtig rolle, mens anden del ,,Det oftentliges territorier omformes* ogsa
bringer skonomiske og administrative rum i spil. Tredje del ,,De lokale og
regionale territorier udvikles® inkluderer tillige sociale og kulturelle rum 1
analysen.

De enkelte bidrag er hovedsageligt valgt med det sigte at {3 belyst mange
og varierende territoriale forandringer. Det var nogle af disse cases og mere
tilteldige observationer om deres beskaffenhed, der gav anledning til over-
hovedet at se forskellige samfundsmassige og politiske udviklingstraek som
territorial dynamik.

Bidragene rummer hver iser en tematik og elementer af en struktur, der
starter med det, vi kan kalde en forandringsbeskrivelse, nemlig selve foran-
dringen beskrevet i rumtermer, hvor det er en selvstendig pointe, at en
vasentlig forandring ikke alene kan beskrives 1 rumtermer, men ogsa at
denne beskrivelse giver ny eller uddybende mening. En del af den efterfol-
gende analyse belyser dels igangsettelse, dvs. hvad der initierede udviklingen
og holdt dens momentum, dels og mere vigtigt en analyse af den nye dyna-
mik, dvs. hvilke nye territorialdynamiske kraefter der slippes los, ndr rum for-
andres eller forholdet mellem dem @ndres. Endelig indeholder flere af de
efterfolgende cases refleksioner over aggregerede konsekvenser,som — om end

spekulative — rummer vigtige, tankevackkende perspektiver.

NOTER

1. Vihar arbejdet lenge med definitionerne i denne bog, og vi har fastholdt denne
version af definitionen til trods for, at den kan siges at vaere mindre pracis, end man
kunne onske. De mange gode rdd vi har fiet fra kolleger peger 1 forskellig retning.
Denne definition, som er skrevet i en socialkonstruktivistisk tradition, mener vi, gor
det muligt at sige noget fornuftigt om emnet for bogen.

2. I denne opfattelse af territorium ligger vi ikke langt fra Tonboes (1994) definition af

territorialitet.
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Betydningen af det rumlige aspekt understreges i ,,Roget’s Thesaurus of English
words and phrases®, der opdeler sproglige udtryk i seks klasser, hvoraf den ene net-
op er ,,space”.

Se f.eks. Norretranders (1997) om stedet, som ikke er, og Matlary (2001) om det
internationale samfunds deterritorialisering.Vi tager ideen om deterritorialisering
op 1 det sidste kapitel.

Men i fremtidsfilmen ,,Matrix* er hovedtemaet gjort til kampen mellem en virtuel
eksistens og en fysisk eksistens, hvor virtualitet identificeres med undertrykkelse og
fysisk eksistens med realitet og frigorelse.

De efterfolgende rumbeskrivelser kan ogsd tolkes som indkredsninger af rums hand-
lingslogikker eller grundleggende rationaler (jf. f.eks. Weber, 1921; Klausen, 2001).
Vikunne have foretaget denne indkredsning med storre analytisk stringens. Til vores
formal her er det imidlertid tilstraekkeligt med en hurtig og mere heuristisk skitse.
Betegnelsen administrative rum er ikke ideel, idet den antyder, at vi kun interesserer
os for administrative aktiviteter, og det er netop ikke tilfeeldet. Vi er tveertom opta-
get af hele spekteret af offentlige aktiviteter, hospitalsdrift, forsvar, monopolregule-
ring, skattekontrol etc. etc. Derfor ville betegnelsen offentlige produktions- og regule-
ringsrum vere langt mere pracis, men til gengald er det en tung betegnelse.
Betegnelsen , kulturelt rum* omfatter bade sprog, religion og etnicitet, som i nogle
tilfzelde vil trekke i hver sin retning. Man kunne derfor argumentere for, at denne
rumtypologi netop burde indeholde serlige rum for sprog, religion og etnicitet. Pd
den anden side bliver en typologi uhindterbar, nir den indeholder for mange kate-
gorier. Dertil kommer at dynamisk udvikling bide kan forankres i homogenitet og
heterogenitet. Derfor accepterer vi et noget heterogent kulturelt rum.
Ostersoomridet er et godt eksempel pd et omride, hvor geografi ikke har fiet lov til
at spille den store rolle siden Anden Verdenskrig. Op til murens fald har meget for-
skellige politiske rum og med tiden ogsa forskellige okonomiske, kulturelle og soci-
ale rum opdelt et geografisk set naturligt ssmmenha@ngende omride. Efter murens
fald er politiske rums forskellighed bortfaldet som barriere, men de ovrige rum
@ndrer sig tilsyneladende meget langsommere. Der er langt igen, inden Osterso-
omridet kan siges at udgore et okonomisk rum svarende til i Hansestaedernes tid

Et pudsigt men sigende eksempel pa, hvorledes naturen eller det materielle tilleg-
ges mening, kommer fra et eksperiment, hvor man lod grupper af forsegspersoner
bedemme en helt udifferentieret mekanisk frembragt rakke af slag. Omkring halv-
delen herte slagene som jamber, de andre horte kun trokaer:,,Det synes at tyde p4,
at selv ved s mekaniske forseg er vore horeerfaringer illusoriske; vi legger noget
fra kunsten eller fra vores @stetiske individualitet ind i de tomme monstre” (Arn-
holtz, 1966: 16).

Moderne varianter, der med storre eller mindre poetisk styrke spiller pa forestillin-
gen om ,,dalen”, er f.eks. Silicon Valley og Medicon Valley.

Det sidste leder tanken hen til, at der ikke blot findes forestillinger om ,,de gode*
steder men sd sandelig ogsd om ,,de onde’: Helvede, Mordor i Ringenes Herre og
,,Ondskabens Imperium®.

Det er pudsigt at notere, at i Fr.Winkel Horns oversattelse fra 1898 af Saxo: Dan-

marks Kronike er Saxos latinske ord ,,nationes® (i fortalen) oversat til ,,folkeferd®,



mens det i Peter Zeebergs nyoversattelse fra 2000 er blevet til ,,nationer*. Begge
oversattelser er for sd vidt korrekte (folkefaerd eller folkeslag af oprindelse eller fod-
sel;natio = fodsel), men mange vil i dag ved nation forstd ,,nationalstat® eller slet og
ret ,,stat”, og forskellen mellem de to overszttelser kan maske antyde, at nationalsta-
ten hos mange er blevet den ,,naturlige® statstype.

14. I densammenhang udgor Feroerne og Gronland interessante cases. Historien er
lang og kompliceret, men man kan sige, at de 1 den tidlige middelalder havde pro-
vinsens karakter, og i Gronlands tilfxlde betragtedes dele af relationen i perioder
som en kolonirelation, dvs. uden noget selvstaendigt politisk rum, hvorefter de i det
18. og 19. drhundrede blev stillet lige med andre dele af riget som almindelige dan-
ske amter. Men denne konstruktion tilgodesd ikke omradernes prag af serlige kul-
turelle rum. Med de nuverende hjemmestyreordninger i et samlet rigsfellesskab
har vi en form for tilbagevenden til den multikulturelle helstat.

15. Betegnelserne stammer fra den engelsksprogede brug heraf. Siledes er nation-states
karakteriseret ved, at nationen skabes (nationbuilding) for statsdannelsen, dvs. at der
historisk og gradvist udvikles nogle af de karaktertraek, som gor, at man kan tale om
en nation (Tyskland og Italien er eksempler herpd). State-nations derimod er karak-
teriseret ved, at statsdannelsen sker forud for nationsdannelsen, hvorved statslige
institutioner er med til at skabe nationen (eksempler herpd er Australien, Frankrig
og USA).

16. Det forhold, at magten ikke klart kan lokaliseres i f.eks. Folketing, amtsrid og kom-
munalbestyrelser, men tvertimod ma lokaliseres i udvalg, rid og nevn, i erhvervs-
rad, tenketanke og netverk af enkeltpersoner mv., der setter dagsordner og for-
handler pa tvaers af hidtidige grenser mellem stat, amt og kommuner, mellem de tre
store offentlige sektorer (sundheds-, social- og uddannelsesvasenet), mellem
brancher, mellem offentlig, privat og frivillig organisering mv.

17. For en oversigt over en del forandringsteorier, se Antonsen et al. (2000).
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DEL I
DET NATIONALE TERRITORIUM
UDFORDRES

Forste del udgores af en rakke kapitler, som s@tter nationalstaten til diskus-
sion. Det er 1 vid udstraekning et spergsmal om, hvordan politiske rum for-
mes og udvikler sig.Vi har efterhinden vennet os til at betragte (natio-
nal)staten som naturgivet. Men politiske rum har tidligere udmentet sig pa
andre mader, og der er tendenser til, at nye former for politiske rum eonsker
at konkurrere med staten.

Politiske rum findes i mange afskygninger, som sferer for politisk indfly-
delse, og kommer til udtryk i mange former fra enevaldige, monarkiske og
diktatoriske stater over fimandsvelder, og elitestyre til forskellige varianter
af demokratiske styreformer. De findes pad mange niveauer fra det overnatio-
nale til det nationale, regionale og lokale. Den demokratisk opbyggede
nationalstat er den dominerende form, som det politiske rum har krystallise-
ret sigi over hele den vestlige verden med og efter den Westfalske fred 1 1648
og ikke mindst de borgerlige revolutioner i 1700 og 1800-tallet (den engel-
ske borgerkrig, den amerikanske uatheengighedskrig, den franske revolution
m.v.). Det er derfor staten, som det ubestridt vigtigste politiske rum — typisk
opbygget i en tet kobling med administrative, skonomiske og kulturelle
rum — der settes 1 fokus 1 denne del.

Uffe Ostergaard analyserer 1 kapitel 2 Danmarks territoriale udvikling, og
viser hvordan territoriet dets form og betydning har varieret betydeligt
gennem den lange historiske udvikling fra den tidlige middelalder til etable-
ringen af nationalstaten. De billeder vi har af, hvad Danmark, dets territori-
um og grenser er og har veret, udfordres af denne beretning, som 1 kort
form setter en lang historie og en raekke forhold pa plads. Dvs. billederne 1
vore hoveder kan @ndres eller suppleres med andre forstielser af, hvad
granser er, hvor de gar, og hvor flygtige de eri et storre perspektiv. Den
made, hvorpa territoriet konstitueres og holdes sammen, gor saledes, at det
axldre sammensatte ,,danske monarki® er helt forskelligt fra den senere sd
homogene nationalstat, Danmark. Der er her bade tale om egendynamik
med det politiske rum som det dominerende og om induceret dynamik fra

den samtidige europiske historie.
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[ kapitel 3 leverer Birte Hansen en analyse af, hvordan stater fodes og dor.
De sidste 100 irs europaiske statsdannelser finder ikke sted pa nogen tilfael-
dig mide, men tvertimod som et resultat af induceret territorial dynamik.
Det vises, hvordan nye stater bliver til som folge af, at tidligere (typisk storre)
statsdannelser mister deres sammenhaengskraft, og de relative internationale
magtforhold @ndres 1 kolvandet pa store internationale begivenheder, sna-
rere end fordi sarlige forhold (sisom nationalisme) inden for de nye territo-
rier (stater) tilsiger det. Analysen kommer ikke ind p4, hvad der skal til for at
opbygge intern sammenhzangskraft i de nye stater, men det er oplagt, at bade
den kulturelle sammenhaengskraft (nationalisme) sivel som veludviklede
administrative systemer kan danne vigtige forudsztninger. Det afgorende
for nye staters etablering er, hvorvidt der er politisk magtmassig opbakning
til de nye stater nationalt og internationalt.

Det er derfor ogsd interessant at se pd, hvordan nationalstaten udfordres fra
oven af internationale politiske organer sisom EU. Lykke Friis beretter 1
kapitel 4 om en dynamisk udvikling atf EU i dybden sivel som 1 bredden.
Der er her tale om, hvordan det politiske rum som en egendynamisk kraft
udvides, og et nyt overnationalt politisk rum overlejrer nationalstaten og
danner et nyt politisk, administrativt konstitueret territorium: EU. Afgeren-
de er primaert det politiske rum suppleret med etableringen af et nyt admi-
nistrativt rum — embedsmandenes boldgade — mens det europaiske kultu-
relle rum nermest er fraverende. Den nationale identitet er fortfarende
dominerende. Men det er ogsi en historie om, hvordan det skonomiske
rum i perioder tiltager sig en egendynamisk rolle (f.eks. med etableringen af
det indre marked), og hvordan typer af spill-overmekanismer og lereproces-
ser skaber samspilsdynamik mellem forskellige rum. Denne udvikling er
bide intern og pa det seneste drevet af eksterne forhold (specielt relationen
til USA og de tidligere osteuropziske landes onske om optagelse).

Men staten udfordres ikke kun fra oven. Den udfordres ogsd fra neden af
kommuner, amter og byer (som vi skal se 1 bogens tredje del), herunder af
nye regionale samarbejder, hvor nogle endda gir pa tvars af de nationale
graenser. Det er emnet for kapitel s, hvor Birte Holst Jorgensen analyserer det
grenseoverskridende samarbejde 1 det dansk-tyske graenseland. Det er en
beretning om historiske og nutidige samspilsdynamiske relationer, om
hvordan en sindelagsgranse alligevel bliver kunstig i forhold til bade kultu-
relle og skonomiske rum, om hvordan nye politisk-administrative samar-
bejder soger at bygge bro over graensen, og om samspilsdynamik mellem

flere rum 1 forskellige territorier. Det er ogsd en beretning om et samarbej-
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de, som tilskyndes og muliggores at EU lovgivning og regulering, en in-
duceret regionalpolitik, som muligger nye opgavefordelinger, etablering af
nye institutioner og udvikling af nye territoriale strategier (noget som ogsa
peger i retning af bogens tredje del). Det graenseoverskridende regionale
samarbejde etablerer alternative territoriale udviklingsdynamikker til bide
EU og nationalstaten som en forestilling om ,,a Europe of regions® fremfor
,-a Europe of nationstates®. Nationalstatens ssammenhangskraft udfordres.
Den nationale sammenhangskraft bliver ogsa sat pa prove, nr landsdele
onsker at losrive sig, sidan som det ses 1 Feroernes enske om at blive en
mikrostat. Der er megen induceret dynamik og samspilsdynamik i denne
case. I analysen af den Faeroske situation fir vi af Lise Lyck 1 kapitel 6 et ind-
blik 1, hvordan ensket om etableringen af et selvstendigt politisk rum kobles
med et skonomisk rum, og hvordan selvstendighedstrangen forst i anden
omgang forankres 1 de sociale og kulturelle rum. Det er, nir gkonomien er 1
top, at selvstendighedstrangen vokser. Med andre ord, det kulturelle rum,
som har varet der 1 hele den historiske periode, forer kun i beskeden grad til
nationalisme. Dette er beretningen om en uheldig hjemmestyreordning
kombineret med en hirdtrammende lavkonkjunktur udbygget med et
vildtvoksende forbrug og en ufelsom dansk reaktion, en beretning, som den

tager sig ud 1 et feresk nationalistisk perspektiv.






KAPITEL 2
DEN DANSKE STAT
— TERRITORIALT BETRAGTET

AF UFFE OSTERGARD

Indtil tabet af den norske del af riget i 1814 refererede navnet ,,Danmark® til
en ret typisk sammensat stat i Europa i territorialstaternes epokedDen offi-
cielle titel pa denne middelstore, enevaldige magt 1 Nordeuropa var det
,»danske monarki®, eller det ,,oldenburgske monarki“. Hvis denne enhed
overhovedet huskes i dag, sker det under mere politisk korrekte betegnelser
som ,,Dobbeltmonarkiet, ,,Danmark-Norge* eller ,, Tvillingeriget™. Disse
hoflige betegnelser er imidlertid sd upracise, at de mad anses for forkerte.
Geografisk bestod staten af to kongeriger, Danmark og Norge, samt to her-
tugdemmer Slesvig og Holsten, alt regeret af den danske konge, som efter
tabet af Skine, Halland, Blekinge, Bohuslen, Herjedalen, Gotland 1 1658, 1
1660 fik enevaldig magt. Statsretligt kompliceredes situationen af, at Hol-
sten var en del af det Hellige R omerske Rige (pa latin Sacrum Imperium),
hvorfor den danske konge som hertug at Holsten formelt var underordnet
den tysk-romerske kejser. Yderligere kompliceret blev situationen af det
forhold, at det1 1460 1 Ribe var lykkedes ridderskabet 1 de to hertugdem-
mer at fi Christian I's anerkendelse af, at de to landsdele for ,,altid* skulle
styres sammen — pa plattysk ,,dat se bliuen ewich tosamende ungedeelt™.
Ud over de fire hoveddele bestod den sammensatte stat af de tre nordat-
lantiske omrider, Island, Feroerne og Gronland. I lebet af 1600- og 1700-
tallet var disse tre lande gradvis overgiet fra et oprindeligt tilhorsforhold til
Norge til direkte styre fra Kebenhavn. Endelig erhvervede det danske
monarki i ssmme periode et antal kolonier 1Vestindien (St. Croix, St. Jan og
St. Thomas),Vestafrika (feestningen Christiansborg 1 vore dages Ghana) og
Indien (Frederiksnagore,1 dag Serampore ud for Calcutta og Tranquebar). [
kraft af dette kolonirige spillede Danmark en, ganske vist mindre, rolle i den
atlantiske trekantshandel mellem et europaisk center, det slaveproduceren-
deVestafrika og de sukkerdyrkende Vestindiske Oer (Degn, 1974), suppleret
med en andel i den ostasiastiske handel (Feldbak & Justesen, 1980). Den
multinationale karakter af riget ses af det forhold, at de sterste byer 1 konglo-
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meratstaten i slutningen af 1700-tallet var Kebenhavn i det egentlige Dan-
mark,Altona og Kiel i Holsten, Flensborg i Slesvig og Bergen i Norge, mens
havnebyerne Charlotte Amalie pa St. Thomas og Frederiksnagore var hen-
holdsvis nummer to og seks malt i handelsvolumen.

Den danske stats relativt store indtegter stammede primert fra toldafgif-
ter pd skibstrafikken til og fra Ostersoen gennem Oresund. I det hele taget
skyldte monarkiet sin steerke stilling placeringen ved indsejlingen til Oster-
soen. Det imponerende slot ved Helsingor var grundlagt af Erik af Pom-
mern 1420-25. Frederik II ombyggede det til et praegtigt renzssanceslot, der
var sd velkendt i Europa, at Shakespeare brugte stedet som ramme for sit
beromte teaterstykke Hamlet. Pga. sin geopolitiske placering udevede det
danske monarki i over 400 dr til midt i 1600-tallet et overherredomme 1
Nordeuropa formaliseret i Kalmarunionen fra 1397 til 1523. Den lose union
af tre kroner plus bilande handlede om mange ting, men det maritime her-
redomme over Ostersoen, Dominium Maris Baltici, var lenge efter oplos-
ningen af Unionen 1 1523 det afgorende hovedtema i Nordeuropas historie
(Ostergird, 1998: 231 ff.). I begyndelsen var den danske stat dominerende i
kraft af en sterk flide og besiddelsen af gerne 1 Ostersoen, Gotland, Dagd,
Osel, Bornholm og Riigen (Ahnlund, 1956; Serensen, 1992).

Et godt vidnesbyrd om statens multinationale karakter er universiteterne.
Normalt siges det, at universitetet 1 Arhus fra 1928 er Danmarks andet. Rig-
tigt er, at Kebenhavns universitet er det aldste oprettet i 1479. Men det nae-
ste var Kiel universitet, oprettet 1665. Det underviste ganske vist pa tysk og
var oprettet af grev Christian Albrecht af huset Gottorp, en vasal af den dan-
ske konge, men pa samme tid hans konkurrent i alliance med den svenske
fjende (Lange, 1996: 224). Efter inkorporationen af de gottorpske dele af
Slesvig og Holsten 1 det danske monarki efter 1720 fungerede universitetet
som uddanner af embedsmand til helstaten, ogsa efter indforelsen af den
sikaldte indfedsret 1 1776, der forbeholdt stillinger i rigets administration for
indbyggere fodt inden for rigets graenserD et tredje universitet blev indviet
i Kristiania (vore dages Oslo) 1 1811. Det fjerde indrettedes i Frederiksnagore
(Serampore) 1 1821/27 under navnet ,,Det Seramporske Collegium®; uni-
versitetet blev ganske vist drevet af britiske baptistmissionarer pa engelsk,
men hele fundatsen (oktroyen) er udstedt af Frederik 6. og opbevares i Rigs-
arkivet. Formilet, der fremgér af den officielle titel ,,College for the Instruc-
tion of Asiatic and Other Youth in Eastern Literature and European
Science®, var at uddanne kristne indiske unge i sanskrit, andre asiatiske sprog

og europaisk videnskab (Rasch, 1966:238). Selv efter oplosningen af helsta-
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ten 1 1864 blev der grundlagt universiteter i forskellige dele af det overleven-
de Rigsfellesskab: Universitetet i Reykjavik (Haskoli Islands) i 1911; Frod-
skapasetur Foroya 1 Torshavn pd Fereerne kom til 1 1952, mens Gronlands
Universitet, Ilisimatusarfik, blev oprettet i Nuuk 1983 efter indferelsen af
hjemmestyreti 1979.

Den samme historie kunne skrives for det multinationale svenske imperi-
um begyndende med Uppsala i 1477, Tartu (Dorpat) oprettet af Gustav
Adolfi 1632, Abo Akademi fra 1640 og Greifswald Universitet oprettet
1456, svensk fra 1648 til 1815. Universitetet i Lund fra 1668, der normalt
omtales som Sveriges andet, er siledes forst det femte i1 raekken af svenske
universiteter. I ovrigt blev det oprettet med den eksplicitte opgave at 2endre
befolkningens loyalitet ved at uddanne svensk orienterede praster til aflos-
ning af de danske. I den katolske middelalder havde Lund varet ideologisk
centrum for det danske rige som sede for arkebiskoppen. Da den danske
konge 1 1658 mitte afstda Skane, Halland, Blekinge, Bohuslen, Herjedalen og
Gotland til Sverige, grundlagde den svenske stat hurtigst muligt et nyt uni-
versitet som alternativ til Kebenhavns Universitet, der tidligere havde veeret
det naturlige orienteringspunkt. Kloften i Oresund blev si dyb, at forst i
1820’ rne kunne svenske og danske lovligt krydse Sundet. Den politiske
logik bag Lunds Universitet var at svedificere den danske landbefolkning,
eller i det mindste orientere den bort fra loyaliteten til den danske krone.
Denne politik lykkedes med langt storre succes end 1 sammenlignelige eur-
opaiske lande som Bohmen-Ma=hren eller Alsace (jf. Fabricius, 1906-58;
Aberg, 1994), selvom flere moderne historikere i dag snarere mener, at man
ma tale om en ,,forskinskning® — til forskel fra sivel dansk som svensk iden-

titet — snarere end en egentlig , forsvenskning** (Gustafsson, 2000: 19-20).

DET ENEVEZLDIGE MONARKI I EUROPA

Den sammensatte stat strakte sig fra Nordkap til Hamburg, en afstand sd lang
som afstanden fra Hamburg til Sicilien. Dertil kom det vidtstrakte nordat-
lantiske rige. Den militere, teknologiske og politiske rygrad i imperiet var
fliden,1 vid udstrekning bemandet af fiskere fra Norge og de nordatlantiske
oer. Denne flade var stor nok til at kunne kempe 1 det baltiske omrade imod
en stigende svensk rival og samtidigt beskytte de vidtspandende besiddelser
imere end 150 dr. Men efter at have overanstrengt sine ressourcer led riget
en serie ydmygende nederlag til konkurrenten Sverige mellem 1645 og

1660. Derefter overgik herredemmet over Nordeuropa indtil 1721 til det
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nyetablerede svenske Ostersg-imperium (Roberts, 1979). Den danske flide
var dog stadig i stand til at tilfere svenskerne blodige tab 1 den skanske krig
1675-79. Det var kun det svenske militers overlegenhed pad land og det for
svenskerne heldige udfald af'slaget ved Lund 3. december 1676, der gjorde
det muligt for Sverige at beholde de nyerobrede territorieri det, der i dag er
Sydsverige (Larsson, 1999). P3 trods af disse tab rangerede Danmark-Norge-
Slesvig-Holsten i1 1700-tallet stadig som en mellemstor europaeisk magt, kun
overgiet af stormagter som Frankrig, Storbritannien, Ostrig (Habsburg),
Rusland og det spirende Preussen.

Prisen for denne position var en hejere grad af militarisering af de relativt
fattige og tyndt befolkede danske og svenske lande end nedvendigt i de
ovrige rigere og tettere befolkede europaiske stater (Ladewig Petersen,
1984). Derfor er det ret beset bemarkelsesvardigt, at den geografisk vidt-
strakte og ekonomisk overbebyrdede danske magtstat formiede at moder-
nisere sig selv ved en art revolution fra oven i slutningen af 1600-tallet og
igen 1 det sene 1700-tal (Horstbell & Ostergard, 1990). Det danske rige und-
gik en revolution i stil med den franske ved i tide at reformere sig selv i drene
mellem 1784 og 1814. Dette nordeuropaiske monarki personificerede pa
mange mader idealerne blandt oplysningstidens filosoffer. Derfor blev sta-
tens politiske system flittigt debatteret blandt politiske iagttagere fraVenezia
til London. Ikke altid pa flatterende vis, som vi ved det fra hudfletningen af
det enevaeldige Danmark i Montesquieus De I'esprit des lois (1748),som
provokerede Holberg til et bidsk svar publiceret pd fransk i 1753. Men disku-
teret blev staten (ODstergard, 1995). Teoretisk set var det politiske system det
mest enevaldige 1 Europa og ligefrem formaliseret i en art eneveldig ,,for-
fatning** (Kongeloven eller Lex Regia fra 1665). Men den politiske realitet
var langt fra despotisk, en tilstand den norske historiker Jens Arup Seip lidt
paradoksalt har debt ,,opinionstyret enevalde® (Seip, 1958). Denne tradition
for at konsultere den offentlige mening er hovedarsagen til, at det lykkedes
det danske monarki at revolutionere sig selv fra oven igennem en serie rela-
tivt ssmmenhaengende reformer af det agrare system, civile rettigheder, told,
handel, uddannelse og emancipation af joderne mellem 1784 og 1814 (Lof-
ting et al., 1989). Den franske konge mistede derimod grebet om den skatte-
bevilligende steenderforsamling og udleste derved en ukontrollabel demo-
kratisk revolution, som hovedparten af fransk historieskrivning siden har
udnavnt til den eneste mening med historien, trods de enorme omkost-

ninger og den blodige terror revolutionen ogsa indebar.
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I kolvandet pd den militere og politiske katastrofe 1 1864 blev denne
multinationale, ssmmensatte stat reduceret til en lille homogen nationalstat.
Efter tabet af Slesvig og Holsten var den si lille, at mange 1 den dominerende
elite tvivlede pd, om det var muligt at overleve som selvsteendig stat. Det vi-
ste det sig dog at vaere. Konkurrerende eliter opfandt forskellige program-
mer for ministatens overlevelse. Dele af den nationalliberale intelligentsia
gik ind for en union med Sverige og Norge, der allerede var i union med
hinanden. Dette program gik under betegnelse skandinavisme og ville de
facto have betydet et svensk overherredemme (Strath, 1980; Strith, 1995;
Ostergard, 1996, 1997). Et mindretal gik ind for en alliance med det nye
Tyskland, mens det overvejende flertal foretrak neutralitet overfor Tyskland
kombineret med en skonomisk orientering mod det britiske imperium. I
takt med at gardmandene gradvis erobrede den politiske, kulturelle og oko-
nomiske magt satte det sidste program sig igennem i form af et vellykket
nationalt og socialt demokrati. P4 den mide kom den danske reststat til at
blive selve indbegrebet af den amerikanske sociolog Moores forestilling om
en ,,smastat™, som han har formuleret i indledningen til et af de mest indfly-
delsesrige veerker i komparativ historisk sociologi, The Social Origins of Dicta-
torship and Democracyd

Det er imidlertid vigtigt ikke at forveksle denne ekstremt homogene
nationalstat med den @ldre sammensatte stat, selvom vi plejer at kalde dem
begge for Danmark. Det ville vaere endnu mere forkert end at forveksle
nutidens Rusland eller Serbien med Sovjetunionen eller Jugoslavien. Der er
selvfolgelig indlysende kontinuiteter, men pa mange omrider er bruddene
og forskellene mere betydningsfulde. Forst og fremmest med det resultat at
den sammensatte stats rolle i international politik fuldsteendigt misforstds.
Nar begge stater omtales som ,,Danmark* i de mangfoldige Danmarkshi-
storier, forveksler vi en multinational, middelstor magt med en lille national,
velfeerdsstat i det 20. drhundrede, selvom de som statstyper i realiteten ikke
har meget andet til fzelles end en vis geografisk kontinuitet i det egentlige
Danmark, dvs. de to jyske provinser, Norre- og Senderjylland, samt Sjael-
land, Fyn og de ovrige oer. En logisk konsekvens af denne negligering af
andre dele af monarkiet er benzgtelsen af forskelle inden for nationalstaten.
Danmark endte med at blive en ekstremt centraliseret stat forkledt som
meget lokalt styret. Men det resultat var ingen selvfolge. Som det s smukt er
demonstreret af Steen Bo Frandsen 1 en taet analyse af det ,,jyske sporgsmal®,

ber man i analysen af det 19. arhundredes Danmark ikke ignorere forsogene
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pd at omdanne det multinationale monarki til en foderal stat (Frandsen,
1993, 1990).

Kun én kontinuitet er si pafaldende, at det ikke er lykkedes at undertryk-
ke den: Forholdet mellem de tiloversblevne dele af den forsvundne multina-
tionale stat, Feroerne og Grenland og det egentlige Danmark. Grundloven
fra 1953 niede ikke frem til en god definition af relationen mellem de for-
skellige dele af det danske rige, hvorfor kravet om anerkendelse af de andre
dele af riget som selvstzendige nationer til stadighed dukker op. Og afvises af
et samlet dansk politisk system, som kun kan forsta en stat som en national-

stat og samtidig med en rygmarvsreaktion afviser al tale om en federation.

RIGSENHED ELLER RIGSFAZLLESKAB

Danmark er en af de nationalt og socialt mest homogene stater i verden.
Denne sentens er borneleerdom for enhver dansker og mange udlendinge.
Indtil anerkendelsen af Slovenien som selvstaendig stat i 1991 figurerede
Danmark sammen med Island og Portugal i autoritative opstillinger som de
eneste europziske lande med sd godt som identitet mellem stat, folk og
nation (Connor, 1994). Denne misundelsesvaerdige position har veret et
bekvemt grundlag for en aktiv mindretalspolitik i verden.Vi har kunnet
foreholde andre deres darlige behandling af nationale mindretal uden at risi-
kere pludselig selv at ende i anklagestolen. I hvert fald efter at det1 1953 lyk-
kedes at omdoebe Gronland fra en koloni til et dansk amt. Men ,,Danmark*
er 1 historisk sivel som 1 statsteoretisk forstand en mere problematisk storrel-
se, end vi normalt indremmer.

,Denne grundlov gelder for alle dele af Danmarks rige®, stir der i
Grundlovens § 1. Den danske stat bestar saledes af flere dele, knyttet sammen
af en felles forfatning. Hvori denne sammenknytning bestar, hvem enhe-
derne er, og hvordan forbindelsen naermere skal forsts, siges der imidlerid
intet om 1 lovteksten. For at fa en antydning af det, skal man ga til forarbej-
derne, der findes trykt i Forfatningskommissionens betenkning nr. 837/78 bd.
1-2,1953. Side 28 stdr, at ,,Danmarks Rige* bestdr af tre dele: Danmark, Feer-
oerne og Gronland. I grundlovens § 3 defineres derefter en felles lovgiven-
de,udovende og demmende magt for disse tre dele af det danske rige.

[ forfatningsretlig forstand udger Danmark altsi en enhed. Men det er ikke
umiddelbart lig med en enhedsstat. Sidan opfattes forholdene blot i daglig
tale 1 hovedlandet; i Gronland og pi Fereerne ses tingene helt anderledes,

som det blev klart for den danske offentlighed og regering i de smertelige
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forhandlinger om ansvaret for den fereske galdskrise i begyndelsen af
1990’erne (Hoydal, 2000). Det underlige er, at hele den statsretlige teori for
Frederik Harhofts disputats om Rigsfellesskabet fra 1993 ikke har spekule-
ret nermere over karakteren af denne sammensatte stat. Selv efter indferel-
sen af hjemmestyre i de to transatlantiske rigsdele i henholdsvis 1948 og
1979 omtaler de statsretsteoretiske leereboger blot hjemmestyret som et
kuriosum (jf. Harhoff, 1993: 17). Danmark opfattes dbenbart stadig som en
centraliseret enhedsstat i den darligste tradition fra den nationalliberale poli-
tiker Orla Lehmann. Han spurgte retorisk 1 en skaltale 1 Kobenhavns Lase-
forening om aftenen den 27.maj 1838 midt under en ophedet debat om det

onskelige 1 en sammenlegning af stznderforsamlingerne i Viborg og

Roskilde.

Men gives der da Provindser i Danmark? Nei, mine Herrer! man har jo
end ikke i stovede Archiver, langt mindre i1 den friske lyslevende Virkelig-
hed, kunnet finde saa meget som et Navn til den ene af de Halvdele, hvori
man vilkaarligen har deelt vort Danmark; der gives i Danmark ingen Pro-
vindser. Eller er det maaskee Jyllands saakaldte Fastlandshed, (Latter),
hvori Grunden skal ligge til denne Adskillelse — saa har den Nat, daVester-
havet holdt Bryllup med Liimfjorden,saa har den Storm, der ploiede sin
vaade Fure giennem Jyllands Sanddyner, kuldkastet dette hele System
(Bifald)! Eller er det de sarlige Interesser, der gjorde s@rlige Steender nod-
vendige? Men hvilke ere da disse? Hvor ere de? Hvad er deres Navn?
Tusinde Gange er dette Sporgsmaal blevet opkastet, men aldrig er det end-
nu blevet besvaret. Jeg skal sige Dem Grunden: Fordi der i Danmark ikke
gives serlige Interesser i anden Betydning end den, hvori hvert Amt, hvert
Herred, hver By, hver Gade kan siges at have dem — der gives i Danmark
ingen Provindser, der gives kun eet Danmark, beboet af Danske (sterkt
Bifald)! Danske af samme ZAt, med samme Historie, et eneste udeleligt
Folk med felles Charakter og Seder, felles Sprog og Litteratur, med falles
Minder og Forhaabninger; Danske der,som Kong Kristian den Femtes Lov
siger, have een Gud, eenTro, een Konge, og een Lov. Derfor onske da vi
Danske ogsaa alle —deri 1 det mindste enige med vor Kongelov —at ,,hele

Landet,intet undtagen, skal vaere uskift og udeelt.” (Lehmann, 1838).

Med denne latterliggorelse af enhver tale om eksistensen af regionale for-
skelle kreevede Orla Lehmann nedleggelsen af den selvsteendige norrejyske

stenderforsamling iViborg, der var blevet oprettet i 1834 (Ostergird, 1999).
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Talen markerede et hojdepunkt i den kampagne, som Kobenhavns liberale
opposition fra 1838 til 1849 forte mod alle tilleb til regional eller foderal
organisering af riget (jf. Frandsen, 1996). Hvor Lehmann vidste fra, at Dan-
mark ikke har provinser, fremgar ikke. Men det blev en selvopfyldende pro-
feti, som alle senere politiske partier og regeringer har arbejdet ud fra. Og
altsd ogsa indtil for ganske nylig de statsteoretiske eksperter.

Hvis betegnelsen ,,Danmark™ er forkert, hvad skal man sa kalde den dan-
ske stat, der bestdr af tre enheder? I dag bruges normalt udtrykket ,,Rigstal-
lesskab®, men det blev eksplicit afvist af sivel Alf Ross 1 hans forslag til
ferosk hjemmestyrelov af 16. juni 1947 som af Hjemmestyrekommissionen
for Grenland (Bet@nkning 837/78,bd. 1, 7). Begge kommissioner foretrak i
stedet ordet ,,Rigsenhed”, der den dag i dag er den anvendte term i begge
hjemmestyrelovene. Loven om Feeroernes hjemmestyre af 23. marts 1948 indle-
des saledes: ,,I Erkendelse af den Sarstilling, som Faereerne 1 national, histo-
risk og geografisk Henseende indtager indenfor Riget, har Rigsdagen 1
Overensstemmelse medVedtagelse 1 Feroernes Lagting vedtaget ogVi (Fre-
derik IX) vedVort Samtykke stadfestet folgende Lov om Faereernes forfat-
ningsmaessige Stilling 1 Riget:

§ 1. Feroerne udgoer inden for denne Lovs Rammer et selvstyrende Fol-
kesamfund i det danske Rige. I Henhold hertil overtager det feroske Folk
ved sin folkevalgte Reprasentation, Lagtinget, og en af dette oprettet
Forvaltning, Landsstyret inden for Rigsenheden Ordningen og Styrelsen
af feeroske Seranliggender som angivet i denne Lov. (Himmelstrup &
Moller, 1958: 165).

Den gronlandske hjemmestyrekommission overvejede eksplicit den rette
terminologi og ndede frem til, at betegnelsen ,,tzellesskab® efter normal juri-
disk sprogbrug anvendes om forbindelsen mellem suverene stater, men da
Gronland netop ikke tilstreebte national uathengighed, ansd man det for
mest logisk og dekkende at benytte udtrykket ,,rigsenhed” om staten som
helhed (Harhoft, 1993: 31). Statsministeriet anvendte imidlertid udtrykket
»Rigstellesskabet™ 1 en skrivelse af 23. december 1975 til Hjemmestyre-
kommissionen (optrykt som bilag til Betenkning 837/78 bd. 2, 7). Men tilfo-
jede samtidig, at en hjemmestyreordning inden for rigsfallesskabets rammer
udelukkede dannelsen af et statsforbund eller en forbundsstat eller lignende.
Betegnelsen ,,rigsenhed® er imidlertid ikke en realistisk karakteristik af
forholdet mellem Rigets dele. Enhed antyder en grundleggende felles
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identitet, som netop ikke foreligger, hvad enten man definerer identiteten
sprogligt, kulturelt, etnisk eller nationalt. Riget bestar af tre rigsdele, som er
grundleggende forskellige med hensyn til sprog, kultur, klima og livsmen-
stre. Ud over udenrigspolitik, magt og internationale hensyn holdes rigsfael-
lesskabet sammen af en felles historie og gensidige politiske og okonomiske
interesser. Derfor den felles forfatning. Men hvordan skal man oversaette
Rigstallesskab til f.eks. engelsk? Empire, Commonwealth eller R ealm? Fre-
derik Harhoff har valgt den sidste losning 1 sit engelske summary. Det er tek-
nisk rigtigt, men virker temmelig gammeldags med konnotationer i retning
af de territoriale monarkier fra tiden mellem 1500 og 1800. Politiske hensyn
taler imidlertid imod at bruge de andre betegnelser, og det mere neutrale
,composite state®, som 1 faglitteraturen bruges om Storbritannien (Clark,
19971), er for teknisk. Danmark er i terminologisk henseende reelt i samme
situation som Rusland i forholdet til de ovrige efterfolgerstater til den gam-
le Sovjetunion.

Uanset hvordan man leser det terminologiske og klassifikatoriske pro-
blem omkring karakteren af den sammensatte stat, ma det imidlertid slis
fast, at feringer og gronlendere ikke er mindretal 1 den danske stat, men
udgor egne nationer (selvstyrende folkesamfund) med egne statslige befo-
jelser. Derfor varede det sd lenge for Danmark at ratificere Europarddets
konvention om mindretalssprog.Til slut skete det med henvisning til det
tyske mindretal samt feeringer og grenlendere. Men det er helt forkert og
anerkendes ikke i Gronland og Faereerne. At der er tale om tre nationer
med stigende grad af reel forskellighed og selvsteendighed inden for den
samme stat understreges af de aktuelle planer om oprettelsen af et felles
,.rigsrad® for rigets tre dele. Skal man taenke historisk kunne man foresld, at
dette rid indrettedes lidt i stil med det felles rigsrad for Danmark, Slesvig og
Holsten, der blev oprettet i 1854, men aldrig kom til at fungere. Et yderligere
argument for at anerkende det danske rigstellesskab som en foderation af tre
nationer er det ofte oversete forhold, at hverken Faroerne eller Gronland er

medlemmer af Den Europaiske Union.

KONTINUITET OG DISKONTINUITET

Danske iagttagere har en tendens til at tage den danske histories kontinuitet
for givet 1 sd hoj en grad, at de glemmer at reflektere over det. Og gores det,
sker det ofte 1 dogmatisk form som hos den nationalistiske prest Seren Kra-

rup,som 20.november 2001 blev valgt til Folketinget for Dansk Folkeparti. I

53



et interview i dagbladet Information 9.februar 2002 svarer han pa et sporgs-
mal om, hvad han mener om det forhold, at nationalstaten er en relativt ny

konstruktion:

Det er fuldstendig forkert. Ndr du bruger ordet nation, si skal du legge
merke til, at ordet faktisk betyder ,,det medfedte®. Og det er det,som
sagen drejer sig om: vi er alle fodt i en bestemt historisk sammenhang.
Det vil sige, at historien har fra begyndelsen bestiet af nationer. Det gal-

der ogsd Danmark.

— Historikerne Seren Morch og Uffe Ostergaard har anfort, at national-
staten opstod med romantikken og sandsynligvis vil forsvinde igen til

fordel for andre statsformer?

Det er det rene nonsens. Den slags udtalelser viser, at de er fuldstendigt
uvidende om deres historie. Danmark blev til i begyndelsen af 700-tallet.
Noget af det forste, der opstod, var Dannevirke, der blev bygget som en
kempevold mod syd — et keempemassigt bygningsvark efter den tids for-
hold, hvilket illustrerer, at Danmark var et samlet land under en felles
ledelse, der forstod sig selv i modsatning til Tyskland, eller hvad der nu

var syd for greensen (Information, 9.-10. februar 2002).

Bortset fra den sidste linies indrommede tvivl om konstansen af Tyskland —
og dermed den ,,tyske fare® — har vi her 1 en noddeskal den opfattelse af
kontinuiteten i dansk historie, der har preeget de sidste godt 150 drs danske
historieskrivning, og som Krarup har fremfort i mange sammenhange de
seneste dr. Men det bliver opfattelsen ikke rigtigere af. Heller ikke af det
forhold at netop argumentet om Dannevirke som vidnesbyrd om en sam-
let dansk stat af samme udstraekning som i dag er blevet lagt til grund for
analysen 1 forste bind af den nye samlede fremstilling at' dansk udenrigspo-
litiks historie. I bind I genopliver middelalderhistorikeren Esben Albrecht-
sen uden pracise argumenter tidligere tiders ureflekterede tale om ,,det
danske folks territorium® fra den =ldste vikingetid med henvisning til
Dannevirke (Albrechtsen et al., 2001: 14). Ingen tvivl om at byggeriet af
voldanleggene sammen med de senere Trelleborge og broen over Vejle
Adal vidner om en organiseret kongemagt. Men hvilken udstraekning hav-
de dette rige? Omfattede det ogsd oerne og Skine, eller var der tale om to

riger, som Harald samlede, da han efter egen pistand ,,vandt sig alt Dan-
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mark og Norge og gjorde danerne kristne®, som det hedder pa den store
Jellingesten fra 0. 962.

At Karl den Store havde et mellemvaerende med en kong Godfred af
Danmark, som det beskrives i de frankiske rigsannaler, er uomtvisteligt. Men
den precise karakter af riget, dets organisation og udstraekning skal man
begrunde med praecise argumenter, forst og fremmest af arkzologisk art. Og
det besvarer nationalister som Seren Krarup —men desvarre ogsa historiske
traditionalister som Esben Albrechtsen — sig ikke med. Folk og nation er for
dem en a priori storrelse, og da der ubetvivleligt ogsi eksisterede en konge
og dermed en forestilling om et rige, vupti har vi 18oo-tallets nationalstat i
embryonisk form. Dvs. at man antager det, man skal bevise. Man kan disku-
tere, om ordet nation er velegnet som betegnelse for det folk og det sprog,
der uden tvivl fandtes 1 den tidlige vikingetid eller tidligere, hvis man folger
arkzeologernes pavisning af tidligere statsdannelser (Hedeager, 1992). Selv
foretrakker jeg at forbeholde ordet for de erkendte politiske fellesskaber,
der gradvis udviklede sig i tidlige moderne tid mellem 1500 og 1800, 0g i
stedet anvende det vagere, om end bestemt ikke ubelastede ord folk i tidlige-
re perioder. Men det er ikke s afgorende. Det afgorende er koblingen af det
nationale bevidsthedsfellesskab med den moderne territorialstat — af det
italienske lo stato i modsatning til det latinske res publica — der udvikledes i
Vesteuropa, herunder Skandinavien, mellem 1500 og 1800 (Hettne et al.,
1998).

Det er i denne bestemte forstand, at sivel nationalismen som ideologi — 1
modsatning til den @ldre og mere ubestemte nationale bevidsthed som
betegnelse for tilknytning til et land (provins eller region) — og nationalsta-
ten forst opstod 1 og med de nationale reaktioner pa den franske revolution
og napoleonskrigene. Nationalstatens blomstring foregik endda forst for
alvor i det 20. drhundrede medVersailles-fredens greensedragninger og ska-
belse af nationale flertalsstater — og de deraf folgende nationale mindretal
(Ostergird, 1992). Statsdannelser der siden forte til ustabilitet, konkurrence
og krige,som man i dag kan studere dem 1 Afrika eller det indiske subkonti-
nent, hvor nationalstater er ved at etablere sig i processer, der minder om
Europa i tidligere drhundreder. Af alle disse grunde er det nedvendigt at
insistere pd terminologisk klarhed. Ikke af hensyn til begreberne, men netop
for at at forstd den historiske situation pa dens egne betingelser og ikke som
identisk med vor tids situation.

Vender vi tilbage til formeringen af den danske stat, den episode som er si

vigtig for den nationalistiske argumentation, hvad enten den er dbenlyst
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politisk eller forklaeder sig som videnskab, finder man en langt simplere og
mere overbevisende fremstilling hos retshistorikeren Stig Jorgensen. I en lil-

le bog fra 1987 fastslir han folgende indlysende fakta:

Ud fra en retshistorisk synsvinkel er det ikke naturligt at regne med et
samlet dansk rige for Jellingedynastiet. Allerede den omstendighed, at
retsgrundlaget endnu ved indledningen til historisk tid er forskelligt for
de forskellige ,,Jande®, Jylland, Fyn, Sjelland og Skine med Halland og
senere Blekinge, tyder pd, at Danmark ligesom de ovrige nordiske lande
langt ned i tiden snarere har bestdet af et antal retsfellesskaber, der har
bestiet ved siden af hinanden og forst senere er blevet samlet til storre
retsenheder. Tilstedevarelsen af tre-fire hovedtingsteder i Viborg, Ring-
sted og Lund tillige med Urnehoved i Senderjylland, hvor kongerne ogsa
senere skulle hyldes — medViborg som det fremmeste — tyder i samme
retning. Der er derfor ogsa sterre grund til at feste lid til Olaf Tryggve-
sons saga, ndr der deri fortelles om kong Gorm, der vandt sig kongemag-
ten ved at bekempe en reekke jyske smikonger, end de resonnementer,
som vil se bevis for en gammel rigsenhed i beretningen om kong God-
freds og senere Hedeby-kongers kontroverser med Frankerriget og de
tyske kejsere i 8oo-tallet og opforelsen af Dannevirkes xldste dele og
andre forsvarsanleg til lands og til vands. En jydsk eller sonderjydsk
vikingekonge ville i de vildsomme grenseomrider, der jo er tale om, vel
ligesavel kunne holde et skrobeligt frankervalde stangen, som de tyske

germanerstammer tidligere kunne modsta det magtige romerske rige.

Stig Jergensen konkluderer:

Vimai ogsa erindre, at ,,Danmark” forste gang optradte 1 danske kilder pa
Jellingestenen i forbindelse med Harald Blitands pistand om, at han sam-

lede ,,alt Danmark® (Jorgensen, 1987:23-24).

Jeg betvivler altsd ikke, at det danske kongerige blev etableret i den tidlige
middelalder, og at det havde et omfang noget storre end det nuvarende
,,Danmark* (bortset fra de nordatlantiske dele af rigsfeellesskabet). Hvad jeg
betvivler, er den uantastede kontinuitet mellem de skiftende statsdannelser,
der i 1920 forte til, at den danske stat fik lige netop sin rette ,,danske* stor-
relse (eller iflg. Seren Krarup lidt for lille pga. tabet af Flensborg). Raeson-

nementer, om hvordan det kunne vaere giet anderledes f.eks. under Valde-
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mar den Store, da han bred sin troskabsed til den kejser at det Hellige
Romerske Rige, der havde hjulpet ham til sejr over de andre tronpraeten-
denter, fir nemt et lidt spekulativt praeeg. Kontrafaktisk historie kalder vi
historikere nu genren, der efter nogen teven er ved at vinde indpas ogsa 1 et
professionelt historikerlav pa jagt efter nye laesere (Dahlberg, 2001 og andre
varker pa vej).

Jeg har i den her fremforte ultrakorte analyse sogt at ride lidt bod p4d, at
ingen historikere har skildret det danske monarkis eller den danske stats hi-
storie 1 sin helhed. Ikke engang det ellers meget fortjenstfulde firbindsvaerk
om Danmark-Norge 1380-1814 af Esben Albrechtsen, Qystein Rian, Stile
Dyrvik og Ole Feldbak har formiet at udfylde dette tomrum, dertil fylder
Slesvig/Senderjylland, Holsten og Skine, Halland og Blekinge samt Bohus-
len og oerne 1 ADstersoen, kolonierne og de nordatlantiske dele af riget alt
for lidt. Men jeg hiber at have overbevist om behovet for et sidant nyt per-
spektiv, samt en ny og meget grundigere viden om nabolandenes og det
ovrige Europas historie, hvis man vil forstd den serlige danske politiske kul-
tur og mentalitets binding til et ganske bestemt territorium og nogle serlige
af de mange landskaber, man finder i riget. Kun de ,,begelyse oer®, de gule
kornmarker og blanende strande er indgiet i forestillingen om det ,,rigtige*
Danmark, mens heden, granplantagerne, marsken,Vesterhavets strande og
Bornholms granit ikke besynges (Ostergard, 1991b).

»Danmark® refererer til sivel en multinational stat som til en etnisk og
delvis socialt homogen smastat. Denne dobbelthed er drsagen til, at Dan-
mark 1 modsatningen til alle andre lande 1 verden ikke kan klare sig med
mindre end to nationalsange, som Tim Knudsen gjorde opmarksom pa i en
artikel fra 1992 (Knudsen, 1992). Den forste, ,,Kong Christian stod ved hoj-
en mast™, er skrevet af Johannes Ewald 1 1779; denne krigeriske sang priser
krigerkongen som besejrer landets fjender — og glemmer hefligt, at han fak-
tisk tabte soslaget ved Kolberger Heide 1 Kieler bugt 1 1644. Den anden
nationalsang er ,,Der er et yndigt land*, skrevet 1 1819 at Adam Oehlenschli-
ger. Den priser det skonne land, som er venligt og fredeligt — og dets natio-
nale indbyggere. Danmark, danskerne og den danske konsensus er fanget
mellem disse konkurrerende og de til tider antagonistiske opfattelser af
danskhed. Forklaringen skal findes 1 de forskellige udgaver af det danske ter-
ritorium, som den kollektive erindring og politiske kultur mere eller min-

dre ubevidst henviser til.
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NOTER

1, Sammensat stat”, , konglomeratstat™ eller pa engelsk ,,composite state” er de se-
nere dr blevet en terminus technicus for territorial-staterne i det tidligt moderne
Europa. Man kan finde en definition i J.C.D. Clark 1 Ostergird (1991a). Egenska-
berne ved den britiske sammensatte stat er udbygget i Clark (1989); for en under-
sogelse af fenomenet i europeisk sammenhaeng, se H.G. Koenigsberger (1989) og
J.H. Elliot (1992). De forste forsog pi at anvende disse begreber pi dansk og nor-
disk historie er Ole Feldbxk i C.V. Johansen et al. (eds.) (1992) og Jens Rahbek
Rasmussen i N.A. Sorensen (ed.) (1995), samt Harald Gustafsson (1994, 1997).

2 Helstaten brugtes i 1800-tallet som betegnelse for det samlede danske monarki
bestiende af kongeriget Danmark og hertugdemmerne Slesvig, Holsten og Lauen-
burg. Helstatspolitikken var siledes bestrabelsen pa at holde hele riget sammen
imod de to konkurrerende nationale programmer, det nationalliberale danske og
det slesvig-holstenske som begge gjorde krav pi hele Slesvig/Sonderjylland.
Betegnelsen helstat har dog 1 de senere dr vundet indpas 1 historieskrivningen som
betegnelse for den multinationale danske stat ogsd i 1700-tallet, saledes i forskelli-
ge af Ole Feldbzks arbejder om epoken.

3 Efter Barrington Moores opfattelse kan man ignorere smadstater 1 sammenlignen-
de studier pga. deres mangel pd originalitet og indflydelse (Moore, 1966: x). Hans
anvendelse af begrebet ,,smistat™ er en historisk sociologisk karakteristik snarere
end udtryk for foragt for de sma lande, men sadan er det ofte blevet opfattet 1

Nederlandene og i de Skandinaviske lande.
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KAPITEL 3

EUROPAS STATSKOMPOSITION

AF BIRTHE HANSEN

Nar man ser pa det europaiske statslandskab 1 det tyvende drhundrede, er
det sliende, at antallet af stater i lobet af de hundrede ar blev dramatisk for-
oget: Fra 18 i 1900 voksede antallet til 35 i 2001 HAntallet dekker imidlertid
over en rakke yderligere @ndringer. For det forste at nogle stater er forsvun-
det, for det andet er nogle stater blevet dannet flere gange, og for det tredje
har atter nogle skiftet storrelse. Alene den fysiske manifestation af’,,staten® 1
Europ#er dermed et omskifteligt fenomen.

Pa det overordnede plan kan man betragte staten som det politiske og
administrative rum. Andringerne kan dermed ogsd betragtes som en
ommeblering, eller som en @ndring af hvor de politiske magtforhold ,,bor®.
At der kommer nye stater, at gamle der, og at atter andre fir nye udstrak-
ninger betyder dermed, at magtforholdene bliver anderledes, og dette pavir-
ker vores alle sammens hverdag.

Nogle mennesker gik i seng i Sovjetunionen den ene dag og vignede op 1
Estland den naste. Den slags gor en kolossal forskel. Nar stater dannes eller gar
bort, har det store konsekvenser: Befolkningernes liv bliver forandret,da man
maske skal lere et nyt sprog,leve i en anden kultur, og klare hverdagen pi en
anden mide; de skonomiske ressourcer bliver omfordelt og som oftest redu-
ceret;andre bodelingsproblemer kommer pd dagsordenen som for eksempel
fordeling af energiressourcer; og der kan opsta sikkerhedsmassige udfor-
dringer —endda krig, og tusindsvis af praktiske ting skal laves om. Det gor ogsa
en forskel for de politiske ledere, nir deres omverden forandres sa meget: Det
giver nye samarbejds- og konfliktmenstre. Alene fordi statsdannelse har si
voldsomme effekter, er det relevant at lede efter dynamikkerne bag statsdan-
nelse. I en diskussion af politiske rum er statsdannelsen ogsa afgerende. Det er
stadig stater, der 1 storst udstrakning setter rammerne for menneskers liv, og
mange rums kvaliteter athaenger af hvilke stater,de har udgangspunkt .

Statsdannelser er siledes vigtige for magtforhold, staters indbyrdes forhold

og borgernes hverdag. Derfor er formalet her at sette fokus pa, hvornir og
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hvor stater dannes. Der er mange andre ting, man kunne undersoge ved
statsdannelser — praccist hvor store de blev, hvem der fik magten i de nye sta-
ter, og hvor godt de kom fra start. Dette er dog ikke formalet her; her er
fokus lagt pa de dannelser, der giar forud for og er forudsetningen for de
ovrige problematikker.

Den grundleggende pastand er, at stater dannes som folge af en dynamik,
der ligger uden for dem selv (uden for det, der bliver til den nye stat). Man
kunne ogsd kalde en sidan territorial dynamik for induceret. Det vigtige er,
at arsagen skal findes uden for de enkelte enheder,1 det internationale sy-
stems struktur. Strukturen er en abstraktion, der betegner antallet af super-
magter, og nar denne — eller kompositionen af supermagter — @ndrer sig, vil
vise en bolge af statsdannelser. Hidtil har det vaeret yderst svaert for stater at
dannes, hvis ikke denne betingelse var til stede.

Mange har henledt opmarksomheden pi ,,nationalisme® som forudsat-
ning for statsdannelse. I lobet af 1990’erne blev ,,neo-nationalisme® et
udbredt begreb, og bade i de faglige og politiske miljoer kom nationalisme
pa dagsordenen — samtidig med ,,regionalismen*.

Hertil kommer, at EU har pavirket staternes riderum og suveranitet
samt, som nogle haevder, har lagt sig som en postmoderne statsform henover
den moderne territorialstat @

Formalet med kapitlet er derfor at give en oversigtsanalyse over den euro-
pxiske statskomposition i det tyvende drhundrede. Hvad er der sket, hvilke
monstre kan man identificere, og hvorfor har udviklingen veret siledes?
Perspektivet med analysen er at bidrage til debatten om, hvad der er muligt
eller umuligt i det aktuelle og fremtidige Europa.

UDVIKLINGEN I DEN EUROPAZEISKE
STATSKOMPOSITION I900-2000

Som nzvnt indledningsvist blev antallet af stater 1 Europa stort set fordoblet
i det 20. irhundrede. Fordoblingen fandt imidlertid ikke sted som en loben-
de proces: Staternes antal blev foreget i ,,klynger*. Bortset fra Norges dan-
nelse i 1905, der markant falder uden for menstret, blev staterne dannet i tre
distinkte og afgrensede perioder: Omkring Forste Verdenskrig, Anden Ver-
denskrig og Koldkrigsafslutningen. I forbindelse med de to verdenskrige
kan tidspunkterne yderligere indsnavres til de forste fem ar efter krigenes
opher. Undtagelser er blot Albanien (1912) og Island (1944). Undtagelserne
er dog ikke dramatiske, da disse to stater benyttede krigenes optakt/udkaem-
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FIGUR 3.1.
Europaeiske statsdannelser i klynger 1900-2000

KLYNGE DANNELSER

I: Forste Verdenskrigs afslutning - 1918 Albanien (1912), Finland (1917), Qstrig
(1918), Tjekkoslovakiet (1918), Estland
(1918), Letland (1918), Litaven (1918),
Ungarn (1918), Polen (1918), Konge-
demmet Jugoslavien (1918), Irland

(1921), Tyrkiet (1923)

IIl: Anden Verdenskrigs afslutning - 1945 Island (1944), Vesttyskland (1949),
Osttyskland (1949)

IIl: Den Kolde Krigs afslutning - 1989 Belarus (1991), Kroatien (1991), Estland
(1991), Letland (1991), Litaven (1991),
FYRO Makedonien (1991), Slovenien
(1991), Ukraine (1991), Bosnien-
Hercegovina (1992), Tiekkiet (1993),
Slovakiet (1993)

Uden for klynger Norge (1905)°

a) Man kunne dog argumentere for, at Norge blev dannet i forbindelse med den klynge, der
fulgte systemforandringen i 1814 efter Napoleonskrigene. Norge ferte pd mange omréder
et ‘statsliv’ i unionen med Sverige. Man kunne ogs& argumentere for, at der i det norske
tilfeelde var tale om et noget laengere tidsinterval inden dannelsen, som man ogsé& har set

det i omréder uden for Europa.

pelse til at opnd selvstendighed. Den islandske havde dog lenge varet
undervejs. Figur 3.1 giver en samlet oversigt over den europwiske statsdan-
nelsesproces 1900-2000.

Affigur 3.1 fremgdr det, at nogle stater er gengangere. De baltiske stater
for eksempel. I processen er en raekke stater ogsa giet tabt, eksempler er Qst-
rig-Ungarn og Det Osmanniske Rige. I forbindelse med verdenskrigene
har nogle stater vaeret kort pa banen, for eksempel Storalbanien 1941-44.
Statsdannelser pa under fem ar, der har fundet sted under krigene, er imid-
lertid ikke medtaget. Under krigene forsvandt en raekke stater desuden mid-
lertidigt som folge af okkupation eller indlemmelse. Det gaelder ogsa for

nogle stater ud over krigene, og kun disse er talt med som folge af femars- og
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fredskriterierne. Statsdannelser er ofte blevet kaedet sammen med krig, dels
pd grund af fremkomst af nationalisme og polarisering, dels pd grund af
besattelser. Oversigten 1 figur 3.1 viser imidlertid, at krig kan vare en
betingelse, men den er ikke den mest grundleggende, jevnfor de mange
statsdannelser efter opheret af Den Kolde Krig.

I stedet, hvis man kigger pa fellestrak ved de tre dannelsesperioder, er den
feelles betingelse @endringer i de generelle, internationale styrkeforhold.
den neorealistiske teori ville man sige internationale systemskifter. Det vil
sige, at en @ndring af antallet, eller 1 konstellationen af internationale stor-
magter, er afgorende. En sidan fordrer ikke nodvendigvis en varm krig, hvil-
ket Sovjetunionens nederlag vidner om. Ligeledes er det heller ikke afgo-
rende, at de storpolitiske ndringer finder sted i Europa (eller internt i en
anden region med nye statsdannelser), for at de fir konsekvenser for den
europaiske (eller anden) statskomposition.

Afslutningen af Den Kolde Krig indebar, at en 1 stort omfang ikke-euro-
pxisk magt, Sovjetunionen, tabte, og en transatlantisk, USA, blev styrket.
Overgangen til amerikansk unipolaritet blev fulgt af et stort antal dannelser.
At de tidligere systemskifter har fundet sted ,,indefra® i Europa skyldes, at
det primaert var europziske stater, der var stormagter op til Forste og Anden
Verdenskrig.

Pd denne baggrund er det muligt at udlede en rekke konklusioner om

den europaiske statsdannelsesproces i perioden:

* Der er blevet stadig flere stater
 Staterne er blevet dannet 1 klynger
* Dannelserne har fundet sted i forbindelse med afslutningen pa sterre for-

andringer i de generelle, internationale styrkeforhold

HVORNAR STATSDANNELSER?

Oven for blev det vist, at der var klare monstre i de europaiske statsdannel-
ser 1900-2000, og at udviklingen i det internationale system er den vigtigste
faktor. Forklaringen kan sammenfattes 1 felgende ,,ligning*:

AIS — A Statskomposition

Nu er det imidlertid ikke sidan, at hele statskompositionen forandres ved et

internationalt systemskifte, eller at alle systemskifter forer til samme foran-
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dringer i statskompositionen. Det kan derfor betale sig at se, om man kan
pracisere betingelserne for statsdannelse yderligere.

Hvis man naerstuderer de nevnte monstre, kan man pege pa 1 hvert fald to
yderligere betingelser:

» Stater dannes som oftest 1 afgdende stormagters (eller imperiers) zoner,
»hederlagszonerne®, eller i frontlinien mellem tidligere konkurrerende
parter

e Nye stater dannes, hvis det accepteres af de nye stormagter (i det interna-

tionale system) og de omkringliggende, staerke stater.

Nederlagszoner beskriver de omrader, der for en systemtransformation
omtfattede styrkeprovens taber og dennes territorium (herunder ogsa omra-
der indlemmet under tidligere styrkeprover), samt taberens allierede og
interessesfeere (Hansen, 1998).

Hvis man sammenholder de dannede stater med ,,grenserne* for det
tyvende drhundredes systemtransformationer, fir man en klar fellesmangde:
De nye statsdannelser ligger 1 nederlagszonerne. Enkelte ligger 1 frontlinien.

Stormagtsaccepten og accept fra store naboer er ogsa essentielle faktorer.
Senest har for eksempel Kosovo (hvis skabne stadig er uvis) ikke fiet en
sadan accept.

En tredje betingelse, der imidlertid endnu ikke er undersogt til bunds,
kunne vare knyttet til polariteten. Hvilken polaritet beskriver det ,,nye*

internationale system? Mellem 1900 og 2000 har der varet variationer:

1918 (e. Forste Verdenskrig): Overgang fra multipolaritet til en anden varia-
tion af multipolaritet

1945 (e. Anden Verdenskrig): Overgang fra multipolaritet til bipolaritet
1989 (e. Den Kolde Krig): Overgang fra bipolaritet til unipolaritet

Det ser umiddelbart ud til, at multi- og unipolaritet giver plads for kompa-
rativt set flest statsdannelser. Dette forekommer sandsynligt, da bipolaritet
fremmer et nulsumsspil, som enhver potentiel ny stat ville indga 1, og som
ville give de bipolaere magter incitament til ikke at acceptere mange nye sta-
ter — hvis tilhersforhold, der ville blive konflikt om. Omvendt kan nye stats-
dannelser indga 1 det store magt-puslespil og 1 de skiftende alliancer under
multipolaritet, hvilket stottes af de mange statsdannelser efter Forste Ver-

denskrig. Endelig ser det ud til, at unipolaritet giver plads til mange nye
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FIGUR 3.2.

Statsdannelser og tilstedevaerelse af nationalisme
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statsdannelser, isar til dannelse af relativt svage stater. Unipolen behover

ikke at frygte, at nye stater allierer sig med en konkurrent — der er ikke

nogen, og den kan have en vis interesse 1, at der er mange og ikke for staerke

stater omkring den.

NATIONALISME OG STATSDANNELSER

Nationalisme bliver historisk set keedet sammen med udviklingen af den

moderne nationalstat i Europa. I det 19. drhundrede gik belger af nationalis-

me gennem Europa, men de var i stort omfang af den sikaldt statsbyggende
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karakter. Det vil sige, at eliter 1 de daveerende europaiske stater (hvoraf
mange var unge) sled i det for at frembringe nationale symboler, sertrek og
myter. Processen blev forstaerket af, at Frankrig 1 starten at Napoleonskrige-
ne havde opndet en militer fordel ved at bruge vaernepligt og motivere sol-
daterne med nationalisme.

Op til Forste Verdenskrig sds ogsa en nationalistisk bolge 1 Europa, men
denne bolge indeholdt ogsd mange losrivelsesnationalismer. Man kan groft
sagt sige, at de seneste par hundrede ar har nationalismen haft sit indtog i
Europa, forst som primart statsbyggende, dernast som losrivelsesnationa-
tionalisme. Spergsmalet her er imidlertid, om nationalisme kan forklare
endringer i den europaiske statskomposition. Der er ogsi et folgesporgs-
mal: Hvis man ser nationalisme som et kulturelt rum, der leder efter et terri-
torium, der er ssmmentfaldende med et politisk rum, hvilket rum er s det
vigtigste for udfaldet?

Figur 3.2 giver en oversigt over forholdet mellem det 20. drhundredes
europaiske statsdannelser og tilstedevarelsen af nationalisme. Nationalisme

defineres her 1 overensstemmelse med Charles Tillys definition:

...the mobilization of populations that do not have their own state

around a claim to political independence (Tilly, 1995: 116).

Det fremgar af figur 3.2, at nationalisme 1 meget forskelligt omfang har
varet et trek ved statsdannelserne. I den forste klynge efter 1918 er nationa-
lisme steerkt reprasenteret, 1 den anden klynge efter 1945 (der er den mind-
ste klynge) er nationalisme kun ringe reprasenteret, og i den tredje klynge
efter 1989 er der tale om et meget blandet billede.

I de tilfzelde, hvor nationalismen har veret til stede, har der ofte veret tale
om sameksistens af konkurrerende nationalismer, enten i form af samtidige
statsbyggende og losrivelsesnationalismer, eller af konkurrerende losrivelses-
nationalismer.

Det ser ogsa ud til, at nationalisme ikke er en nedvendig betingelse for en
statsdannelse. For det forste er der blevet dannet stater pa basis af meget
beskeden nationalisme. For det andet har der i perioden varet en rekke
nationalistiske bevagelser i Europa, der ikke har fiet en stat. Eksempler er
den baskiske bevagelse i Nordspanien og den korsikanske.

Forholdet mellem nationalisme og systemtransformation kan formentlig
bedst illustreres med de nationalistiske bevagelser 1 Estland, Letland og

Litauen efter Sovjetunionens besazttelse 1 forbindelse med AndenVerdens-
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krig. Nationalismen hjalp intet, da stormagten stod der.Til gengzld blev sta-
terne gendannet, da Sovjetunionen tabte Den Kolde Krig, efter at nationa-
lismen havde veret undertrykt i mange ar.

Hvis man ser pd, hvordan det er giet staterne efter den seneste dannelses-
belge (efter 1989), tyder meget dog p4, at de nye stater, hvor der var en
omfattende nationalisme, er kommet bedre fra start end de ovrige. De bal-
tiske stater med meget nationalisme har umiddelbart set klaret sig bedre end
stater som Ukraine og Belarus, hvor nationalisme var til stede 1 kun meget
begranset omfang. Det ser ogsa ud til, at hvis en konflikt er under udvikling,
s styrkes nationalismen hos de involverede parter.

[ en tid, hvor globaliseringsprocessen er inde i en intens fase, og hvor
mange fremhaver, at relationer krydser greenser, samtidig med at neo-natio-
nalismen har gyldne tider, er det relevant at pege pa de konklusioner, der
kan drages pa basis af de hidtidige forhold mellem nationalisme og statsdan-

nelse:

* Nationalisme er ikke nogen nedvendig betingelse for statsdannelse

* Nationalisme forer ikke nodvendigvis til statsdannelse

 Istatsdannelsesklyngerne i Europa i det 20. drhundrede har nationalisme i
det forste tiltzlde varet steerke til stede, 1 det andet kun i ringe grad, og i
det tredje 1 blandet omfang.

Noget helt andet er, at det ser ud til, at de samme dynamikker, der udleser
statsdannelser, ogsd udleser nationalismebelger. I begyndelsen af det 20.
drhundrede voksede nationalismen mange steder i Europa, ganske som den
gjorde det op til AndenVerdenskrig og 1 Den Kolde Krigs sidste fase. Det ser
dermed ud til, at de begyndende @ndringer i de aggregerede, internationale,
relative styrkeforhold, der forer til systemskifter og statsdannelser, ogsd frem-
provokerer folkelige beslutninger (og folgende organisation) i forhold til
fremtidigt tilhorsforhold BNationalisme bliver p4 den mide en strategisk
option under serlige betingelser.

Nogle af de ting, der forer til en sidan udvikling, er, at stater og befolk-
ninger 1 spandte situationer tvinges til at forholde sig til alliancemuligheder,
herunder markante skift i orientering, og til de ovrige nye politiske mulig-

heder, som situationerne ofte afstedkommer.

70



VI UDVIDER RUMMET

Nir man skal forklare, hvilken type dynamikker, der ligger bag den europa-
iske statskomposition, er det nzrliggende at pege pa den mest afgerende:
Zndringer i det internationale system. Det vil sige, at det i forhold til den
aktuelle, europaiske stat er en dynamik udefra (egentlig i forholdet mellem
stater), der er den afgerende, for statsdannelse er grundleeggende for staters
videre virke.

Hvad sker der, hvis man lader vare med at fokusere snevert pa statsdan-
nelser 1 Europa i det tyvende drhundrede?

Hvis vi starter med at g3 tilbage 1 tiden — men bliver i Europa, ser det ud
til, at konklusionerne holder i tid tilbage til det europaeiske statssystems dan-
nelse, der som regel dateres til indgielsen af den Westphalske fred 1 1648. Der
har ogsa varet tale om klynger, og om statsdannelser, der fulgte storre inter-
nationale forandringer. Der var dog et storre tidsmassigt interval for dannel-
serne, og perioden for 1900 var praget af, at alle det internationale systems
stormagter befandt sig 1 Europa/Rusland.

Uden for Europa gor dynamikkerne sig ogsa geldende. I kolonitiden skif-
tede koloniherredemmet i takt med systemforandringerne, og kolonitidens
afslutning startede for alvor med Forste Verdenskrig, hvor en rekke storre
kolonimagter tabte. Efter Anden Verdenskrig fik kolonitiden sit endelige
dodssted, da USA og Sovjetunionen begge var interesserede 1 at reducere de
tidligere, nu afgiende, stormagters indflydelse. Der var dog et noget storre
tidsmaessigt interval i forhold til tredjeverdensstatsdannelserne; nogle af dem
kom meget sent. Det gjaldt primeert omrider, der havde varet kontrolleret
af de nye stormagters (lees USA’s) allierede.

Endnu en made at gd ud over materialet pd er ved at inddrage de sikaldte
mikrostater. Meget sma statsdannelser, herunder en rekke o-stater 1 Stilleha-
vet, faldt ikke under nervaerende undersogelses ,,beskyttelse”. Grunden er,
at nogle stater er sd smi og ubetydelige, at de ovrige stater 1 det internationa-
le system ikke bekymrer sig om, hvorvidt disse er stater eller ej. De behover
et vist mal af hjelp udefra — uanset om de har statsstatus, og de kan ikke true
nogen eller pavirke en magtbalance mellem de storre. Betingelsen for, at
man som mikrostat kan glide igennem pa denne made, er imidlertid, at man
ikke er strategisk placeret i en given verdensorden.

To potentielle mikrostater er i europaisk — og ikke mindst — dansk sam-
menhang af serlig interesse: Feroerne og Gronland. Faeroerneblvil langt

hen ad vejen kunne glide igennem pa mikrovis, 1 Grenlands tilfzlde er alle
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omstendigheder meget anderledes. Gronland er strategisk vigtigt for Dan-
mark og har spillet en stor rolle i dansk sikkerhedspolitik. Grenland er imid-
lertid ogsa strategisk vigtig for USA, der dermed kunne se en interesse 1
gronlandsk selvsteendighed. USA ville givetvis fa et stort riderum pa trods af
selvstendigheden, da Gronland er helt athaengig af stotte udefra.

Selvom disse ovrige tilfzelde ikke er omfattet af den egentlig undersogelse,
ser de saledes ud til at stotte dens resultater, om end dynamikkerne i givet
fald burde specificeres efter de serlige omstaendigheder (iser det nevnte
laengere tidsinterval), og resultaterne ses 1 lyset af disse. Det er ogsa vigtigt at
vaere opmarksom pa polaritetsfaktoren:Vi har endnu ikke set en afsluttet
unipolar periode, og det er ikke umuligt, at unipolariteten vil veere mere
dben for lebende statsdannelser end de ovrige polariteter, jf. unipolens
interesser og fravaeret af alliancekamp.

For nogle vil det virke stodende, at der gives en sd handfast forklaring pa
statsdannelse som ligningen oven for. Er det forklaring nok, vil man sporge?
Et svar ma naturligvis vere bekreftende, men det mi ogsd indeholde en
uddybning af, om forklaringen er total, og om der er peget pa enten til-
streekkelige eller nodvendige betingelser.

Forklaringens status er, at den for det forste er den vigtigste forklaring. For
det andet, at den — med de yderst fi undtagelser — forklarer de nodvendige
betingelser. For det tredje, at den med sine supplerende faktorer ogsa forkla-
rer de tilstrwkkelige. Det er imidlertid vigtigt at vaere opmarksom p4, at det
ikke er alle omstendigheder ved de enkelte konkrete statsdannelser, der
direkte forklares, det er fenomenet statsdannelser. I hvert enkelt, konkret til-
felde af statsdannelse, bor bade de historiske omstendigheder og konkrete
forhold inddrages i en helhedsforklaring.

I overvejelserne har der ikke vaeret lagt vagt pa, i hvilket omfang de stats-
ligt-politiske rum i sig selv @ndrer sig. Mange har peget pa, at den statslige
suveranitet er udfordret,at staterne har fiet konkurrence fra andre aktorer, og
atde er blevet mindre sammenhangende men interdependente. Her er det
kun staters dannelse som stater — uanset hvilken form og hvor meget suvera-
nitet disse har pd et givet tidspunkt, der er blevet behandlet. Dette betyder
ikke,at de ovrige diskussioner ikke er relevante. Tvertimod: EU’s udvikling
rejser naturligt nok spergsmalet om, hvorvidt den europziske stat 1 sin klassi-
ske form er ved at fusionere med henblik pa stordriftsfordele i et internatio-
nalt system, der er preget af langt storre magter end de enkelte, europiske.

Selvom den europziske integrationsproces har udviklet sig 1 dybden savel

som bredden ilobet af de senere dr, er der imidlertid stadig tale om, at samar-
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bejdet bestar af stater. Og hvis integrationen skal yderligere udvikles, vil det
ogsd vare af interesse, hvilke og hvor mange stater, der skal integreres, og
hvilke stater, der er udenfor. Ogsa i EU-sammenhaeng er det derfor vigtigt,
hvor og hvornir stater dannes. I Danmark er det kulturelle rum imod oget
integration, det politisk-administrative rum er for. Det politiske rum ma
imidlertid ogsd overveje en alternativ tet tilslutning til USA og stari et
dilemma.

Alt i alt ser det dermed ud til, at de politisk-administrative rum — staterne,
der er sd vigtige for vores hverdag savel som for krig og fred, dannes ud fra
inducerede dynamikker. I en diskussion af ,,magt* ville perspektivet derfor
vere at legge storre vaegt pa det internationale systems udvikling og for-
hold, der ligger uden for de enkelte stater selv. Desuden viser statsdannelser,
at de politisk-administrative rum i hvert fald 1 nogle ssammenhange er de

afgorende.

NOTER

1 Ogsd globalt set er antallet af stater blevet markant foroget (se Boniface, 1998).

2 Europa er afgrenset efter en konventionel, geografisk definition, jf. Encyclopaedia
Britannica (dvs. minus Rusland og Tyrkiet).

3 Der er naturligvis ogsi den omfattende diskussion om, hvorvidt staten som insti-
tution er ded, grundleggende forandret eller blot under — lobende — tilpasning.
Denne diskussion, der ikke vil blive taget her, er ikke mindst udbredt under den
bredere globaliseringsdiskussion.

4 En sidan konklusion pid sammenhangen kraever dog yderligere forskning.

5 Om nationalisme pd Feroerne, se Lise Lycks kapitel herom.
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KAPITEL 4

DANMARK OG DEN EUROPZAZEISKE
UNION — MOD EN NY TERRITORIAL
FORANDRING?

AF LYKKE FRIIS

EN DAG I FULDMAGTIG HANSENS OG NIELSENS LIV

Klokken er 8.00, da fuldmaegtig Hansen meder pa kontoret i Handelsmini-
steriet pa Slotsholmen den 1.juni 1951. Hansens arbejdsomride er erhvervs-
udvikling. Hvordan kan man fi mere gang i hjulene pd den jyske hede?
Dagen gir med sagsarbejde og et enkelt besog fra en kollega bosat i Silke-
borg. Den store verden uden for Danmarks grenser kommer Hansen der-
imod ikke 1 kontakt med. Klokken 17.00 pakker Hansen sammen for at tage
sporvognen hjem til Frederiksberg.

Den 1.juni 2001 meder en af Hansens efterfolgere i selvsamme ministeri-
um, som nu hedder @konomi- og Erhvervsministeriet. Fuldmagtig Niel-
sen har ligeledes erhvervsudvikling som sagsomrade. Dagen starter med et
krisemode: Europa-Kommissionen vil ikke godkende den hjzlpepakke,
som ministeriet har skruet sammen til Nordjylland. Ifelge Kommissionen
vil planen virke konkurrenceforvridende i forhold til de ovrige medlems-
stater. Hvis ikke Nielsen & Co makker ret, kan der vanke en saftig bode fra
Bryssel. Efter frokost er der besog fra Nielsens litauiske kollega, som indsam-
ler tips om EU’s erhvervsudviklingspolitik i forbindelse med landets opta-
gelsesforhandlinger 1 EU. Klokken 17.00 pakker Nielsen sammen for at nd
flyet til Bryssel. Dagen efter er der nemlig mode 1 en af de arbejdsgrupper,
hvor Nielsen reprasenterer Danmark. Temaet, der skal diskuteres, er WTO.

Naturligvis er de to fuldmagtiges dagbeger noget karikerede. Ikke desto
mindre indfanger de alligevel én af de mest markante territoriale foran-
dringer i efterkrigstiden: Mens mange politikomrader tidligere blev hindte-
ret i en ren national kontekst, hindteres de i dag i et nyt, overnationalt poli-
tisk rum (Den Europaiske Union). Formilet med dette kapitel er at stille
skarpt pa oprettelsen af det nye politiske rum: Hvilke dynamikker ligger bag,

og hvordan er samspillet mellem EU, nationalstaterne og det ovrige interna-
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tionale system? Et af kapitlets hovedpointer er, at vi stir over for en skaev
(eller asymmetrisk) europaisering: Det politiske rum er i stigende grad ble-
vet europziseret — Nielsen og hans kolleger pisker naermest pd ugebasis til
Bryssel. Det kulturelle rum er imidlertid stort set forblevet nationalt. Netop
denne skevhed og udvidelsen mod est bliver den helt centrale udfordring
for EU i de kommende ir. En sandsynlig udvikling er, at der kommer en ny
territorial forandring, hvor en gruppe EU-lande bryder ud af det eksisteren-

de fellesrum og opretter en reekke nye rum med en mindre medlemskreds.

DET NYE POLITISKE RUM

Hvorfor gir stater med til at overlade suveranitet til EU? Hvorfor accepte-
rer de f.eks., at det ikke lengere er deres domstole, men EU-Domstolen, der
har det sidste ord at skulle have sagt? Uden tvivl er den territoriale dynamik,
der ligger bag oprettelsen af EU, en af de mest omdiskutereded

Den territoriale dynamik i 1950’erne blev forst og fremmest udlost af fru-
stration over nationalstaterne. Efter at de europaiske magter endnu engang
var roget 1 totterne pa hinanden 1 Anden Verdenskrig, niede de frem til den
erkendelse, at konflikter og krig skulle gores til en umulighed ved oprettelse
af et nyt politisk rum, den europwiske integrationsproces. Hibet var, at de
gamle militere konflikter mellem territorier ville blive aflost af politiske
konflikter om landbrugskvoter, fiskenetstorrelser og stemmevagte 1 Mini-
sterrddet. Ideen var ikke at erstatte eller ophaeve nationalstaterne, men at
supplere dem med et overordnet felleseuropaisk politisk rum, som ogsa
kunne sikre en genoprettelse af de europziske ekonomier.

Helt uden ekstern indflydelse var oprettelsen af EU nu ikke. USA spillede
en central rolle som indpisker og inspirator, der f.eks. betingede skonomisk
hjelp af, at vesteuropzerne begyndte at samarbejde. Jo koldere Den Kolde
Krig blev, jo sterkere blev dette eksterne pres, og jo mere blev EU en kold-
krigs-organisation, der ligeledes blev holdt sammen af frygten for Sovjet-
unionen. En tysk kommentator har indfanget denne dynamik ved at beteg-
ne USA som Europas fredsstifter (Jofte, 1984).

Med tiden er de oprindelige drivkraefter blevet suppleret med en raekke
andre. P ny er der tale om savel interne som eksterne dynamikker. Den for-
ste interne dynamik er knyttet til en stigende erkendelse af, at der er klare
grenser for nationalstaternes effektivitet. Hvor meget batter det f.eks. at
bekaempe forurening og kriminalitet nationalt, nar begge fenomener ofte

er grenseoverskridende?
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Den anden interne dynamik, spill-over, er nok den, der er blevet brugt
allerflest reolhyldemetre pa i den internationale EU-forskning. Dynamik-
ken bestdr af to facetter — en funktionel og en institutionel. Den funktionel-
le spill-over dynamik gir i alt sin enkelthed ud p4, at integration inden for et
politikomrade vil medfore pres for integration pa andre omrader. Et eksem-
pel, der ofte traekkes frem, er det indre marked — altsd ambitionen om at ska-
be et felles europaisk hjemmemarked for varer, tjenesteydelser, kapital og
arbejdskraft. Da et sidant hjemmemarked kan fore til ulige konkurrencevil-
kar, hvor nogle landes virksomheder kan udkonkurrere andres ved at tillade
lave miljomassige og sociale standarder, opstod der hurtigt et pres for,at EU
ogsa skulle tage sig af emner som milje, arbejdsmarkedsforhold og forbru-
gerbeskyttelse. Andre igen lancerede argumentet om, at et indre marked 1
sidste instans kun ville kunne fungere, hvis man ogsi indferte en skonomisk
og moneter union (OMU) med en falles valuta.

Den institutionelle spill-over dynamik knytter sig til, at politikere og
embedsmand efter en periode udvikler en egeninteresse 1 at uddybe samar-
bejdet. Eeks. har embedsmand ansat i Kommissionen onsket at styrke EU-
samarbejdet, da dette bl.a. kan give dem nogle mere interessante arbejdsom-
rider at rive i3

Pa den eksterne front er integrationen primert blevet drevet frem af to
torhold — en konkurrence- og en samspilsdynamik. Begge dynamikker er af
nyere dato. Konkurrencedynamikken opstod i 1980’erne og bunderien
erkendelse af, atVesteuropa kun kunne klare sig i den benhdarde internatio-
nale konkurrence med USA og Japan, hvis medlemsstaterne ophevede de
indbyrdes handelsgreenser og oprettede et indre marked, hvor der ikke var
nogen forskel pd, om LEGO solgte klodser til en forhandler i Koln, Kalmar
eller Kebenhavn.

Samspilsdynamikken slog for alvor igennem i1 1990’erne efter Berlinmu-
rens fald og knytter sig til kravene udefra. Jo mere udviklet og effektiv den
europaxiske integrationsproces er blevet, jo storre er kravene blevet fra USA
og Rusland og ikke mindst fra de lande, som ensker at blive medlem.

Efter Berlinmurens fald er kravene udefra faktisk blevet hoveddrivkraften
1integrationsprocessen (Friis, 2001: 65-66): Hvordan kan EU-samarbejdet
reformeres, si de central- og esteuropaiske lande kan optages — lige fra insti-
tutionerne over landbrugspolitikken til oversettelsestjenesten? Hvordan
kan EU pétage sig ansvaret for krisestyring, udvikle et sterkere forhold til
Ukraine, Hviderusland og Rusland og ikke mindst reagere pa indvandrings-

og asylproblematikken og globaliseringstendenserne? Med andre ord: Sam-
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FIGUR 4.1.
Internt-eksternt pres: Den territoriale forandring bag EU (1951-2001)

UDLGSENDE DYNAMIKKER VIGTIGSTE UDBYGGENDE DYNAMIKKER

3 Frustration over nationalstaterne — . Nationalstaternes ineffektivitet over
Anden Verdenskrig (egendynamik i for graenseoverskridende problemer
det dominerende rum) (egendynamik i det dominerende

e Pres fra USA og Den Kolde Krig rum)
(dynamik fra et eksternt territorium) 3 Spill-over (funktionel/institutionel

egeninteresse)
3 Konkurrence med omverdenen
(dynamik fra et eksternt territorium)

e Samspil med omverdenen(dynamik

fra et eksternt territorium)

arbejdets drivkraft er ikke lengere at skabe orden mellem de vesteuropiske
stater, men at bygge det felleseuropaiske rum om, sd det kan modstd udfor-

dringerne udefra og 1 hejere grad indgd i et samspil med det internationale.

DEN TREDOBBELTE UDVIDELSE AF EU

De mange dynamikker, der har udlest og udbygget den territoriale foran-
dring, vidner om, at EU-samarbejdet siden dets forste ar har veret igennem
en rivende udvikling. Helt overordnet kan man tale om en tredobbelt udvi-
delse at'det politiske rum. Den forste udvidelse knytter sig til rummets bred-
de.Da integrationsprocessen startede 1 1951, var der kun to emner, kul og
stal, pa dagsordenen. I 2001 er EU-samarbejdets arbejdsomrade nasten lige
s3 stort som medlemsstaternes. Faktisk er det kun kirkeministrene, som ikke
jevnligt setter kurs mod Bryssel. Den voldsomme udvidelse af arbejdsom-
radet betyder ligeledes, at EU’s lovmaskineri er giet betydeligt op 1 tempo.
Mens der i 1960 blev vedtaget ca. 20 love om dret, var antallet i 1974 allerede
steget til ca. 1500.1 1996-97 var tallet nermest pa niveau med medlemssta-
ternes, nemlig 3500 (ibid: 60). Udover arbejdsomradet er der ogsa sket en
kraftig udvidelse af antallet af medlemmer omkring bordet. I 1951 befandt
kun seks lande sig om modebordet. I 2001 er 15 lande reprasenteret, samti-
dig med at yderligere 12 lande er i ferd med at forhandle om at blive lukket
indi EU.
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Den anden udvidelse, denne gang i dybden, knytter sig primaert til samar-
bejdets forpligtende karakter. Allerede i 1951, da Kul- og Stiltzllesskabet
blev oprettet, var det unikke ved samarbejdet, at det pa en reekke punkter var
overstatsligt Vigtigst var her, at medlemsstaterne, 1 modsatning til traditionelt
mellemstatsligt samarbejde, kunne blive bundet af lovgivning pa trods af, at
de havde stemt imod. Hvis landene efterfolgende forsegte at knibe uden om
ved bare at vedtage en ny national lov, kunne EU-Domstolen gi ind og
overtrumfe den nationale lovgivning. Ud over de klassiske karakteristika,
flertalsafgorelser og steerk domstol, blev samarbejdet udstyret med en Kom-
mission, som fik tildelt den dagsordensettende magt. Kun nir Kommissio-
nen havde skruet et forslag sammen, kunne der vedtages noget. Ogsa her
adskiller den europaiske integrationsproces sig fra klassisk internationalt
samarbejde, hvor det er nationalstaterne, der har den dagsordensattende
magt.

Siden 1951 er samarbejdets overstatslighed pa mange omrader blevet
udvidet. Mens flertalsafgorelser for var undtagelsen, er de 1 dag reglen.
Mindst lige sa afgorende er det, at storstedelen af lovgivningen i dag pavirkes
af et direkte valgt parlament — Europa-Parlamentet. I 1951 eksisterede der
ganske vist ogsd en parlamentarisk forsamling. Den bestod imidlertid af
reprasentanter fra de nationale parlamenter og havde stort set ingen magt.
Endelig skal det nevnes, at EF-Domstolen har tolket EU-retten ekspansivt,
saledes at borgere er blevet retssubjekter. Borgere eller individer, som nor-
malt ikke har nogen rolle i traditionelt internationalt samarbejde, har siledes
faet retticheder (og pligter). Ja, de kan oven 1 kebet leegge sag an mod deres
egen regering, hvis den ikke overholder eller gennemforer EU-retten.

Selvom udvidelsen af samarbejdets overstatslighed er den mest igjnefal-
dende tendens, er der ogsa pa nogle punkter sket en styrkelse af mellemstats-
ligheden. Det afgorende eksempel er her oprettelsen af Det Europziske
RAd, der bestdr af medlemsstaternes stats- og regeringschefer. Frem for den
overstatslige Kommission er det derfor pd mange omrider denne institu-
tion, der stober de afgerende kugler i samarbejdet.

Den sidste udvidelse knytter sig til antallet af aktorer, der har deres daglige
gang 1 det politiske rum. Mens EU-politikken groft taget i de forste mange
ar kun var for nogle fi ministre, regeringsembedsmand og EU-ansatte, er
antallet siden steget betydeligt. Det atgorende rykind kom i 1986 (efter den
sakaldte EF-pakke), hvor EU ikke alene begyndte at beskaftige sig med fle-
re emner, men ogsa for alvor begyndte at gi over til flertalsafgorelser. Da de

nationale regeringer pludselig kunne blive stemt ned, var det for lobbygrup-
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perne ikke leengere tilstraekkeligt at udeve deres virksomhed 1 de nationale
hovedsteder. Nu matte de drage til Bryssel og skyde dér,hvor @nderne var —
for at bruge et udtryk, der anvendes 1 lobbyistbranchen. Det samme gjaldt de
nationale parlamenter. Samtlige parlamenter fulgte siledes i fodsporene pa
Danmark og Storbritannien og etablerede Europaudvalg, der beskzeftiger sig
med EU. 50 ar efter samarbejdets start er der imidlertid stadig aktorer, der
ikke har taget turen til EU. De politiske partier er stadig rent nationale, og at
demme efter bl.a. den lave valgdeltagelse til Europa-Parlamentet (ca. 50

pct.) er EU ikke et emne, der engagerer den almene valger synderligt.

FRA NATIONALSTAT TIL FOGDERALSTAT?

EU’s rivende udvikling har faet store konsekvenser for de lande, som delta-
ger.Ja, EU’ indflydelse er i dag sd betydelig, at den rakker vaesentligt ud
over medlemskredsen. Et land som Norge, f.eks., er officielt ikke medlem af
EU. Da nordmendene, for at kunne sxlge deres varer til EU’s indre marked,
overtager store dele af EU-lovgivningen, er betegnelsen ,,virtuelt medlem*
egentlig mere passende.

Mere konkret betyder EU’s udvikling, at der i dag findes fa lovgivnings-
omrider, som ikke pa den ene eller anden mide pavirkes at EU. Den mar-
kante interaktion mellem EU og nationalstaterne har givet anledning til en
betydelig diskussion blandt samfundsforskere og i den bredere befolkning.
For hvad er det egentlig, vi er vidner til? En ophavelse af nationalstaten til
fordel for en europisk foderalstat, som EU-modstanderne ofte har haevdet,
eller blot en fortsattelse af et internationalt samarbejde, hvor medlemsstater-
ne, trods samarbejdets overstatslighed, stadig har de fleste trumfer pd hinden,
som tilhaengerne tit har pipeget? Svaret ligger som sa ofte et sted midt imel-
lem. EU er ikke pa vej til at ophave nationalstaterne, men vil fortsette med
at vaere en unik krydsning mellem en stat og en international organisation —
en krydsning, der oven i kobet ikke findes nogen gengs betegnelse for.

P4 den ene side har EU for meget magt til at veere en gaengs international
organisation. I internationale organisationer er det siledes ikke normen, at
stater bliver stemt ned, eller at en domstol underkender national lovgivning.
Pa den anden side har EU for lidt magt til at veere en stat. Som hovedregel
kan EU ikke treffe beslutninger, uden at medlemsstaterne har givet deres
samtykke. Med andre ord: EU er som organisation ikke en suveraen magt og
kan derfor heller ikke @ndre EU-traktaterne B Frem for at afgive eller afstd

suverenitet er der derfor snarere tale om, at landene har ,,poolet” deres
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suverznitet 1 en europaisk pulje,som de efterfolgende forvalter i fellesskab.

Det forhold, at EU ogsa fremover vil vere en blandingskategori — hverken
stat eller international organisation — gor, at politikudformningen 1 dag fin-
der sted 1 et konstant spaendingsfelt mellem nationalstaten (primeert Folke-
tinget) og de respektive internationale organisationer, og her iser EU. Selv
emner, der pd overfladen forekommer rent nationale, vil ofte blive pavirket
af EU. Og hvad der er mindst lige sd vigtigt: I stigende grad vil de afgerende
beslutninger inden for et politikomrade, f.eks. miljo, blive taget i samarbejde
mellem EU og andre internationale aktorer. Et godt eksempel er her Kyoto-
processen, hvor EU-landene i fellesskab forhandlede med USA, Japan,
Canada, etc.

I praksis betyder dette, at man frem for at dyrke den klassiske diskussion
om, at EU ophaver nationalstaten, snarere burde vende opmarksomheden
mod samspillet mellem nationalstaten, EU og andre internationale organisa-

tioner. Det er 1 dette samspil, politikken vil blive afgjort.

SAMSPIL I: NATIONALSTATEN OG EU

Oprettelsen af EU har fundamentalt eendret vilkirene for regeringernes
muligheder for at fore politik. I et sd kort kapitel som dette er det naturligvis
kun muligt at give et rids over nogle af de vigtigste samspilsdynamikker.
Hvis vi starter med samspillet mellem staterne og EU, er det sliende, hvor-
dan EU har bide udvidet og indsnavret regeringernes handlerum. Helt
overordnet er der tale om et ,,to-niveau-spil“, hvor forhandlingerne dels
skal gd op pa europaisk plan (alle skal kunne leve med resultatet), dels skal
kunne accepteres af samtlige regeringers bagland (Putnam, 1988). Den fak-
tiske politik athenger derfor 1 hoj grad af regeringernes evner til at manev-
rere 1 dette felt.

Udvidelsen af handlingsrummet knytter sig primeaert til, at en stats- og
regeringschef kan omsatte pres fra EU til et nasten ufravigeligt argument
for at gennemfore en politik, som vedkommende ellers ville have svert ved
at komme igennem med pa hjemmefronten. I stedet for selv at skulle argu-
mentere voldsomt for politikken (eller investere politisk egenkapital) kan
stats- og regeringschefen henvise til kravene fra EU (,,Vi bliver nodt til at
gennemfore nogle betydelige strukturreformer i de kommende 4r. Ellers
opfylder vi ikke EU’s konvergenskriterier og kommer dermed ikke med i
OMU’en”). Handlingsrummet bliver bestemt ikke mindre af, at stats- og
regeringschefen har vasentligt bedre muligheder for at folge slagets gang i
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EU end f.eks. de nationale parlamentarikere. Trods Europa-Parlamentets
styrkelse og ikke mindst Europaudvalgenes stigende indflydelse er EU-pro-
cessen fortsat en tumleplads for regeringer og deres embedsmand. Netop
ved at aktivere EU-rummet kan stats- og regeringscheferne dermed styrke
deres magt i forhold til f.eks. parlamenterne.

Indsnavringen af handlingsrummet skal ses 1 forhold til, at EU-lovgiv-
ningen og selve processen fjerner en rakke handlemuligheder fra regerin-
gernes paletter. Her kan vi treekke pd eksemplet fra fuldmagtig Nielsens
hverdag. Selvom regeringen onskede at poste millionbelob 1 egnsudvikling i
det jyske, gar det ikke pa grund at EU’s statsstotteregler. Tilsvarende vil med-
lemsstaterne ikke kunne bryde EU’s nye minimumsstandarder inden for
flygtningepolitik for at mindske indvandringen. Udfordringen ligger natur-
ligvis her i at arbejde for EU-regler, som er 1 overensstemmelse med kravene
fra den hjemlige arena. Som bl.a. pipeget af den amerikanske forsker
Andrew Moravcsik kan regeringer forsoge at omsatte markant modstand 1
parlamentet eller befolkningen mod et EU-direktiv til forhandlingsmagt i
Ministerrddet (,,Hvis vi vedtager denne regel, vil der vaere en fare for, at det

bliver et nej 1 den naeste folkeafstemning™) (Moravcsik, 1994).

SAMSPIL II: EU OG ANDRE INTERNATIONALE
ORGANISATIONER

Da oprettelsen af EU pd mange mader har gjort Vesteuropa til en felles
aktor, f.cks. inden for den skonomiske politik og senest indvandringspoli-
tikken, er der opstaet et helt nyt samspil mellem EU og det ovrige interna-
tionale system B Hvor Frankrig, Tyskland etc. for var de internationale akto-
rer, er det 1 dag ofte EU. Netop det forhold, at nogle emner i dag afgores i et
samspil mellem EU og f.eks. USA, bevirker naturligvis, at den traditionelle
parlamentariske styringskaede i endnu mindre grad holdes ubrudt. Den
afgorende arena er ikke Folketinget, Forbundsdagen etc., men koblingen
mellem EU og andre internationale organisationer.

Landbrugspolitik er et godt eksempel pa, hvordan EU interagerer med
omverdenen. EU’s landbrugspolitik har 1 drevis vaeret en torn i gjet pd iser
USA, da den opfattes som konkurrenceforvridende. Den amerikanske fru-
stration er imidlertid ikke rettet mod Tyskland, Danmark etc., men mod EU
som aktor. Forhandlingerne om reformen af EU’s landbrugspolitik foregar
da ogsa 1 et multilateralt forum, hvor EU optrader som felles aktor i WTO-
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regi. Netop dette pres udefra er en af de afgorende faktorer, der pavirker
EU-politikken. Selve reformen af landbrugspolitikken afgores i et kom-
plekst samspil pd tre niveauer. EU-landene skal blive enige indbyrdes
(niveau 1), derefter skal der forhandles iWTO (niveau 2) og endelig skal der
opnis opbakning i de nationale parlamenter (niveau 3). Det siger naesten sig
selv, at det kraever betydelige ressourcer at spille med pa samtlige niveauer.
Etandet eksempel pa EU’s interaktion med omverdenen er EU’s udvidel-
se.Siden EU’s oprettelse har der kun har varet fi perioder, hvor der ikke var
ansegere, som bankede pd deren til EU. Pa ny er det ikke medlemsstaterne,
man ringer til, men EU. Kravene udefra (som allerede antydet) setter EU
under et betydeligt pres (,,Nu er der snart gdet 10 ir siden Berlinmurens
fald; hvornir bliver vi optaget?*). Mindst lige sd afgorende er det, at presset
ude fra efterhidnden er blevet en af de storste reformmotorer i samarbejdet.
Ostudvidelsen er uden tvivl det bedste eksempel. Selvom udvidelsen i 2001
ikke har fundet sted endnu, har EU allerede gennemfort betydelige refor-
mer netop pa grund af den forestiende udvidelse. De forste reformrunder
inden for EU’s landbrugs- og strukturfondspolitikker er blevet afviklet, EU
har atholdt to regeringskonferencer for at tilpasse institutionerne samtidig
med, at medlemsstaterne har inkorporeret bl.a. Schengen-samarbejdet 1
EU-traktaten for pd den made at sikre sig, at en effektiv greensekontrol er et
af de medlemskabskriterier, som de nye lande skal overholde, for de kan bli-
ve medlemmer. Iseer Frankrig, Tyskland og Ostrig frygtede, at de 1 givet fald
ellers kunne blive udsat for en stigende indvandring fra f.eks. Ukraine og

Hviderusland, nar et land som Polen blev optaget 1 EU.

AFSLUTNING: DEN PARADOKSALE
EUROPZEISERING

I 2001 befinder den europwiske integrationsproces sig i en paradoksal situa-
tion. Pd den ene side har EU-samarbejdet ondt i legitimiteten; ja, i mange
lande er store grupper enten indifterente eller kritiske over for EU. Reelt er
der her tale om en skav europxisering: Mens regeringer, embedsmand etc.
har gennemfort en gennemgribende europaisering af det politiske rum, er
de kulturelle rum stadig udpraget nationale. Dette kan bl.a. anskueliggores
derved, at kun en beskeden procentdel (2 pct.) af den europaiske arbejds-
styrke gor brug af EU-traktatens bestemmelser om frit at soge arbejde 1 et
andet EU-land. Eller for at citere en britisk EU-forsker:
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Regeringsudovelse er i stigende grad blevet en indviklet institutionalise-
ret aktivitet, som finder sted pd mange forskellige niveauer, mens borger-
nes reprasentation, loyalitet og identitet forbliver fast forankret i natio-
nalstatens traditionelle institutioner. Meget af substansen bag de europa-
iske staters suveranitet er nu faldet vaek; symbolerne, den nationale soli-
daritetsfolelse, samlepunktet for politisk repraesentation og ansvarlighed

er imidlertid uendrede (Wallace, 1999; min oversattelse).

Pa den anden side ,,keemper* EU ogsd med en stigende popularitet fra lan-
de,som mere eller mindre breendende onsker at blive optaget. Som tidligere
beskrevet i dette kapitel forhandler EU med intet mindre end 12 lande om
medlemskab, samtidig med at yderligere fem lande fra Sydesteuropa har fiet
et medlemskabsperspektiv. Derudover er der en hel rekke lande, som over-
vejer at sende en ansegning (f.eks. Ukraine, Moldova og selv Georgien).

Udtordringen for EU i1 de kommende dr bliver at reagere pa dette para-
doks: Hvordan kan EU pd én og samme tid udvide mod ost og indsnzvre
gabet 1 europaiseringen iVesteuropa? Umiddelbart synes EU-landene her at
std over for et dilemma. Dette skyldes ikke mindst, at udvidelsen kun i de
feerreste lande er en vindersag (,,Hvem skal betale regningen, og hvordan
skal det hele kunne fungere med s mange lande?*). Set i dette perspektiv er
det alt andet end sikkert, at udvidelsen vil bidrage til at overvinde den skeve
europxisering.

P4 den anden side er et udvidelsesstop heller ikke realistisk, da det vil afte-
de en hel bolge af skuftelse i Central- og Osteuropa. Et udvidelsesstop vil
ogsd kaste EU ud 1 en identitetskrise: Hvis formalet med EU ikke er at skabe
fred og sikkerhed i hele Europa, hvad er det sa? Situationen kompliceres kun
af, at en udvidelse ogsd vil kreeve, at EU fortsztter den interne reformproces
(institutionelle reformer etc.),som stats- og regeringscheferne er si intensivt
optaget af. Det kan i hvert fald efterlade indtrykket af; at stats- og regerings-
cheferne bare fortsetter i samme tempo uden at tage hensyn til den offentli-
ge opinion.

Pa kort sigt vil medlemsstaterne forsoge at hindtere dette dilemma pa
regeringskonferencen 1 2004. Mulige skridt (som dog neppe vil kunne lose
alle problemer) er vedtagelsen af et kompetencekatalog og en forenkling af
EU-traktaten. Formalet med kompetencekataloget er at berolige gemytter-
ne i det kulturelle rum ved at fastsla, hvilke emner der stadig sorterer under
nationalstaterne. Formalet med forenklingen er at skabe et traktatgrundlag,

som borgerne i hvert fald har en chance for at kunne forstd. Nutidens traktat
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er jo intet mindre end et samlevaerk af deltraktater. Med afset 1 disse refor-
mer vil EU sandsynligvis allerede 1 2004 optage de forste lande.

Pa lengere sigt er der naeppe tvivl om, at EU-landene ma gi mere radikalt
til vaerks. I skrivende stund er det endnu usikkert, hvilken kurs landene vael-
ger at sli ind pd. Et bud har dog allerede floreret i sivel den europwiske som
danske europadebat stort set siden Berlinmurens fald: Nar EU bliver s3 stort,
bliver det nedvendigt at oprette en rakke nye forskellige politiske rum, hvor
de lande,som er ,,til noget™, kan udbygge integrationen imellem sig — uden
at vente pd lande, som ikke kan eller vil veere med. Hvis denne nye runde af
territorial forandring bliver en realitet, vil ringen naermest varet sluttet: [
1950’erne var hoveddrivkraften bag Kul- og Stilfellesskabets oprettelse
erkendelsen af, at nationalstaterne ikke leengere var effektive og dermed mat-
te suppleres med et overnationalt politisk rum.I 2010 (eller deromkring) kan
hoveddrivkraften meget vel veere erkendelsen af, at dette europaeiske rum
ikke vil kunne vare funktionsdygtigt med sa mange lande og derfor ma
suppleres med en rekke nye rum.,,EU i flere rum* vil maske ogsd kunne
bidrage til en losning af legitimitetsproblemerne, da lande, som f.eks. ikke
onsker at veere med i forsvarsdimension eller OMU, kan vaelge at std udenfor.

Under alle omstendigheder vil en sidan ny organisering af EU fore til et
helt nyt fascinerende felt inden for studier i territorial forandring. For hvor-
dan vil dynamikkerne vare imellem de forskellige funktionelle rum — oven
1 kobet med en forskellig medlemskabskreds? Hvordan kan EU fungere,
hvis lande frit kan sammensatte deres medlemskab, nir EU hidtil har varet
sterkt athengig af byttehandler? (,,Vi accepterer integration pa jeres omra-
de,mod at I stotter integration pa dette omride, som vi ensker?*) Og hvor
simpelt vil det vaere for velgerne at danne sig et overblik over de forskellige

rum, niar mange allerede har opgivet at fatte det nuvaerende fellesrum?

NOTER

1 I praksis betyder det, at det folgende afsnit naturligvis ikke kan give et detaljeret
billede af de forskellige dynamikker, der ligger bag oprettelsen af det nye politiske
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rum, EU-samarbejdet. Ej heller er det muligt at komme synderligt ind pa den oko-
nomiske side (dvs. oprettelsen af et skonomisk rum). (Se Andersens og Rasmus-
sens bidrag i denne bog).

2 Etandet eksempel, som ofte nevnes, er, at EF-Domstolen har haft en egeninteres-
se 1 at fortolke EU-retten ekspansivt.

3 Ej heller har EU, i modsatning til stater, magt til at forsvare sit territorium i til-
felde af angreb eller magt til at sende en efterretningstjeneste pa banen.

4 Naturligvis er det en tilsnigelse kun at operere med ét internationalt rum. Der fin-
des siledes mange forskellige — WTO-rummet, NATO-rummet, FN-rummet etc.

For en nemheds skyld opereres dog her kun med samlebetegnelsen.

LITTERATUR

Friis, Lykke (2001). Den europeiske byggeplads. Fra felles mont til europeisk forfatning.
Kobenhavn: Centrum.

Jofte, Josef (1984). ,,Europe’s American Pacifier. Foreign Policy, 54.

Moravcesik, Andrew (1994). ,,Why the EC Strengthens the State®. Center for European
Studies. Working Paper Series 52, Harvard University.

Putnam, Robert. (1998). ,,Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level

Games*. International Organisation, 42:427-460.

86



KAPITEL §
GRAEZNSEOVERSKRIDENDE SAMARBE]JDE
I DET DANSK-TYSKE GRZNSELAND

AF BIRTE HOLST JORGENSEN

EN REGION BLIVER TIL: HVOR GAR GRZENSEN?

Lange inden det blev moderne at bygge fysiske og mentale broer over Qre-
sund i det ambitiese projekt ,,Oresundsregionen®, har der 1 det dansk-tyske
grenseland veret et mangedrigt samarbejde over den 68 km lange lande-
graense. Samarbejdet omfatter pa dansk side Senderjyllands amt, og pa tysk
side drejer det sig om de to nordtyske kredse Kreis Nord Friesland og Kreis
Schleswig-Flensburg samt byen Flensborg. I alt deekker samarbejdet et areal
pa ca.8.200 km? med ca. 696.000 indbyggere fordelt pa 254.000 danskere og
442.000 tyskere.

Samarbejdet drejer sig forst og fremmest om at finde pragmatiske losnin-
ger pa de dagligdags problemer, som opstir som folge af greensebarrierer.
Samarbejdet omfatter bekaempelse af forurening, beskyttelse af naturomra-
der, erhvervs- og arbejdsmarkedsudvikling, uddannelser, sundhed mv. (se
f.eks. den dansk-tyske monografi R egion Senderjylland/Schleswig, 2000).
Det er et samarbejde, som ligger fjernt fra statsmagtens korridorer i Keben-
havn, og som derved ikke har tiltrukket naer samme opmarksomhed, poli-
tisk og skonomisk, som den store satsning over Qresund.

Det afspejlede sig da ogsd 1 den landsplanredegorelse, som blev udgivet i
1997.Den beskrev detaljeret perspektiverne i en integreret Oresundsregion,
men navnte ikke med et ord det veletablerede dansk-tyske samarbejde end-
sige perspektiverne. Det var udtryk for ,,Kebenhavneri®, mente daverende
amtsborgmester Kresten Philipsen (V) fra Senderjyllands amt og satte trumf
pd ved i forbindelse med revision af regionalplanen at husstandsomdele et
debathefte ,,Hvor gar greensen?* om det dansk-tyske samarbejde. Der var et
steerkt onske fra tysk side om en fastere struktur og en mere overordnet mal-
setning for samarbejdet, sd selvom de senderjyske reprasentanter var godt
tilfredse med den hidtidige mere adhoc pregede struktur, kunne de som
trovaerdige samarbejdspartnere ikke fortsat modsatte sig en institutionalise-

ring af samarbejdet. Konkret enskede man fra politisk hold at bringe det
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FIGUR 5.1
Region Senderjylland/Schleswig
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dansk-tyske regionale samarbejde, hvortil EU havde bevilliget millioner af
Euro, tettere pd borgerne og indgad et mere formaliseret samarbejde over
gransen. Der skulle dannes et grenseoverskridende politisk rid (et politisk
rum), hvor visioner og ideer skulle udvikles i fuld offentlighed mod tidligere
tiders lukkede administrative rum. Da Senderjyllands amt tillige var aktivt
medlem i den europxiske forening for graenseregioner ,,Association of
European Border Regions® (AEBR), 14 navnet for den nye region lige for:
,,Euroregion Schleswig® pa linie med andre greenseoverskridende Euregios
og Euroregions 1 Europa.

Og pressedekning fik det dansk-tyske samarbejde, om end ikke helt som
onsket. Det dansk-tyske samarbejde blev eksponeret i danske og udenland-

ske medier, da senderjyderne kom i tvivl om, hvorvidt greensen fra 1920 13
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fast eller ¢j. Om den i veerste fald skulle flyttes tilbage til den gamle Kongea-
grense fra 1864 eller 1 bedste fald virkeliggore den gamle drom om Dan-
mark til Ejderen. Usikkerheden om ,,Euroregion Schleswig* og gransen
udviklede sig til ballade 1 det danske graenseland i lebet af foriret (se ogsa
Ostergaard, 1997). Der blev sendt bombeattrapper til amtsgirden 1 Aabenraa,
og Kresten Philipsens traktordaek blev skiret op. Der blev talt om tysk
Lebensraum og nedvendigheden af en fast graense. Der blev organiseret en
protestbevagelse kaldet ,,Senderjyllandskomiteen® understottet atf EU
modstandere og yderligtgiende nationalistiske kraefter, som den 10. maj
1997 forsegte at danne en levende fakkelgraeense som vern mod udefra
kommende fro af ugras. De tyske samarbejdspartnere stod som overbeviste
europzere uforstiende overfor disse voldsomme folelser 1 en ellers EU-
positiv egnsdel, og de danske partnere gremmede sig.

Siden blev navnet @ndret til Region Sonderjylland/Schleswigll og
befolkningen blev forsikret om 1 en ny husstandsomdelt pjece, at ,,Grensen
ligger fast™. Det granseoverskridende rad blev — med en vis forsinkelse —
etableret med 42 reprasentanter, nermere betegnet 21 danske og 21 tyske
som blev udpeget pd hver side af grensen efter egne kriterier, og med obser-
vatorer fra den danske stat og den tyske delstat. Samtidig blev et flles dansk-
tysk Regionskontor etableret i Bov. Siden har der veret forbavsende stille
om det dansk-tyske samarbejde. Det har utvivlsomt fiet en del ridser 1 lak-
ken, men det lever og har fortsat arbejdet med at overvinde barrierer i graen-
selandet, skabe storre forstielse og gore samarbejdet si nervaerende for bor-
gerne som muligt. Gamle samarbejdsprojekter er blevet konsolideret og nye
er fojet til, f.eks. inden for sygehusomradet, ambulancesamarbejde og felles
uddannelsestilbud.

I dette kapitel settes der fokus pa den lange udvikling af det grenseover-
skridende samarbejde i det dansk-tyske greenseland, en udvikling, der allere-
de startede, da grensen blev draget i 1920, og som har haft afgerende indfly-
delse pa de overlappende og konkurrerende rum, der 1 dag placerer Region
Senderjylland/Schleswig pa det europaiske landkort.

DEN VENLIGE GRZENSE

Grensen er nationalstatens institution par excellence. Den er etableret ved
politisk beslutning og reguleret 1 juridiske bestemmelser (Anderson, 1996,
1998). Et regionalt samarbejde hen over den nationale grense er et minefelt,

der balancerer mellem forskellige opfattelser af greensen. Traditionelt skal
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grensen beskytte nationalstaten mod udefrakommende trusler, men i takt
med udviklingen er den faktiske kontrol ved grensen minimeret og flyttet
andre steder hen. Grensen opfattes ogsd som en barriere for den frie beva-
gelse af folk, varer, tjenester og kapital. Det ligger 1 hele tankegangen bag
EU’s indre marked. Sidst men ikke mindst opfattes greensen som et mode-
sted mellem forskellige befolkninger og kulturer, der giver anledning til at
bygge bro over fortidens krige og uoverensstemmelser, ganske som vi ken-
der det i ideologien bag det europaiske samarbejde.

Den dansk-tyske grense blev draget 1 1920 efter det tyske nederlag i For-
ste Verdenskrig. Den blev fastlagt af en international kommission, efter at der
havde veret atholdt folkeafstemning om nationalt tilhersforhold. Folkenes
selvbestemmelsesret havde allerede varet pa tale efter den dansk-preussiske
krig i 1864 og igen efter den ostrigsk-preussiske krig i 1866. Den blev bare
aldrig til noget, og i stedet for blev de dansk-sindedes interesser varetaget i
den nordslesvigske valgerforening under ledelse af H.P. Hanssen (Oster-
gaard, 1996). Efter Forste Verdenskrig var det denne forening og ikke den
danske regering, der var initiativtager til den sikaldte Aabenraa deklaration,
som henledte de allieredes opmarksomhed pa grenseproblemet og derved
banede vejen for en ny greensedragning i 1920.

Selvom der siden er gjort forseg fra begge sider pi at revidere denne
grense, mellem de to verdenskrige og under og efter AndenVerdenskrig, har
graensen givet anledning til forskellige former for samvar og samarbejde og

dannelsen af nye rum.

ADMINISTRATIVE RUM

Da den nye graense 1 1920 for en stor dels vedkommende fulgte midtstroms-
linien 1 der og vandleb, gav graensen fra starten anledning til et administrativt
samarbejde om regulering af felles vandleb og diger. Da den danske og tyske
vandlebslovgivning var forskellig, var det nodvendigt at udarbejde et nyt
internationalt regelsaet pd omradet. Det resulterede i, at der blev indarbejdet
en sarskilt overenskomst om regulering af vandleb i den dansk-tyske traktat
fra 1922 (Host-Madsen, 1995). Siden blev der gjort adskillige forsog pa at
udvide Grznsevandlobskommissionens jurisdiktion til ogsd at galde
bekempelse af forurening i Flensborg Fjord (Jergensen, 1999: 328). Dog
uden held, hvilket skulle danne grundlag for en mere pragmatisk form for

grenseoverskridende samarbejde. Herom senere.
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OKONOMISKE RUM

Med grensedragningen blev en del byer afskiret fra en naturlig del af deres
opland. P4 tysk side drejede det sig om Flensborg, som tidligere havde varet
det okonomiske og kulturelle centrum i regionen. Pd dansk side var det bl.a.
Toender. Gransen gav derved anledning til en udstrakt grensehandel. I tiden
efter Anden Verdenskrig handlede danskere 1 de sikaldte bananboder syd
for greensen, siden kom ogsa benzin, alkohol og andre afgiftstunge varer til.
Tyskerne handlede fodevarer, iseer mejeriprodukter, nord for graensen. 1958
blev kaldt ,,Das Butterjahr®, idet der dagligt kom 5-8.000 tyskere til Pad-
borg for at kebe smor (Bygvra, 1995). Grensehandlen lever ogsd i det indre
marked (1.januar 1993), da der fortsat er forskelle i nationale afgifter og
moms. Grensehandel er derved en del af det almindelige indkebsmenster 1
grenseomradet, hvor folk udnytter priser og et anderledes vareudbud pa
den anden side af grensen.

Siden dansk indtraeden 1 det europaiske samarbejde 1 1973 har graensen 1
princippet veret dben for arbejdskraft. I realiteten er arbejdsmarkederne
forblevet sa godt som adskilte og med en begranset pendling over lande-
grensen (Hansen & Hinz, 2000). Forskelle 1 sprog og kultur spiller en stor
rolle, men forskelle 1 arbejdsmarkeds-, skatte- og socialstatslige regler og

deres fortolkning betyder ogsd meget (Europa-Kommissionen, 1995).

KULTURELLE OG SOCIALE RUM

Ved gransedragningen 1 1920 kom gransen 1 store traek til at folge Clausen-
linien, en linie som danskeren H.V. Clausen allerede i 1890 havde identifice-
ret ved hjzlp af sproget i1 kirkebogerne. Derfor kaldes greensen ogsi en
sprog-granse (Fink, 1995). Med genforeningen blev det officielle sprog i
landsdelen @ndret fra tysk til dansk, og mange tyske lineord gik af brug
(Pedersen, 1995).

Selvom graensen blev fastlagt pa baggrund af folkelig selvbestemmelse, var
der pd begge sider af greensen nationale mindretal, som havde forskellige
forestillinger om at revidere greensen. Et endeligt punktum for ensket om
graenserevision kom forst 1 forbindelse med Forbundsrepublikken Tysklands
ansegning om optagelse i NATO i 1954, idet mindretalssporgsmalet blev
genstand for forhandlinger mellem regeringerne i Bonn og Kebenhavn
(Kiihl, 1996). Det forte til afgivelsen af de unilaterale og enslydende Bonn-
Kebenhavn erkleringer i 1955, hvor mindretallenes legitimitet blev accep-

teret. Det sammenfattes ofte 1 formuleringen ,,Minderheit ist, wer will*,
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hvor en persons sindelag ikke ma betvivles eller efterproves fra offentlig
side. Identitetsdannelsen er ganske kompleks og dynamisk, idet den uvager-

ligt pavirkes af sivel mindretals- som flertalsnormer.

POLITISKE RUM

De okonomiske og sociale relationer hen over greensen gav ogsd anledning
til politisk samarbejde mellem lokale erhvervsfolk og myndigheder. Siden
1954 havde reprasentanter fra Senderjyllands amt, Kreis Nord Friesland,
Kreis Schleswig-Flensburg og Stadt Flensburg modtes arligt hos hinanden
og diskuteret emner af felles interesse som f.eks. greensependling, kystbe-
skyttelse, forurening af Flensborg Fjord mv. Disse meder blev 1 1977 institu-
tionaliseret 1 Dansk-tysk Forum. Allerede dengang udtrykte de tyske part-
nere et onske om et mere formaliseret samarbejde, men det blev afvist af den
danske partner, den daverende amtsborgmester Erik Jessen (V) (Schack &
Hansen, 1997). Onsket blev igen fremsat i 1983, men med samme negative
svar fra dansk side, der nok var positiv overfor pragmatisk samarbejde fra sag
til sag, men ikke onskede at indgd 1 et mere formaliseret samarbejde. Det
skulle midlertidig @ndre sig, da muligheden for at soge felles udviklings-
midler i Bruxelles opstod i slutningen af 1980’erne og siden blev konsolide-

ret 1 felles EU programmer for graenseregionen.

MANGE BAZKKE SMA, GOR EN STOR A

De forste skridt blev taget tilbage 1 1983, da den davarende tyske minister-
prasident Uwe Barschel (CDU) under et besag i Kebenhavn foreslog den
danske regering, at man sogte felles udviklingsmidler 1 Bryssel til det dansk-
tyske greenseland. Pa dansk side blev opgaven delegeret til Senderjyllands
amt. Efter adskillige ars arbejde resulterede det i et feelles aktionsprogram,
hvori delstaten Schleswig-Holstein og Senderjyllands amt sogte EU Kom-
missionen om finansielle midler til en reekke pilotprojekter, f.eks. felles
bekaempelse af forurening i Flensborg Fjord, naturgenopretning ved Fros-
lev-Jarnelund Moser mv. Med fremsendelsen at et felles aktionsprogram 1
1988 blev det dansk-tyske samarbejde underlagt regelsettet og retnings-
linierne for EU’s strukturfonde, hvor serlige midler var eremearket til graen-
seoverskridende Artikel 10 pilotprojekter. Derfor blev der nedsat en felles
dansk-tysk styrekomite og et fxelles sekretariat, der skulle administrere pro-

jekterne. I spidsen for komiteen stod den danske amtsborgmester for Sen-
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derjyllands amt og den tyske skonomiminister i Schleswig-Holsten. Sidst-
nzvnte blev siden udskiftet med europaministeren. Qvrige medlemmer var
reprasentanter for de to tyske kredse og Flensborg by, lokale amtsridsmed-
lemmer og arbejdsmarkedets parter. Tidligere tiders juristeri blev klaret med
hensigtserkleringer og geldende EU regelset, og fra starten lagde man sig
fast pa en fleksibel og pragmatisk administration af midlerne med Sender-
jyllands amt som finansiel administrator.

Med reformen af strukturfondene i 1988 blev 10 pct. af de samlede midler
oremarket til Kommissionens egne initiativer,som gav mulighed for at fore-
sld seerlige foranstaltninger af interesse for Kommissionen. Med disse initiati-
ver kom det grenseoverskridende initiativ INTERREG til verden i 1989.
INTERREG byggede videre pa erfaringerne fra de Artikel 10 pilotprojek-
ter,som allerede varlobet i gang i udvalgte granseregioner, og blev gennem-
fortiperioden 1989-1993 i 39 operationelle programmer langs de interne og
eksterne graenser 1 det europaiske faellesskab. Tl fremme af dansk-tysk sam-
arbejde blev der 1 alt bevilliget 5,4 millioner euro. De var objektivt beregnet
pd baggrund af befolkningstal og skonomisk status (mil 2 og mal sb) og
inkluderede udover Senderjyllands amt ogsa Storstroms og Fyns amter pa
dansk side. P4 tysk side var det primeart PlanungsraumV, der dekkede de to
tyske samarbejdskredse og byen Flensborg. Fordelingen af midlerne afspejle-
de styrkeforholdet og historikken 1 det dansk-tyske samarbejde. Mens det
nyetablerede samarbejde mellem Storstroms amt og Kreis Ostholstein fik 10
pct.af midlerne, fik det veletablerede dansk-tyske samarbejde i graenselandet
med direkte deltagelse af delstatsregeringen 9o pct. af midlerne. Da Fyns amt
ikke havde nogen oplagt samarbejdspartner pa tysk side, fik de ikke tilfort
midler. Den tidligere fleksible og pragmatiske administration af EU-midler-
ne blev viderefort 1 INTERREG og senere ex-post legaliseret ved hjalp af
en brevveksling mellem den danske regering og delstatsregeringen i Kiel.

Siden blev INTERREG erklaret en politisk succes 1 det europziske sam-
arbejde og fik 1 den efterfolgende programperiode (1994-1999) flere midler
fordelt pa i alt 59 operationelle programmer langs alle interne og eksterne
graenser 1 EU.T denne ombaring beregnede Kommissionen, igen baseret pa
objektive kriterier som befolkningstal og ekonomisk udvikling, 18 millio-
ner euro til grenseoverskridende samarbejde mellem Tyskland og Danmark.
Disse blev videreformidlet til tre dansk-tyske greenseoverskridende samar-
bejder efter forhandlinger mellem Europaministeriet 1 Kiel og Erhvervs-
fremmestyrelsen 1 Silkeborg, siledes at det dansk-tyske samarbejde over land

fik den favorable sum af 11,1 millioner euro, mens Storstroms amt/Kreis
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Ostholstein og nu ogsa Fyns amt og dets tyske samarbejdspartner KERN fik
tildelt henholdsvis 5,2 millioner euro og 1,7 millioner euro.

Det granseoverskridende samarbejde henover den dansk-tyske lande-
greense havde altsd vist sig at vaere en ganske god forretning for regionen.
Men de fzlles EU programmer viste sig at have en reekke dynamiske impli-
kationer.

For det forste viste samspilsdynamikken mellem de to ledende men umage
parterisamarbejdet sig at veere et tve-agget svaerd. P4 den ene side lykkedes
det gang pa gang at fi en serdeles favorabel dansk tildeling af INTERREG-
midler til lige netop det samarbejde, hvor delstaten var involveret. Den tyske
tunge pa vagtskilen viste sig ogsi at vaere betydningsfuld, da samarbejdets
finansielle administration ex-post skulle godkendes at den danske stat.De
samlede EU-midler blev overfort direkte til en bankkonto i Senderjyllands
amt.Det havde medfort en kraftig kritik fra den danske rigsrevision, fordi det
er medlemsstaterne, der haefter over for Kommissionen.P3 den anden side
forsteerkede samarbejdet det pres, hvormed de tyske samarbejdspartnere
fremsatte onsket om regionsdannelse og formalisering af det graenseoverskri-
dende samarbejde. Hvad tyske lokale politikere 1 drevis forgaeves havde onsket
gennemfort sammen med Senderjyllands amt, viste sig langt lettere for en
minister fra Kiel. Europaminister Gerd Walther introducerede begrebet
region building™ pa den forste greenselandskonference 1 1995 som optakt til
en formalisering af det graenseoverskridende samarbejde. Denne formalise-
ring kunne sd ogsa passende bane vejen for delegation af opgaven til de tyske
lokale parter,sd Europaministeren kunne koncentrere sig om den storre terri-
toriale politik omkring Ostersoeni et tet samspil med Forbundsregeringen.

For det andet blev det graenseoverskridende samarbejde i hoj grad formet
af de grundleggende principper for EU strukturfondsmidler som f.eks. pro-
grammering, partnerskab og additionalitet, altsi en form for induceret
dynamik.Visionerne for det greenseoverskridende samarbejde blev under-
lagt de programperioder, der gjorde sig geldende for INTERREG, og til-
passet de indsatsomrdder, som var tilskudsberettigede. Det betod, at der
aldrig rigtig blev igangsat en aben strategisk diskussion blandt de danske og
tyske partnere om, hvilke scenarier for fremtidigt samarbejde de kunne fore-
stille sig, og hvilket scenario de foretrak. I stedet blev samarbejdet udviklet
og formet af skridtvise 2endringer og justeringer, hvor EU-tilskuddet til
grenseoverskridende projekter kom til at vaegte forholdsvis hojt. Selv for-
maliseringen af det greenseoverskridende samarbejde blev indpasset som et

udviklingsprojekt under INTERREG programmet, siledes at der kunne
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gives EU-midler til etablering af et greenseoverskridende rad med tilhoren-
de sekretariat.

For det tredje blev de tyske og danske samarbejdspartere aktive medspille-
re 1 de politiske processer, der konstituerer fordelingen af opgaver og kom-
petencer mellem forskellige styringsniveauer. Eftersom administrationen af
de felles EU-projekter fandt sted 1 et juridisk spaendingstelt, fandt der ligele-
des en raekke tilpasninger sted, der udfordrede den traditionelle legalitet og
legitimitet i den offentlige administration.Vi kan altsd tale om induceret
dynamik 1 forhold til konstituering af opgavefordeling mellem eksisterende
styringsniveauer og etablering af nye institutioner. P4 europzisk plan har der
i Europarddet vaeret en rakke bestrabelser pa at skabe et juridisk grundlag
for greenseoverskridende samarbejde 1 form af rammekonventionen af 1980
og tilleegskonventionen af 1995. P4 tysk side er den tyske forfatning (Artikel
24 — 1a) blevet @ndret i forbindelse med vedtagelsen af Maastricht traktaten
og dbner derved mulighed for, at de tyske delstater kan overgive suveranitet
i neermere bestemt omfang til greenseoverskridende institutioner. Der har
dog ikke vaeret interesse fra Schleswig-Holsteins side til at gore brug at den-
ne mulighed. Pd dansk side blev der i forbindelse med balladen i det danske
grenseland 1 1997 praeciseret, at det grenseoverskridende samarbejde sag-
tens kan finde sted inden for rammerne af den kommunale styrelseslov, sa
lenge det ikke vedrerer udenrigspolitiske formal. I forbindelse med etable-
ring af det greenseoverskridende rad og al den ballade, det udleste, var det da
ogsd magtpaliggende for parterne at understrege, at beslutninger kun kunne
traeftes 1 enighed, at der var ligeberettigelse og respekt for hver sides kulturel-
le egenart og selvsteendighed, og at den nationale lovgivning pad hver side
skulle respekteres. Det sidste var ikke mindst vigtigt, da administrationen af
EU-projekterne gav anledning til en vis nevenyttig bejning af nationale
regler. Eksempelvis afviste den danske del af INTERR EG sekretariatet 1
perioder at opfylde kravet om offentlighed i forvaltningen under henvisning

til samarbejdets internationale karakter (Jorgensen, 1999: 68-69).

UDFORDRINGER I GRENSEOVERSKRIDENDE
SAMARBE]JDE

Det har altsa vist sig, at det greenseoverskridende samarbejde i Region Sen-
derjylland/Schleswig er en integreret del af det europziske faellesskab og de
politiske og skonomiske tiltag, der sigter pa at sikre fred og sikkerhed i Euro-
pa (Jorgensen, 1999 & 2001a). Det er tiltag, der opfatter graenser som histori-
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ens ar efter tidligere tiders konflikter og krige, og hvor granseoverskridende
samarbejde har som mal bide at bygge bro over tidligere konflikter og at fjer-
ne grensebarrierer for den frie bevaegelighed af folk, varer, tjenester og kapi-
tal (Foucher, 1998). Derved bliver graenseoverskridende samarbejde en form
for mikro-integration, der skal forsege at lose dagligdagens problemer for
befolkningen i grenselandet. Men netop fordi der er dbenbare greenser for en
pragmatisk losning pa disse problemer, afslores mangler 1 de nationale politi-
ske og administrative strukturer, og der udleses et pres for makro-integration.
I den forstand er greenseoverskridende samarbejde en del af den samspilsdy-
namik, der ogsi gor sig geldende inden for andre EU politik felter.

Det dansk-tyske samarbejde vidner i hoj grad om forskelle 1 opfattelsen af
det europxiske projekt. Mens engagementet pa dansk side har hvilet pa
konkrete samarbejdsprojekter, hvortil man kunne hente pene summer af
EU-stotte hjem til regionen, har der fra tysk side veret en opmarksomhed
over for det mellemfolkelige projekt om fred og sikkerhed 1 Europa og et
forpligtende engagement overfor vores naboer omkring Ostersgen. Det
skyldes dels forskelle i udsyn hos en delstatsregering i Kiel med en lang rack-
ke internationale samarbejdsprojekter, hvoraf samarbejdet over den danske
lande graense blot deekker en lille del af dets territorium, og en dansk amts-
kommune, der nok har internationalt udsyn, men primeert skal lose en rak-
ke konkrete hverdagsopgaver tet pd borgerne 1 grenselandet.

Grensen mellem indenrigs- og udenrigspolitik har ogsa rykket sig geval-
digt, siden graensen blev draget i 1920. Dengang skulle regulering af falles
vandleb indskrives 1 traktaten af 1922 og underlegges en international
kommission. Siden skulle det vise sig, at den ikke kunne udvides til ogsa at
gxlde forureningsbekampelse 1 Flensborg Fjord. Med dansk indtreden i
Det Europxiske Fellesskab 1 1973 blev betingelserne for det dansk-tyske
graenseoverskridende samarbejde afgerende a@ndret, idet det blev en del af
integrationspolitikken og det mere eller mindre eksplicitte regelsaet, der
skulle understotte denne.

Med etablering af greenseoverskridende samarbejde s@ttes opgaveforde-
ling mellem styringsniveauer i relief, idet det ikke er et spergsmal om opga-
vefordeling mellem niveauer, men mere om sammen at diskutere og udfore
opgaverne. Etablering af greenseoverskridende strukturer kan nemlig ikke
ske losrevet fra nationalstaten og dens institutioner, men mi nedvendigvis
ske 1 et gensidigt konstituerende forhold, hvor de forskellige niveauer fra EU,
stat og de lokale niveauer sidder med ved bordet og hver iser forpligter sig til
at skabe opbakning for fxlles afgorelser. Mens en del EU litteratur fokuserer
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pa det interne samspil mellem flere niveauer (multi-level governance), vid-
ner det dansk-tyske samarbejde om, at det i lige sd hoj grad er et sporgsmal
om skabelsen af et demokratisk offentligt rum, hvor visionerne og malset-
ningerne for de felles projekter debatteres sa tet pa borgerne som muligt. I
den forstand er det mere formalstjenligt at tale om et nyt agora, et bytorv for
direkte og offentlig udveksling af synspunkter pa tvers af regeringsniveauer
og nationale granser, og et forum der anerkender, at folk finder identitet,
faellesskab og borgerskab ilokale og regionale territoriale enheder.

Det store sporgsmal er, om dette nye rum for meningsudveksling ogsa vil
overleve 1 en fremtid, hvor der sandsynligvis ikke kommer sarlige midler fra
EU. Den politiske interesseorganisation AEBR anbefaler sine medlemmer
gradvist at nedtrappe andelen af EU-midler til fordel for en storre og storre
egenfinansiering. Om det si skal ske gennem en oremarket skatteopkrav-
ning per borger bestemt for grenseoverskridende samarbejde, som det
praktiseres 1 andre grenseoverskridende samarbejder 1 Europa (se f.eks.
EUREGIO, Jorgensen 1999: 1973) og for den sags skyld i tidligere tiders
skatteopkravning i Danmark, eller pd anden vis, stir hen i det uvisse. Det er
altsd grundleggende et sporgsmal om, at det nye politiske rum far tildelt
eller tilkeemper sig indflydelse og autoritet i forhold til felles opgavevareta-
gelse pa tvaers af greensen. En konsolidering af et nyt politisk rum forudset-
ter nye former for dynamik: Delegering af administrativt ansvar (og dertil-
herende ressourcer), etablering af en graenseoverskridende institution og i
yderste konsekvens direkte demokratiske valg af repraesentanter.

Balladen 1 det danske granseland 1 1997 forpligtede den tyske part til at
blive siddende for bordenden nok en stund. Men i forbindelse med det nye
INTERREG III for perioden 2000-2006 decentraliseres administrationen
af INTERREG til de lokale parter pid den tyske side (Verein Region
Schleswig bestiende af de tre tyske parter samt Industrie- und Handelskam-
mer Schleswig), siledes at Schleswig-Holstein kan delegere ansvar til under-
liggende myndigheder og begranse sit engagement til at fore kontrol, gan-
ske som delstaten gor i andre graenseoverskridende samarbejder i regionen,
f.eks. samarbejdet Storstroms amt/Kreis Ostholstein og Fyns amt/KERN.
Som kompensation for det direkte samarbejde med delstaten er der blevet
underskrevet en partnerskabsaftale mellem Schleswig-Holstein og Sender-
jyllands amt (15.6.2001) for at fastholde kontakten inden for en reekke
omrader af felles interesse.

Denne partnerskabsaftale kan dog ikke maile sig med det engagement, som

Schleswig-Holstein har udevet lengere ostover. Her deltager man i et lang-
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sigtet strategisk samarbejde 1 en region, der spaender fra det sydlige Sverige,
videre over @stdanmark og Schleswig-Holstein til Hamborg. Det sikaldte
STRING-samarbejde drejer sig om at bygge broer, bide den helt konkrete
,missing link* mellem Sverige-Danmark-Tyskland og de politisk-admini-
strative netvark, der skal positionere den sydvestlige del af Osterseen som en
attraktiv politisk og skonomisk akter 1 en mere og mere global verden (Jor-
gensen, 2001b). Hvilken betydning, det har for Region Senderjyl-
land/Schleswig og denne regions synlighed 1 den nordlige del af Europa, stir
iben.Men allerede nu taler jyske politikere om Ostdanmark, der fir alle mid-
ler til greenseoverskridende broer og samarbejder, mensVestdanmark bliver
mere og mere marginaliseret. Graenseoverskridende samarbejde skaber nem-
lig nye grenser, og den dag kommer maske, hvor der er behov for at fremme
granseoverskridende samarbejde mellem Ostdanmark ogVestdanmark.
Afslutningsvis er det vaerd at minde om, at perspektiverne for det graeense-
overskridende samarbejde er snevert forbundet med hele det europaiske
projekt. Det er forst og fremmest et politisk projekt. Det har Senderjyllands
amt erfaret pa egen krop i det danske graenseland, som det fremgr af neden-
stiende udtalelse fra det daveerende amtsridsmedlem og nuverende amts-
borgmester Carl Holst (V) til Jyllands-Posten den 6. februar 2000:

Kun fantasien satter greenser for et dansk-tysk samarbejde i fremtiden.
Og hvis vi gennem eksemplets magt, som med kreftbehandlingen, viser
befolkningen, at det giver fordele 1 hverdagen, kan vi sagtens sikre udvi-
delsesmulighederne.Vi skal bare vaere ydmyge over for, at der er en histo-
risk arv ... Det handler i virkeligheden om, at samarbejdet 1 sig selv kan
vare fredsskaber. Jo mere vi kommer hinanden ved, jo mere kommer vi
ogsd under huden p3 hinanden.

NOTER

1 Sonderjylland og Slesvig var i middelalderen og senere konkurrerende betegnelser

for hele provinsen mellem Kongeden og Ejderen (Ostergaard, 1996: 80).
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KAPITEL 6

FEARQOERNE — EN NY MIKROSTAT?

AF LISE LYCK

INDLEDNING

Antallet af stater er stigende. Lige efter Forste Verdenskrig var der st stater.
6 var mikrostater (pa dette tidspunkt defineret som stater med mindre end
en million indbyggere). De var alle beliggende i Europa (Andorra, Liech-
tenstein, Luxembourg, Monaco, San Marino, Vatikanstaten). I 1944 kom
Island til som mikrostat, hvorefter antallet af mikrostater var uendret 1 en
arreekke. I dag er antallet af stater taet pd 200, og ca. en fjerdedel er mikro-
stater (nu defineret af FN som stater med mindre end 12 million indbyg-
gere). Den mindste stat har under 10.000 indbyggere. Tilgangen 1 antallet af
ny stater har iser fundet sted 1 forbindelse med aftkoloniseringen og senere i
forbindelse med de tidligere koloniers onske om @ndrede og flere statsind-
delinger end koloniinddelingen, og senest i forbindelse Osteuropas udvik-
ling og Sovjetunionens oplesning. Ny stater anerkendes normalt af FN,
medmindre der er tale om secession, dvs. udskillelse fra en eksisterende stat
mod dennes vilje.

Feroerne deekker 1399 km® med 47.300 indbyggere pa 18 oer i Nordat-
lanten. Feroerne har haft hjemmestyre siden 1948. Mange ansvarsomrader
er overfort til hjemmestyret, men hjemmestyret er ikke etableret ved en
international traktat eller ved indfejelse 1 Grundloven. Hjemmestyret er
derfor ikke er en autonomimodel, hvilket indebzrer en uklarhed om Hjem-
mestyrets reversibilitet eller irreversibilitet. Med andre ord, en uklarhed om
den danske stat ensidigt kan beslutte at bringe Hjemmestyret til ophor.
Dansk forfatningsret peger mod reversibilitet, international folkeret mod
irreversibilitet.

Vil Faeroerne fortsette som en del af Danmark, eller vil Fergerne blive en
ny mikrostat? Dette sporgsmadl analyseres i det folgende ud fra en territorial-

dynamisk tilgang.
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TERRA, TERRITORIUM OG TERRITORIAL DYNAMIK

Terra er latin og betyder jord som materiale, det der er i jorden, jordoverfla-
den, men ogsa det, der kommer af jorden.Terra inkluderer i romerretten flo-
ra (terra filius) og fauna og folk bortset fra romerske borgere, som har ejen-
domsret til terra. Territorium betyder distrikt og landomrade, men fra Seneca
ogsa den med bygninger opfyldte jordflade, dvs. territorium inkluderer tilli-
ge de producerede goder, der forefindes pa terra.

Terra og territorium kunne vindes eller tabes i krig og var et formuegode,
der kunne sceelges, anvendes som geeldsfrigorelsesmiddel, gives som gave og arves i hen-
hold til lovgivningen. Herudover kunne formuegodet ogsa anvendes til lobende indtje-
ning. Den territoriale dynamik kom dermed fra et ikke retsreguleret omride
(krig) og fra et retsreguleret omride styret af ejendoms- og formueret.

Terrakonceptet var udviklet i modsetning til hav (mare). Dette @ndredes
efterhinden, som handel fik oget betydning. Forst gav det sig udslag i ,,mare
nostrum** (vores hav) tankegangen, det hav, som en stat kontrollerer. Senere
med indferelsen af 3 miles kystzonerne, og senest i 1970’erne i forbindelse
med fastleggelsen af havrettighederne over hele Jorden med fiskerizoner og
okonomiske zoner. De internationale farvande uden statslig ejendomsret er
sdledes blevet steerkt reduceret og findes 1 dag overvejende pa den sydlige
halvkugle. Terrabegrebet og territorial dynamik inkluderer i dag ejendoms-
ret til jorden, hvad enten det drejer sig om jord eller hav. Ogsa luftrummet er
blevet inkluderet.

I sidste halvdel af 1700-tallet zendres terrakonceptet, idet personer/folk
udgdr af begrebet. Nyt skonomisk rum skabes med industrialiseringen, der
muliggoeres af det ny syn pa terra, som findes i enclosure-bevagelsen 1 Stor-
britannien, hvor inddragelsen af overdrev og frit husdyrhold i skovene krae-
ver og lovliggor en vandring fra land til by. Denne mobilitet losriver folk fra
terra og igangsatter en vandring for at overleve og retfzerdigger bl.a. en sub-
sistenslon som aflenning i industrien og skaber en arbejderklasse. Udvik-
lingen understottes af Oplysningstidens menneskesyn, der adskiller menne-
sker fra terrakonceptet.

Disse @endringer forandrer ogsd produktionsfaktorbegrebet fra alene at
omfatte terra til ogsd at omfatte kapital (producerede produktionsmidler) og
arbejdskraft. Mobiliteten betyder ogsi en forskydning i ekonomisk teori
med flytning af veegten 1 skonomien fra beholdning (stock) til stremme
(flows). Magten forbliver 1 betydeligt omfang knyttet til ejendomsretten.
Disse forhold afspejler sig bl. a.1 styreform med tokammersystemer, som det

kendes fra mange stater.
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Det afgorende brud med den grundleggende terraopfattelse sker ved
Den Franske R evolution, hvor enkeltindividernes ret, losrevet fra den over-
ordnede ejendomsret til terra, formuleres som en ret til frihed, lighed og
broderskab,i relation til terra forstiet som fodested (natio). Det indebeerer, at
statens suveranitet ikke bestemmes af én enehersker, men i et kollektivt
bestemt styresystem, en eller anden form for demokrati (folkestyre).

Den territoriale dynamik i dette ny system kan stadig vere ureguleret
(krig), men ogsa reguleret i forhold til rationaler (rum) som ekonomi, kultur
og formelle styringsrationaler med tilherende administrative systemer, der
indbyrdes kan udvikle sig forskelligt, komme ud af balance og udvikle sig til
konflikt.

Ved krig skabes typisk modsetningsforhold, der spiller en rolle igennem
et langt tidsforleb, en ensidig langvarig dynamik. Kulturkonflikter med
manglende respekt af individernes identitet begrundet i de franske friheds-
rettigheder og religion skaber ogsd en langvarig ensidig dynamik. Dynamik
irelation til andre rationaler, f.eks. skonomiske, er som regel flerdimensio-
nale, hvilket muliggor tilpasning og integration.

De enkelte stater er igennem historien alle pavirket generelt af den gen-
nemgdiende terraudvikling, men ogsa specifikt af de territoriale dynamik-
ker. Over tiden akkumuleres disse udviklinger, og udger en reaktionsflade i

relation til ny territoriale dynamikker.

FAEAROERNE — TERRA OG HISTORIE

Latinske kilder og islandske sagaer (iseer Faeringesagaen) beretter om enkelte
keltiske munke pd Faroerne for 870, da vikinger fra Norge 1 storre tal
begynder at bosatte sig. Tiden fra 870-930 regnes normalt for bosaetnings-
perioden. Historien indebzarer, at feringerne, som ogsa har eget sprog og
kultur, betragtes som et oprindeligt folk, om end med en relativ kort histo-
rie. Feringerne har dermed rettigheder til terra som oprindelige folk 1
international ret.

I 1035 bliver Feergerne lydland/skatteland til Norge. Det indebaerer status
som norsk len og skattebetaling til den norske konge. Traktaten er ikke
bevaret. I 1262 bliver Island skatteland. Denne traktat er bevaret og har spil-
let en betydelig rolle for Islands opnielse af suverenitet. Traktaten for
Faroerne menes at vaere af samme karakter som traktaten for Island. Da
den norske kongezt udder med dronning Margrethe den Forstes son, arves

Fereerne i 1380 sammen med Norge. Det dansk-norske rige fortsatter
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frem til Kielerfreden 1 1814 efter Napoleonskrigene. Historien viser tyde-
ligt, at det iser er resultatet af terra ejendomsretten, der giver en situation,
som 1 dag kan forekomme tilfeldig: Shetlandseernes tidlige historie minder
om Fxreernes. Shetlandsoerne overdrages imidlertid til den skotske konge
1 1469 af kong Christian den Forste som medgift for datteren Margrethe,
hvilket forer til en endelig afstaelse 1 1590, hvorved Shetlandseerne forsvin-
der ud af det dansk-norske rige. Estland sxlges 1 1346, dvs. bruges som
gxldsfrigerelsesmiddel osv.

Fareerne er disse mange ar et traditionelt bondesamfund med kongsben-
der og almindelige bonder, med feringebiden som transportmiddel og med
Lagtinget i funktion. Et samfund, hvor den vasentligste forandring havde
varet overgangen til kristendommen.

I slutningen af 1600 tallet betyder opdagelsesrejserne en kraftig pavirk-
ning. Ekspeditioner kommer mod nord for at finde ny seveje rundt om
Jorden. Udviklingen opfattes som en trussel mod det nordiske mare no-
strum (Nordatlanten), og iser interessen fra Storbritannien forer til admi-
nistrativ nyorganisering og ckspeditioner udsendt af den danske konge. I
forbindelse hermed @ndres det administrative rum pa Faereoerne ved, at
administrationen flyttes fra Bergen til Sjeellands Stift 1 1709. Ogsa det oko-
nomiske riderum pavirkes kraftigt, idet den danske stat indferer monopol-
handel, men der finder ikke nogen omskiftning sted af jorden og ingen
industrialisering. Dette er med til at gore det kulturelle rum staerkt og kon-
servativt.

Opdagelsestiden medferer ogsi interesse for Gronland bide med hensyn
til soveje og dromme om mineralske rigdomme. Men da nordboerne her er
forsvundne, og indferelsen af kristendommen med Hans Egedes ankomst til
Gronland i 1721 tillegges afgorende vagt, bliver Gronland en koloni, en sta-
tus, der varer til Grundloven af 1953. Dette naevnes for at understrege, at ter-
ra historien, der er knyttet til Fereerne og til Gronland, er meget forskellig.
Faroerne har aldrig varet en koloni.

Der har varet forskellige teorier om, hvorfor Feroerne ikke udgik af det
danske rige sammen med Norge ved Kielerfreden i 1814. En teori er, at det
var skabelsen af det administrative rum, der forbandt Fereerne til Sjellands
Stift, der var drsagen. En anden teori er, at forhandlerne ved freden havde
manglende kendskab til nordisk historie og geografi. Denne teori under-
stottes bl.a. af, at Svalbard overhovedet ikke navnes i fredsaftalen.

I 1816 blev Lagtinget nedlagt, og Fereerne gjort til et dansk amt. Der var

ikke pa Feroerne eller blandt feringer 1 Kebenhavn nogen selvstendig
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interesse 1 forfatningsmaessige sporgsmal fra 1830’rne og frem til Grundlo-
vens indforelse, sidan som det var tilfzldet i Island. Andringen i terrabegre-
bet med Den Franske R evolution spillede ingen vasentlig rolle 1 relation til
Faeroerne i nasten 100 dr. Der kom ingen udskiftning af jorden pi Feroer-
ne, sa det er i realiteten det gamle nordiske terra- fordelingssystem, der stadig
fungerer pa Feroerne. Et retssystem, der bygger pa frihed, pa enkeltindivid-
og slegtsrettigheder og pa lighed, og som sikres af Lagtinget, der i princippet
er en forsamling af ligemand. Retssystemet adskiller sig fra det franske ved
ikke at leegge vagt pa broderskab og nation samt ved ikke at bygge pa mag-
tens tredeling.

Det mest betydningsfulde for Fereerne var genskabelse af det gamle oko-
nomiske rum fra for monopolhandelen og af Lagtinget. Begge dele opnae-
des i 1856, da monopolhandelen blev ophavet og Lagtinget genskabt. Selv-
om der var feeringer omkring 1840, der enskede politisk indflydelse, var der 1
1849 ved Grundlovens vedtagelse hverken feeroske tilkendegivelser for eller
imod Grundlovens indferelse. Forst ved julemodet i Kebenhavn i 1888
begyndte nationalisme at spille en rolle. Der blev formuleret et onske om
selvsteendighed af unge feroske studerende 1 Kebenhavn, men uden videre
gennemslagskraft pd Feereerne. Dog blev en udleber, at de forste to politiske
partier, der etableredes pd Feroerne 1 1905, netop var relaterede til sporgs-
milet om selvsteendighed versus samhorighed med Danmark.

Helt frem til Anden Verdenskrig var fokus pa det skonomiske riderum og
bibeholdelse af feerosk kultur. Det skonomiske riderum blev udbygget med
flernfiskeri og handel. Feeringehavn blev anlagt 1 Grenland. Samfundsbeva-
relsen var ikke Fergerne som nation, men Fergerne som kultur med saer-
skilte bygdeinteresser og lokale politiske alliancer til gennemforelse af kon-

krete mal.

ANDEN VERDENSKRIG SOM TERRITORIAL
DYNAMIK PA FEAROGERNE
AndenVerdenskrig afbred forbindelsen til Danmark. Feroerne maitte selv
sta for besejlingen, og ikke alene det, besejlingen skulle ske under ferosk
flag, hvorved flaget kom ud pi verdenshavene. Med besejlingen fulgte pen-
gene, og indkomsterne pa Feroerne steg kraftigt.

Lufthavnen paVagar blev bygget, og Feroerne blev inddraget 1 den nord-

atlantiske luftrute, sa soldater, udstyr og varer kunne transporteres til Storbri-
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tannien fra USA via Gander i Canada, Blue West lufthavnene i Gronland,
Keflavik i Island ogVagar. Engelske tropper blev stationeret pa Feroerne.

Feroerne kom med 1 Sterlingomridet fra 1941-1948. Det betod en
pengepolitisk selvstendighed, der yderligere understottede det skonomiske
rum og indtjeningsmulighederne.

Krigens ophor betod folgelig en indskrenkning af Feroernes skonomi-
ske riderum. Skibene skulle igen sejle under dansk flag, og beslutninger
tages 1 Danmark. Derfor stillede det feroske parti Folkaflokkurin (et hojreo-
rienteret selvsteendighedsparti) forslag om feresk selvsteendighed. De poli-
tiske partier pa Feroerne er,som analyseret af Jogvan Merkere, opdelt bade 1
en hejre-venstre dimension og i en selvstendigheds-Danmarkstilknytnings-
dimension.

Verdenssituationen var vanskelig for denne afstemning. Island var blevet
en republik i 1944, hvor 97 procent havde stemt for selvsteendighed. Dette
viste, at selvstendighed var en mulighed. Men Grenlands position efter kri-
gen gjorde situationen vanskelig. Gronland havde under krigen ogsa varet
afskiret fra Danmark. Ambassader Henrik Kauffmann havde varet 1 USA,
havde haft en selvstendig position og et tet forhold til USA. Efter krigen
onskede USA at kebe Gronland og fortsat have militer i Gronland. Dan-
mark enskede at genoptage suverzniteten over Gronland med de gamle ter-
ra relationer. Der er ingen tvivl om, at den feroske afstemning i 1946 var
uonsket fra dansk side.

Folkaflokkurin havde allerede dagen efter Danmarks besattelse foreslaet,
at Feroerne skulle erklaere sig selvstendig, men der var ikke flertal for dette.
Sambandspartiet (hojre) onskede assimilation med Danmark. Socialdemo-
kraterne onskede selvstyre inden for Rigsfellesskabet.

Ved afstemningen 1 1946 kunne der stemmes for et dansk forslag om
begraenset hjemmestyre og et forslag om secession. Afstemningen viste et
lille flertal for selvstendighed, men ca. en tredjedel af de stemmeberettigede
havde ikke stemt — mange var ude pa verdenshavene og tjene penge. (32,9
pct. for uatheengighed, 31,9 pct. for samhorighed og 32,5 pct. stemte ikke).
Det medforte en dramatisk situation pa Fereerne i slutningen af september
1946. Suverenitet blev proklameret af et lille flertal 1 Lagtinget. Et dansk
krigsskib blev sendt af sted mod Térshavn. Det fzeroske Lagting blev suspen-
deret. En dansk delegation blev sendt til Térshavn for at arrangere nyvalg. 8.
november 1946 blev der atholdt valg. Folkeflokken mistede flertallet. For-

handlinger om hjemmestyre igangsattes.
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Udgangspunktet for den danske hjemmestyremodel er den danske kon-
stitution for Island fra 1871.

Hjemmestyreloven blev vedtaget 23. marts 1948 som et kompromis, gen-
nemfort af socialdemokraterne pd Feroerne, som havde en tet relation til
de danske socialdemokrater. Hjemmestyrevisionen var, at Fergerne skulle
udvikle sig som Danmark — af et socialdemokratisk broderskab med en fel-
les vision og en felles forstaelse af, at det betod ogede statslige indkomst-
overforsler til Fergerne for, at en sidan vision kunne realiseres. Som tiden
gik, falmede visionen. Livet pd Feroerne fortsatte med fokus pa det ekono-
miske rum og den fereske kultur. Hjemmestyreloven er aldrig blevet fejret
pa Feroerne. Den har veret et symbol pa indskraenkede rettigheder i forhold til kri-
gen, men samtidig ogsd en garant for ekonomisk raderum og for social tryghed for de
svage pa grund af indkomstoverforslerne fra den danske stat.

Hjemmestyret blev styrket gennem iser to konkrete begivenheder, nem-
lig sporgsmalet om EF medlemskab 1973 og undergrundsaftalen sommeren
1992, men sterkt svaekket ved bankkrisen, der startede efter sommeren i
1992.

I 1972 bestemte Lagtinget, at Feroerne ikke onskede medlemskab at EE
Dette respekteredes af den danske regering. Medlemsskabet var set som en
okonomisk aftale, hvorfor Fereerne havde ret til at bestemme. Havde det
veret 1 dag, er det min opfattelse, at Feroerne neppe havde haft denne selv-
bestemmelsesmulighed, eftersom EF har udviklet sig til en politisk union,
og Hjemmestyreloven anser udenrigspolitik som et rigsanliggende. Filosofi-
en bag Hjemmestyreloven og EU er 1 ovrigt naesten diametralt modsat.
Hjemmestyreloven vil sikre skonomisk udvikling gennem lokal selvbe-
stemmelse og decentral fastleggelse af skonomiske instrumenter, mens EU
vil sikre skonomisk udvikling gennem felles regler og reguleringer, hvor
stordriftsfordele og konkurrence skaber konkurrencedygtighed.

Hjemmestyreloven har et anneks A og B, og undergrundsrettighederne
star anfort som rettigheder, der kan overfores ved forhandling. Der havde
lzenge varet tale om at indlede forhandlinger fra feeresk side, men Danmark
havde ikke onsket forhandlinger. I 1992 forhandledes med daverende stats-
minister Poul Schliiter, og undergrundsrettichederne blev overdraget til
Faroerne.

Senere i 1992 opstod bankkrisen, som varede 6 ar og afgerende brod med
tilliden til Hjemmestyremodellen. Uden @ndring af teksten 1 Hjemmestyre-
loven @ndredes dens symbolverdi totalt. Den blev et symbol pa den danske

stats intervention 1 det feroske eskonomiske riderum efter forgodtbefinden-
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de og pd en laden hint om social tryghed og pa fratagelse af indflydelse pa

det okonomiske riderum.

BANKKRISEN OG DEN TERRITORIALE DYNAMIK

I 1970’erne blev havrettigheder stadigt mere centrale. Det skyldtes jagten pa
havets ressourcer (olie og fisk). Olie som folge af den forste oliekrise 1 1973.
Fisk pga. de stadigt storre fiskefartojer, der blev bygget med billig kapital til
at fiske 1 internationalt farvand, dvs. 3 semil fra andre staters kyster. Interna-
tionalt farvand reduceredes kraftigt, og havomriderne blev fordelt mellem
staterne. I 1977 indfertes 200 somil graense.

Det teroske okonomiske rum, der primert var fiskeri 1 internationalt
farvand, blev hardt pavirket. Fiskerne mitte fiske i feeresk farvand. Her har
kun den gr3 fisk, sej, fast opholdssted, mens den hvide fisk, torsken, kan
veare der 1 perioder. (Grd fisk far altid lavere pris end hvid fisk, og er derfor
mindre gkonomisk vardifuld). Andringen betod ogsi en fuldstendig
anderledes livsstil pa Feroerne, det sociale rum a@ndredes. Silenge der fi-
skedes 1 internationalt farvand, var mandene lenge vaek hjemmefra. Det
betod, at det 1 hoj grad var kvinderne, der tog sig af dagligdagen og forvalt-
ningen af samfundet.

Andringen betod, at det skonomiske rum skulle omlegges. Mendene
skulle fiske og lande fisken i nybyggede fabrikker, hvor kvinderne skulle
bearbejde fisken. Det offentlige skulle lette omlaegningen gennem en lang
raekke subsidieringer. Der blev bygget fiskefabrikker, investeret i ny fartojer,
1 forsegsfiskeri, i lakseopdrat mv. Der byggedes veje, tunneller og havne, sd
infrastrukturen, som stort set ikke var blevet udviklet siden krigen, kunne
blive tidssvarende.

Leringsomkostningerne blev hoje. Lakseopdrat slog fejl pa grund syg-
dom, der var ingen erfaring med de finanspolitiske konsekvenser af en sa
kraftig infrastruktur satsning, og verst af alt, den hvide fisk, der skulle skafte
indtjeningen, forsvandt stort set fra feeresk farvand.Var det rovfiskeri, var det
de usedvanlige storme, eller en kombination af begge dele? Et faktum er, at
torsken forsvandt bide fra Feroerne og Newfoundland. Da den feroske
okonomi er meget fiskeriathaengig, endte krisen direkte 1 banksystemet. Det
gjorde den ogsd i Newfoundland, men fordi bankerne dér opererer over
hele Canada, blev en bankkrise undgaet.

Pa Feroerne var der to banker, den fereskejede Sjovinnubanken og

Faeroyabanken, ejet af Den Danske Bank. At bankkrisen tog 6 ar at fi en los-
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ning pa kan vere vanskeligt at fatte, for trods alt ville det ikke svare til mere
end to storre danske filialer 1 hovedbankerne. Her ma huskes, at dret var
1992, et krisedr for dansk finansvesen. (Hafnia- Balticaskandalen mv.)
Herudover det problematiske krydsfelt mellem Hjemmestyreloven og
Bankloven. Der skal ikke her gis i detaljer med sagsforlobet, men fokuseres
pa afgerende elementer for de holdninger, sagen har afstedkommet:

Forst var der en stor tillid til, at den danske stat ville fa genetableret et sta-
bilt finansielt system, og til at sveer ned ville blive athjulpet. Men de danske
pengepolitiske myndigheders hindtering at sagen, iser Finanstilsynet, og
skabelsen af Finansieringsfonden af 1992 uden fondsanmeldelse og med en
ret enevaldig bestyrelsesformand etc., fik snart tilliden til at forsvinde og
erstattet af mistro til den danske stats intervention. Den ekonomiske krise
blev til en politisk krise.

Under krisen faldt det feeroske BNP med en tredjedel, arbejdslesheden
steg fra o til 20 procent, en tiendedel af befolkningen matte forlade Feroer-
ne — gi fra hus og hjem 1 bogstavelig forstand — mange med en kempegeld i
fast ejendom som folge af, at ejendomspriserne blev halveret.

Dernast var der sagen om dommerundersogelsen. Flere og flere undrede
sig over, hvad der kom frem 1 presse og medier, og det forte til noget s sjeel-
dent i det feroske Lagting, som en enstemmig anmodning til den danske stat
om en dommerundersogelse. Den danske regering modsatte sig dette og fik
stotte af Det Konservative Folkeparti. I stedet blev vedtaget en sarlov (Lov af
8.juni 1995). Efter 14 ar fremkom i januar 1998 advokat Grenborgs s-binds
vaerk om Ferebanksagen. I alt 792 sider plus bilag. Aldrig tidligere er der
skrevet si meget, der relaterer sig til Feregerne. Gronborgrapporten loste
ikke knuden. Det var umuligt med kommissoriets indhold. Men det var en
udmearket systemanalyse, der atdekkede systemfejl. Men hvad sa? Der blev
efter yderligere treenering lagt sag an mod Den Danske Bank, og en afslut-
ning kunne have lange udsigter. Men en tilfeeldighed skabte ny dynamik.
Der skulle vere folketingsvalg i Danmark 1 1998, og tilfeldet ville, at det
feroske socialdemokratiske medlem blev tungen pa vagtskilen for rege-
ringens fortsettelse. Juni 1998 kom der en politisk ,,losning*. Fereerne fik
1,5 mia. kr og fik mulighed for en mere selvsteendig politik, og noget senere
blev sagen mod Den Danske Bank opgivet.

Den feroske forstielse af forlobet kan 1 korthed sammentattes som folger:
Behov for udskiftning af egne politikere, Hjemmestyreloven sikrer ikke det
okonomiske riderum, den danske stat giver ikke social tryghed, det er real

magtpolitik, der er atgorende for udviklingen.
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Krisen, der startede som en @ndring af terra (fiskeressourcerne), endte

som en territorial dynamik for politiske @ndringer.

RUM OG RUMLIGE DYNAMIKKER

Fereerne er et spendende samfund, fordi det kulturelle og sociale rum er
steerkt og dybt forankret og ogsa dominerende for ckonomien. Et samfund,
hvor suveranitet forst for alvor er begyndt at spille en rolle fra Anden
Verdenskrig.

Feroernes oprindelige vikingebefolkning besad en overlegen teknologi
til havs med de veldesignede og utroligt sedygtige vikingeskibe. Det indebar,
at vikingerne kunne komme hurtigt, sikkert og langt omkring. Fereerne
havde en 1 moderne terminologi nermest trafikcenterfunktion, en ,,hub*
funktion, mellem Grenland, Island, Irland, Skotland og Norge. Feregbaden,
vikingeskibets nutidige barer af teknologien, har stadig en funktion i det
feroske samfund bade som transportmiddel og som identitetsbzrer.Vikinge-
kulturen var praget af veerdier om individets kamp med naturen, om det fri
menneske, hvor det kollektive var de rammer, som fri mend satte pa tinge for
den enkeltes riderum. Samtidig var det et samfund, hvor slegten var det
afgorende vaerdimal. Et samfund domineret af et stabilt kulturelt rum. Kultu-
ren inkluderede en retstilstand praget af ,,nodvendig gengaeldelse®. Kristen-
dommens budskab om forsoning og tilgivelse var derfor pa en gang en pro-
vokation og et fremmedelement, der kaldte pd modstand mod at forlade det
gamle verdimal samtidig med, at det var en tillokkende losning for ny
muligheder for konfliktlesning. Med andre ord indebar kristendommen en
kraftig endring af det kulturelle rum. Men samtidig beted kulturdynamik-
ken ogsd, at magten til at tildele tilgivelsen rykkede sydpa til paven. Denne
kulturelle sociale forandringsproces gjorde sig geeldende i hele Norden og
indebar en magtforskydning vaek fra Nordatlanten til paven og Kirken.

Inden for en kortere periode mistede Faroerne ogsi meget af sin centra-
le handelsmassige position. Norge fik en stadig svagere position og kom
under Danmark ligesom Island, forbindelsen til Grenland opherte, Wil-
helm Erobreren kom til England osv. Handelen fulgte magten sydpd. For
Faeroerne betod det udviklingen af et mere indadvendt kristent bondesam-
fund, men med bevarelsen af de gamle historier i sagaer og ikke mindst i
folkeviser og kaededans, som den dag i dag er levende dele af ferosk kultur.
Ogsi relationen til naturen er forblevet en central del af feeresk kultur. Det

ses tydeligt i feresk kunst, hvor naturen altid er tet pd og spiller en rolle,
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hvad enten det er i malerier eller 1 personer som Barbara eller William Hei-
nesens skacbner.

Det sociale og kulturelle rum indebar forskelligartede identiteter pd de
enkelte oer, men set sydfra var Fereerne nu blevet periferi og med et ret
ensartet kulturelt og socialt rum og med en forvaltning og administration
0gsa bestemt sydfra.

Monopolhandelens indferelse beted yderligere mindre magt over det
okonomiske rum og centrering om traditionelt landbrug. Ophzvelsen af
monopolhandelen betod derfor en veldig okonomisk frigerelse, hvor eko-
nomi, ekonomisk udvikling og vakst bide blev et veerdimal og en integreret del
af feerosk identitet. Det okonomiske rum spillede yderligere tilbage pa det kul-
turelle rum og skabte behov for, at feresk ogsa blev et skriftsprog og et for-
valtnings- og administrativt sprog. Det resulterede 1 det store ordbogsprojekt
og 1,at undervisning og forvaltning i dag foregir pa ferosk og overvejende
udfores af feringer.

Det politiske rum blev forst rigtigt vigtigt for de fleste under Anden Ver-
denskrig, hvor der for forste gang kom udenlandsk militaer til Feroerne, og
hvor det demonstreredes, at Ferserne kunne realisere en okonomisk
opblomstring ikke blot via fiskeressourcer, men som transporterer og hand-
lende ved selvsteendig beherskelse af det skonomiske rum med en politisk
dimension. Med andre ord med styrke 1 det kulturelle, sociale og skonomi-
ske rum, enskedes ogsi et selvstaendigt politisk riderum, jf. afstemningen om
suveranitet.

Ud over den politiske umulighed 1 at blive selvsteendig pa dette tidspunkt,
hvor USA tilbed at kebe Gronland, rejste udviklingen ogsd en anden pro-
blemstilling: Gavnedes det sociale, kulturelle og okonomiske rum mest ved
eget hardt arbejde, eller ville en model med en lobende indkomstoverforsel
fra den danske stat vaere at foretrakke? Med overforslen fulgte ogsd ideen om
,velferdsstaten®, der i kampen mod naturen kunne bidrage til at realisere en
god ekonomi, ogsa selvom de fri markedskraefter viste sig fra en ugunstig
side. For socialdemokraterne pd Feroerne var Hjemmestyreloven en lov, der
indebar gkonomisk selvbestemmelse, men ogsd ekonomisk sikkerhed.

Trods Hjemmestyrelovens manglende popularitet, er det dog usandsyn-
ligt, at der uden andre begivenheder skulle vaere kommet en bred politisk
modstand mod loven. Det udbredte onske om fzeresk selvstendighed skyl-
des , tillidsbruddet® i forbindelse med bankkrisen.
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VIL FERGERNE BLIVE EN NY MIKROSTAT?

Hvordan det vil gd med Feroerne er vanskeligt at vurdere. Udover tilfeldig-
heder er der en rekke pejlemerker, der kan indgd 1 en vurdering:

Efter krisen er torsken kommet tilbage, og fangstmaengderne vokset. BNP
er steget, mange fraflyttede er flyttet tilbage, der er ingen ledighed. De, der
mitte flytte har ikke glemt, at de var tvunget til det. Mange olierelaterede
aktiviteter er kommet i gang, og der var olie ved den tredje boring. Den
feeroske okonomi er stadig ikke diversificeret, men det skonomiske rade-
rum har fiet ny styrke og en storre soliditet.

Globaliseringsregimets karakteristika: Simultanitet, mobilitet, pluralistisk
agentadfeerd og omgdelse /fastscettelse af egne regler oger Fersernes muligheder
for en succestuld ekonomisk udvikling. Fergerne har en meget mobil
arbejdsstyrke med megen human kapital, som samtidig er bundet til ferosk
kultur. En feresk stat vil have mulighed for hurtige beslutninger og for at
fastsette egne regler, faktorer, der er afgorende for konkurrenceevne under
globalisering.

Landsstyret gir ind for selvsteendighed og har pa eget initiativ fiet nedsat
indkomstoverforslen fra den danske stat til Feroerne fra 1 mia. kr. til 6oo
mio. kr. og har planer om fuld afvikling. De fleste i den fzroske elite, herun-
der mange selvstendige, gir ind for selvstendighed. Nasten alle unge
feringer gir ind for selvstendighed. Born og unge, der igennem 6 ar dagligt
har hert om og si at sige er vokset op med bankkrisen, har fiet holdninger
og et vaerdiset, som nappe @ndrer sig meget. Der er igangsat en territorial
dynamik, som det er vanskeligt at stoppe, iser med et stigende skonomisk
rdderum. Selvom mange feringer har familie i Danmark, er det sjeldent at
here argumenter for et fortsat tilhersforhold, der ikke alene er ekonomisk
begrundet ved indkomstoverforslen fra den danske stat til Feroerne. Social-
demokraterne gir ind for en revision af Hjemmestyreloven, hvor hjemme-
styre erstattes af selvstyre. Dette er ikke praecist defineret, men indeberer
storre kompetencer pd det finansielle og udenrigspolitiske omride. Iser
ufaglerte mener stadig, at den danske stat garanterer en social tryghed.
Enkelte frygter for retssikkerheden, hvis Ferperne bliver en stat.

Det teroske Landsstyre er kommet med udspil til den danske regering
med en 15 drs overgangsperiode (inspiration fra Islands forfatningsudvik-
ling). De fleste folketingspolitikere afviser modellen som urealistisk. Det
feeroske Landsstyre mener ikke, at den danske stat forer realitetsforhandlin-
ger. Det feroske Landsstyre er mere udadvendt end noget tidligere ferosk
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Landsstyre med henvendelser til FN, kontakt med udenlandske ambassader,
og udenlandske eksperter har udarbejdet analyser.

Den danske regerings strategi synes at vere en trenering: Gir tiden, glem-
mes sagen, og nir ekonomien pa Feroerne er god forventes konstitutionelle
sporgsmil traditionelt at spille en mindre rolle. Forhandlingslesninger med
feringerne giver ingen stemmer 1 Danmark.

Verdenssituationen med USA som eneste hegemon og de venlige relatio-
ner mellem USA og Rusland ma forventes at indebzre, at en evt. feresk
selvstendighed ikke vil stode pa afgorende udenlandsk modstand.

De politiske partier pa Feroerne, bortset fra Sambandspartiet, prioriterer
selvstendighed, men ikke lige hojt. Hvis det siddende feroske Landsstyre
styrkes, er fremtiden som mikrostat méiske ikke fjern. Mister det siddende
Landsstyre derimod styrke, er det mest sandsynligt, at der vil blive arbejdet
pa justering af Hjemmestyreloven. I en sidan situation kan ensket om selv-
stendighed til stadighed vere en underliggende trend. En slags Quebec-
agtig politisk langtidsudvikling.

KONKLUSION

Det oprindelige kulturelle rum har vaeret steerkt og stabilt med kristendom-
mens indforelse som den storste @ndring, og faeringerne har bevaret magten
over dette rum, der er og har veret meget robust over for pavirkning udefra,
hvilket bl.a. giver sig udslag i en kultur naesten uden amerikansk indflydelse.

Det feroske okonomiske riderum var sterkt indskraenket under mono-
polhandelen. Siden har det varieret noget, men med en relativ sterk stabil
langtidstrend. Raderummet har aldrig veret storre end fra 1941 til 1948,
hvor Faereerne var en del af Sterlingomridet. Selvom Fereernes okonomi
er lidt af en elevatorokonomi — hejt oppe, nir der er rigeligt med fisk, og
nede ndr fisken er vack — har krisen aldrig vaeret s kraftig som under den 6-
arige bankkrise fra 1992-1998, hvor BNP faldt med ca. en tredjedel, ledighe-
den voksede fra o til 20 procent, og en tiendedel af befolkningen var nedt til
at forlade Faroerne — en krise af dimension som i de Osteuropaiske tran-
sitionsokonomier.

Krigen var en kraftig territorial dynamik for Fereerne. Den viste, at det
var muligt at fungere uden forbindelse med Danmark. Den territoriale
dynamik, som fordelingen af havrettighederne har fort med sig, @ndrede
livsformen pa Feroerne. Omstillingen og den efterfelgende krise, der forte

til sporgsmalstegn ved fortsat Hjemmestyre og satte magtrelationerne 1
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fokus er stadig under udvikling. Hjemmestyreloven har aldrig veret elsket
pa Feroerne, men den har haft en slags repressiv symbolvardi som et symbol
pa indskreenkede rettigheder i forhold til krigen, men samtidig ogsd en garant for oko-
nomisk raderum og for social tryghed for de svage pa grund af indkomstoverforslerne
fra den danske stat.

Det er troligt, at Feroernes selvstendighed vil vere til diskussion 1 mange
ar. Far det siddende Landsstyre bekraftet eller foreget sit mandat, forekom-
mer det sandsynligt, at den igangsatte territoriale dynamik vil fore til, at
Feroerne bevaeger sig mod at blive en ny mikrostat. Svaekkes mandatet
og/eller kommer socialdemokraterne til at fa plads i Landsstyret forekom-
mer en mindre justering af Hjemmestyreloven mere sandsynlig, men for-

mentlig vil der hele tiden ligge en selvstendighedstrend 1 politikken.
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DEL II
DET OFFENTLIGES
TERRITORIER OMFORMES

Anden del bringer en rekke kapitler,som satter ckonomiske og administra-
tive rum i centrum og konkretiserer, hvordan den mide det oftentliges for-
skellige territoriale opdelinger og funktionsmider omformes. Der indledes
med et kapitel af Frank Rasmussen og Peder Andersen om okonomiske rum og
deres globalisering. Det er en historie om markeder, der ikke mindst efter
AndenVerdenskrig gives frit af politikerne gennem flere forhandlingsrun-
der. Det er historien om globalisering som en induceret skonomisk egen-
dynamik, der udvisker greenser mellem nationale territorier, sa nationale
okonomiske rum bliver til et globalt skonomisk rum. P den ene side er
globaliseringen drevet af politiske beslutninger og teknologiske fremskridt,
pé den anden side pavirker den mulighederne for at lave selvstaendige natio-
nale politikker. Det skonomiske rums forhold til andre rum bliver dermed
mere markant og konsekvenserne herat mere omdiskuteret. Det gelder
f.eks. amerikanisering, som udtryk for at et kulturelt rum heagter sig pa den
okonomiske globalisering, og det gzlder sporgsmal vedr. udviklingen af og
mellem rige og fattige lande. Den okonomiske globalisering gar hind 1 hand
med og skaber et behov for udviklingen af overnationale politiske rum og
institutioner, der kan matche udviklingen, sisom IME WTO, ILO, men ogsa
ATTAC og den type institutioner, som forste del drejede sig om.
Efterfolgende bevager vi os over i raekken af kapitler om administrative
rum. Hvad sker der egentlig med statens klassiske opgaver som folge af den
udvikling, vi her interesserer os for? Enhver stat fodes med to apparater: Et
militer og en administration, som kan inddrive de nedvendige skatter. I
nyere tid tager staten sig tillige typisk af infrastruktur og kommunikation,
dvs. veje, jernbaner, havne, fyrtarne, redningsvasen, lufthavne, tele, post,
radio/tv (typisk omrader hvor vi finder en hel del nationalstatssymbolik og
kongekroner). Velfzerdsstaten bliver efter Anden Verdenskrig opbygget
omkring uddannelsesvaesen, socialvasen og sundhedsvasen — omrader som
med og efter den store kommunalreform i 1970’ erne typisk blev udlagt til

amter og kommuner.Vi bringer kapitler om offentlige organisationer fra
g g p ge org

115§



hver af de historiske faser: Told- og skattevasenets udvikling, privatisering
af statslige virksomheder indenfor infrastruktur og kommunikation, bruger-
bestyrelsernes funktion og rolle samt frit sygehusvalg.

Bent Thaarup analyserer 1 kapitel 8 den skatteadministration, som de sidste
30 4r har fiet stadig sterre betydning for finansieringen af velfaerdsstaten.
Den territoriale dynamik viser sig her pa flere mader bl.a. 1 forhold til admi-
nistrative rums neasten universelle trang til territorial udvidelse. Siledes er
toldkredsene i lighed med andre administrative distrikter i flere omgange
blevet feerre og storre. Omridet illustrerer, hvor svert det er at finde en opti-
mal kredsstorrelse, nar dette territorium skal rumme flere slags opgaver som
netop told, moms, selskabsligning, lonmodtagerligning mv. Endelig giver
omradet unikke eksempler pa territoriale rivegilder, sammensat som det er
af bade statslige og kommunale myndigheder og indtil for nylig to slags
statslige myndigheder med helt forskellig historie og kultur. £ndringerne i
dette administrative rum kan tolkes bide som induceret dynamik forirsaget
af politiske reformer og en spejling af samtiden, og som en egendynamik,
der muligger interne reformer og nye samarbejdsformer, sidan som det
kommer til udtryk i de nye kommunesamarbejder.

Skattevasenets nyeste udvikling forteller 1 tilleg helt andre historier. Det
er historier om etableringen af EU som ét toldomride, om toldkamre, der
ikke mere behover ligge ved graenser, havne og jernbanestationer, om et
skattevasen, der skal hamle op med virksomheder, der boltrer sig i det glo-
bale okonomiske rum, om den mulige udvikling af overnationale skatte-
myndigheder, f.eks.1 EU, og om informationsteknologien, der gor det mere
ligegyldigt, hvor skattevasenet overhovedet er lokaliseret rent fysisk.

Ogsa centrale forhold ved infrastruktur og kommunikation bliver der
a@ndret ved 1 disse ar. Infrastruktur og kommunikation er traditionelt opga-
ver,som en fremmed magt i tilfeelde af invasion ville legge sin klamme hind
pa som noget af det forste. Derfor har langt de fleste lande ogsd organiseret
disse (monopol)opgaver i centralstatsligt regi. Denne organisationsform —
generaldirektoratet, statsvirksomheden, den klassiske etat, befolket af et tje-
nestemandsansat personale — er drastisk pa retur i disse r.

Carsten Greve belyser dette 1 kapitel 9.1 forste omgang blev der @ndret
organisationsform henimod det mere forretningspraegede privatretlige sel-
skab, dernast blev der privatiseret ved aktiesalg. Det er en bevaegelse fra
administrative rum — med en klar forankring i politiske rum gennem poli-
tisk repraesentation og ministeriel instruktionsbefgjelse — til et mere forret-

ningspraeget liv i et skonomisk rum. Dette rum er i stigende omfang blevet
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internationalt. I lebet af ganske fa ir er gamle statslige monopoler kommet
ud pa et internationalt marked. Denne udvikling — en afmontering af klas-
siske nationalstatslige opgaver — har 1 hegj grad haft EU’s velsignelse og aktive
medvirken — en i sig selv interessant territorialdynamisk observation om
induceret dynamik. Udviklingen @ndrer desuden ved koblingerne mellem
politiske rum pa den ene side og skonomiske/administrative rum pa den
anden side (ny relationsdynamik),i og med det politiske rum soger indfly-
delse pd udviklingen bide nationalt og internationalt gennem inddragelse i
bestyrelsesarbejde og gennem regulering.

Brugerbestyrelserne og skolens territorium diskuteres af Vibeke Normann
Andersen 1 kapitel 10. Skoledistrikterne har siden 1700-tallet udgjort et terri-
torium for styringen af skolerne, men dette territorium udvikles og udfor-
dres lobende af nye forhold sisom frie forbrugsvalg og brugerbestyrelser.
Det gelder, bide hvad angir dets storrelse og dets politiske styring i og mel-
lem centrale ministerielle styringsinteresser, lokale og regionale kommunale
interesser og skolernes egne nye styreformer, som de kommer til udtryk 1
brugerbestyrelserne. Andersen analyserer, hvorledes kampen om skolens
territorium bringer forskellige rum 1 spil, som konkurrerer om indflydelse
pa dets udvikling.

Her er bade sociale, kulturelle, politiske og skonomiske rum 1 funktion
over for skolen som administrativt system, karakteriseret ved og baret af for-
skellige institutioner og aktorer. Forandringerne skyldes typisk induceret
dynamik, som afstedkommer relationsdynamik. Nye institutioner er siledes
med til at legitimere nye adferd hos forskellige aktorer 1 skolefeltet, om end
de nye normer og verdier langt fra er entydige.Ved etablering af skolebesty-
relser bliver det siledes brugerne, der — ved siden af den territorielle repra-
sentation af borgerne 1 kommunalbestyrelsen og skoleudvalg mv. — er de
legitime aktorer. Dynamikken udfoldes 1 samspillet og konfliktfeltet mellem
rum, institutionerne og aktoererne 1 disse, og denne udvikling udfordrer bl.a.
vore forestillinger om politiske og sociale fellesskaber.

Sygehusene sattes til behandling i kapitel 11 af Kjeld Moller Pedersen. Det
er en fortelling om opbygningen af amtskommunale politiske og admini-
strative rum efter kommunalreformen, hvor sygehusene var et af de meget
vasentlige elementer. I forste omgang handlede det om at etablere en cen-
tral udbuds- og kapacitetsstyring inden for sygehusomradet i et samspil med
diverse professionelle grupper, et professionelt-bureaukratisk-politisk kom-
pleks om man vil, hvor systemets ret til at henvise patienten til behandlinger

og dermed til behandlingssteder er helt central. Som det almindelige horer
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patienten til et sygehusoptageomride inden for en amtskommune. Kun saer-
lige sygdomme kan efter legelig vurdering kvalificere til afvigelser.

To former for territorial dynamik bryder pd hver sin hejst forskellige
mdde med dette monster. Den forste skaber ny relationsdynamik og den
anden ny egendynamik i det administrative rum. For det forste er der frit
sygehusvalg, som potentielt kan gore sygehusene til selvsteendige organisa-
tioner, der skal kappes om at tiltreekke patienter pa tveers af optageomrader
og amtsgranser. EU-domme sandsynliggor tillige ogede patientvandringer
over landegranser. Efter denne model losnes det administrative rum, som
sygehusene bevager sig i, fra det politiske rum, og det administrative rum
transformeres 1 et vist omfang til et ekonomisk rum. For det andet er der
den nyeste udvikling: Etablering af funktionsbarende enheder, som er spe-
cialeorienterede centre pa tvers af sygehusene inden for en amtskommune.
Her forsvinder optageomradet nzermest pr. definition, sygehuset oploses

som organisation og er ikke mere bundet til en bestemt adresse.
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KAPITEL 7
GLOBALISERING, OKONOMI OG
TERRITORIAL DYNAMIK

AF FRANK RASMUSSEN OG PEDER ANDERSENEI

INDLEDNING

Dette kapitel ser neermere pd de forandringer mellem Danmark og andre
lande og inden for Danmarks granser, som skyldes globaliseringen, og hvil-
ke krefter der har fremkaldt disse forandringer. Desuden berores, hvordan
balancen mellem okonomi og politik som bestemmende for et omrides
udvikling har rykket sig og derved pavirket landes suveranitet. Endelig
kommer kapitlet ind pd de samlede okonomiske konsekvenser af de
beskrevne forandringer, som forst og fremmest vedrorer en raekke udfor-
dringer for velfzerdsstaten, hvor behovet for mere omfordeling, hvis tenden-
sen til storre ulighed fortsetter, og vanskelighederne med finansiering af
velfzerdsydelser ma anses for de vigtigste.

Globalisering er en proces, der medforer en rakke forandringer af politisk
og okonomisk karakter. I dette kapitel er de skonomiske i centrum. Nuti-
dens globalisering har fremkaldt en voldsom debat, som nok iser skyldes, at
den er blevet associeret med stigende ulighed bade inden for og mellem lan-
deHStorre ulighed ses som en konsekvens af mere vidtraekkende markeds-
kraefter 1 en stadig mere integreret verdensekonomi, og samtidig opfattes de
nationale interventionsmuligheder som mere begrensede. Men globalise-
ringen er ikke et nyt fenomen. Ogsa perioden omkring forrige arhundre-
deskifte var praeget af stigende verdenshandel og fremkomsten af ny tekno-
logi, der forandrede indretningen af samfundet. Med historien in mente er
udviklingen mod storre ulighed ikke en nedvendig konsekvens af storre
dbenhed, idet de industrialiserede lande faktisk oplevede et fald 1 ulighed 1
perioden efter den industrielle revolution op til Forste Verdenskrig.

En del tyder imidlertid p4, at den skonomiske udvikling i dag pd langt
kraftigere vis presser de politiske muligheder for at regulere forskellige mar-
keder. Dette pres kan fore til, at flere beslutninger med tiden ma traeffes pa et

overstatsligt niveau i alles interesse.
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Globaliseringen kan siledes ses som et eksempel pa territorial dynamik,
der beskriver, hvorledes et omride anerkendt som havende en vis suvereni-
tet bliver defineret af udstraekningen af forskellige rum. Globaliseringen
udvisker i noget omfang landegranser, idet det skonomiske rum har en
udstreekning, der gir ud over landegraenser, og det politiske rum ma udvides
tilsvarende, hvis politiske beslutningstagere ikke skal miste indflydelse.

Globaliseringen betragtes 1 kapitlet overvejende som et skonomisk faeno-
men. De okonomiske krefter er vigtige i globaliseringsprocessen, men
kapitlets vinkel afspejler ogsa forfatternes baggrund og made at anskue ver-
den pa. Globaliseringen kan tolkes langt bredere, men det er vigtigt at veere
opmerksom pi, at @ndrede okonomiske strukturer er blandt de vaesentlig-

ste, se f.eks. Krugman (1995) for en lignende tilgang til emnet.

FORANDRINGSBESKRIVELSE

Globaliseringen dakker over en rackke forhold, der pa den ene eller anden
made forer til en mere integreret verdensokonomi og derved oger den gen-
sidige athengighed 1 den skonomiske udvikling mellem lande, jf. f.cks.
Greenspan (2000). Globaliseringen kan derfor defineres som den proces, der
forer til tettere skonomisk integration.Vasentlige elementer i denne proces
er set ud fra en skonomisk synsvinkel et stigende handelsomfang, et stigen-
de investeringsomfang pa tvers af greenser og endelig den teknologiske
udvikling. Globaliseringsprocessens hastighed og retning kan pa forskellig
vis pavirkes af de nationale og iser internationale institutioner, der eksisterer
eller opbygges, og de aftaler, der i sammenhang hermed indgis.

Den del af globaliseringen, der vedrorer et stigende handelsomfang,
benzvnes nogle gange internationaliseringen og satte allerede ind 1 tresser-
ne.Vaksten i den internationale handel er fortsat betydelig og for de indu-
strialiserede lande typisk omkring to gange hurtigere end BNP. I det seneste
irti er den internationale arbejdsdeling blevet yderligere forsterket af en
betragtelig stigning i de sikaldte direkte investeringer, som dakker over
opkeb eller etablering af virksomhed i1 udlandet (altsd investeringer, hvortil
der er knyttet et mere varigt interesseforhold). Denne udvikling kaldes
transnationalisering, jf. bl.a. Hatzichronoglou (1999). De direkte investe-
ringer er i de industrialiserede lande typisk vokset fire gange hurtigere end
BNP det seneste arti med den konsekvens, at udenlandsk ejerskab af virk-
somheder udger en stadig storre andel, og i den forbindelse har multinatio-

nale selskaber fiet en storre udbredelse.
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Den teknologiske udvikling ber opfattes som en del af globaliseringen.
Dels er teknologiske fremskridt med til at mindske handelsfriktioner, dels
skaber ny teknologi nye handelsmuligheder, og derigennem fremmes den
okonomiske integration. Dertil kommer, at ny teknologi har en selvsteendig
betydning for udviklingen pd arbejdsmarkedet, hvilket kan vare nok sd
afgerende for den observerede stigning 1 ulighed. Denne mistanke bestyrkes
af et nermere studie af handelsmonstre, der viser, at industrialiserede lande 1
overvejende grad handler med hinanden og siledes med lande, der ligner
dem selv med hensyn til indkomst og strukturer pa arbejdsmarkedet osv., jf.
tabel 7.1 for handelstal vedrerende Danmark.

Med balanceret handel kan man derfor ikke umiddelbart forvente store
effekter af et oget handelsomfang. Ser man pa forskydninger 1 eftersporgslen
efter arbejdskraft, finder man ogsa, at de har fundet sted inden for alle bran-
cher og ikke kun brancher, der i serlig grad er udsat for konkurrence fra
lavtlonslande, jf. f.eks. Slaughter og Swagel (1997). Storre lonforskelle er dog
ikke en nedvendig konsekvens af ny teknologi. Som navnt tidligere, blev
uligheden mindre efter den industrielle revolution, bl.a. fordi opgaver, der
tidligere havde kraevet en hojtkvalificeret hindverker, nu ved nye produk-
tionsmetoder kunne klares af en ufaglert industriarbejder. Det kan ogsa
teenkes, at nutidens teknologiske forandringer med tiden vil komme alle til
gode, og ikke som det ofte ses at vere til ugunst for utaglaerte (sikaldt skill-
bias).1 hvert fald er der noget, der tyder pa, at tendensen til skill-biased efter-

TABEL 7.1.

Danmarks handel med udlandet fordelt p& omré&der (andel af samlet handel i pct.)

1960 1970 1980 1990 2000
EU-15 70,9 67,7 68,2 68,3 67,7
OECD 89,6 87,7 85,9 88,3 87,5
CQE-10 1,7 1,3 1,8 1,4 3,8
ASEAN 0,9 0,9 1,1 1,4 1,4

Anm.: Handel er opgjort som gennemsnittet af import og eksport. CGE-10 deekker over de
central- og esteuropaeiske EU-ansegerlande: Bulgarien, Estland, Letland, Lithauen, Polen,
Rumaenien, Slovakiet, Slovenien, Tjekkiet og Ungarn. De baltiske lande og Slovenien indgér
kun i tallet for 2000. Bidraget er 1,1 pct. point. ASEAN har falgende sydestasiatiske lande
som medlemmer: Brunei Darussalam, Cambodia, Indonesien, Laos, Malaysia, Myanmar
(Burmay), Filippinerne, Singapore, Thailand og Vietnam.

Kilde: OECD: ITCS og egne beregninger.
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sporgsel efter arbejdskraft er aftaget lidt 1 de seneste ar, hvilket kan veret
begrundet i, at efter en indlaeringsperiode har den ny teknologi fundet bre-

dere anvendelsesmuligheder.

IGANGSAETTELSE

Globaliseringen er drevet af savel politiske beslutninger som teknologiske
fremskridt. Forhandlinger i internationale samarbejdsorganisationer har fort
til afvikling af handelsbarrierer og liberalisering af kapitalbevagelser, herun-
der ogsa lempeligere regler for opkeb af udenlandske virksomheder. Natio-
nale beslutninger om dereguleringer og privatiseringer har ogsd i en rekke
tilfzlde fremmet den skonomiske integration, da der derved er blevet abnet
for udenlandsk kapital. Andre dereguleringer, herunder dem vedrerende
arbejdsmarkedet, skal i et vist omfang ses som en naturlig folge af globalise-
ringen, der har skaerpet krav til atkast og eftektiv udnyttelse af ressourcer pa
grund af mere konkurrence. De politiske beslutninger har generelt medfort
en reduktion af offentlig intervention og siledes bevirket, at markedet er
kommet til at betyde mere. Afviklingen af en raekke handelshindringer og
tekniske begransninger er sket i erkendelse af, at der er en rekke gevinster
ved at tillade eller ligefrem fremtvinge en bedre udnyttelse af ressourcer.

For skonomer har der siden Ricardo (ham, der forklarede princippet bag
handel ud fra komparative fordele) ikke hersket tvivl om, at frihandel brin-
ger gevinster. Det har dog ikke atholdt politikere fra tid til anden fra at vere
protektionistisk indstillet f.eks. ud fra betragtningen: Hvorfor kebe varer 1
udlandet, nar vi lige sd godt kan producere dem selv og beholde pengene
(fremsat af den amerikanske praesident Lincoln). Samme holdning medes
ogsd hos nogle (f3?) af nutidens politikere, f.eks. Ross Perot, der horte the
giant sucking sound 1 forbindelse med amerikanske arbejdspladser, der for-
svandt til Mexico. Men i almindelighed har der veret stor enighed om det
fordelagtige 1 at afvikle handelsbarrierer — i mange tilfeelde fremskyndet ved
oprettelse af handelsblokke.

Andre liberaliseringer og dereguleringer betragtes ogsa et langt stykke
hen ad vejen som at have veret (eller at ville vaere) gevinst-givende. R egule-
ringer er et af velfeerdsstatens instrumenter, der kan anvendes til at give nog-
le grupper en vis social beskyttelse (f.eks. mindstelon, begreensninger pa
afskedigelser, loft pd prisstigninger), men kan modvirke, at ressourcer udnyt-
tes optimalt. Dereguleringer vil ofte samlet set indebaere en samfundsmaessig

gevinst, men kan ramme dem, der under regulering er beskyttet. Forskellige
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lande har vidt forskellige preeferencer for, hvor meget de onsker at regulere.
Derfor er det maske heller ikke overraskende, at de seneste WTO-forhand-
linger 1 Seattle strandede pa sporgsmilet om miljo- og arbejdsforhold, selv-
om der generelt onskes visse standarder, sidan at lande ikke kommer til at
konkurrere pi ringe arbejdsvilkir (f.eks. barnearbejde).

Teknologiske fremskridt er for det forste kommet til udtryk ved markan-
te fald i omkostninger pa transport, kommunikation og informationsud-
veksling, hvilket har mindsket den ekonomiske afstand mellem lande. Der-
naest har teknologiske fremskridt ogsa fort til helt nye produkter og desuden
nye produktionsmetoder, der bl.a. tillader en betydeligt mere opdelt pro-
duktionsproces f.eks. i forbindelse med outsourcing. I alle tilfelde er mulig-
hederne for handel blevet udvidet, og det er vard at bemarke, at fordi han-
del i noget omfang er betinget af ny teknologi, kan det vare svert at pege
pad den ene af dem som afgerende for udviklingen pi arbejdsmarkdet; om
arbejdskraft bliver erstattet af arbejdskraftbesparende teknologi eller billig
arbejdskraft i udlandet er egentligt ogsa underordnet for den ramte. At tek-

TABEL 7.2.

Varehandel (pct. af vaerditilvaekst i vareproducerende erhverv)

1890 1913 1960 1970 1980 1990 1998
Australien 27,2 35,6 24,4 25,6 32,4 38,7 55,8
Canada 29,7 39,4 37,6 50,5 65,5 69,8
Danmark 47,4 66,2 60,2 65,9 90,0 85,9 106,3
Frankrig 18,5 23,3 16,8 25,7 44,0 53,5 73,4
Italien 14,4 21,9 19,2 26,0 43,1 43,9 59,3
Japan 10,2 23,9 15,3 15,7 25,8 18,9 21,2
Norge 46,2 55,2 60,0 73,2 70,9 74,8 80,3
Sverige 42,5 37,5 39,7 48,8 72,9 73,1 110,4
Tyskland 22,7 29,2 24,6 31,1 48,5 57,8 82,2
UK 61,5 76,3 33,8 40,7 52,6 62,8 71,9
USA 14,3 13,2 9,6 13,7 30,9 35,8 34,5

Anm.: Handel er opgjort som gennemsnittet af eksport og import. Kun handel med varer
indgdr. De vareproducerende erhverv omfatter landbrug, fiskeri og réstofudvinding;
industri; energi- og vandforsyning samt bygge- og anlaegsvirksomhed.

Kilde: Feenstra (1998) opdateret pa baggrund af Eurostat og Verdensbanken: World

Development Indicators.
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nologi — som allerede antydet i forrige afsnit — ma vare en vasentlig dri-
vende faktor bag globaliseringen, kan ogsd konstateres ved at se naermere pa
forholdet mellem handel og BNP. Miles udenrigshandlen i forhold til vaer-
ditilveeksten 1 de vareproducerende erhverv (altsd uden veerditilvaekst i ser-
viceerhverv, herunder den offentlige sektor), fis et billede af en langt mere
integreret verdensokonomi i dag end tidligere, jf. tabel 7.2. Dette tyder pd, at
afvikling at handelsbarrierer (altsd noget politisk bestemt) og dermed en til-
bagevenden til ssmme dbenhed, som pregede verdenen omkring forrige
drhundredeskifte, ikke alene kan forklare den kraftige stigning 1 handel.
Endvidere kom mange tiltag i retning af frihandel 1 1960’erne, hvilket ikke
forklarer den fortsatte stigning i udenrigshandlen. Selvom teknologiske
fremskridt i disse ar ser ud til at fremkalde oget ulighed, er det et dbent
sporgsmal, om fremskridtene er storre, end de historisk har varet, og der er
endnu ikke belaeg for at konkludere, at produktivitetsvaksten mere vedva-
rende skulle vere steget, jf. Gordon (2000).

Det er nerliggende at konkludere, at stigningen 1 den internationale han-
del skyldes ferre handelsfriktioner, hvad enten de er politisk bestemte eller
fremkaldt af ny teknologi. Men et andet og maske nok sa afgerende forhold
er,at indkomsten generelt er steget i alle lande, og at den er blevet mindre
koncentreret blandt lande, der handler med hinanden. Der er empirisk
belaeg for, at handel mellem to lande athanger af produktet af indkomsterne
ilandene og afstanden (i skonomisk forstand) mellem dem. En fordobling af
indkomsten i to lande vil da ikke blot fordoble handelsomfanget, men fak-
tisk lede til en firdobling, se f.eks. Feenstra (1998).

NY DYNAMIK

Som beskrevet i forrige afsnit er skonomiske transaktioner over landegraen-
ser langt mere omfattende i dag end tidligere. De er endvidere i langt min-
dre grad betinget af, at de involverede parter kender hinanden pd den made,
at de skal modes pa et egentlig marked for at udveksle varer og betaling. Sel-
ve leverancen foretages i dag sjeldent af producenten, hvis ejerskab miske
heller ikke umiddelbart kendes af koberen. Loyalitetsforholdet mellem kun-
de og producent kan derfor heller ikke vaere si steerkt som tidligere. Nye for-
bindelser skabes af bedre muligheder for at soge information, og den egede
gennemsigtighed, der fremkommer derved, styrker konkurrencen. Et tyde-
ligt eksempel pa denne udvikling er handel over internettet, om end den

endnu er ret begraenset, men dog i kraftig fremvaekst, specielt den del, der
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vedrorer sikaldt B2B-handel, hvilket deekker over handel mellem virksom-
heder, jf. Coppel (2000).

Skarpet konkurrence 1 forbindelse med globaliseringen er ogsa et resultat
af et bredere vareudbud, der gor varer tettere substitutter, dvs. der findes fle-
re alternativer, hvis en producent prover at skrue prisen op, og af bedre
muligheder for at treenge ind pd markeder, hvor konkurrencen miske ikke
er stor 1 forvejen. Skeerpet konkurrence er dog ikke givet, da specialisering
kan teenkes at give visse virksomheder en mere dominerende markedsposi-
tion. Denne bekymring styrkes af den eksplosive stigning 1 antallet af multi-
nationale selskaber og strategiske alliancer. Multinationale selskaber er da
ogsi ofte angrebspunktet for anti-globaliserings-bevagelser. Skerpet kon-
kurrence pa varemarkedet vil ogsa have afledte konsekvenser pa arbejdsmar-
kedet, idet arbejdstageres forhandlingsposition svakkes af, at der er greenser
for, hvor stort lonkrav arbejdsgivere kan efterkomme. For heje lonkrav vil
sla ud 1 hejere ledighed, pa hvilken baggrund globaliseringen kan gore det
forholdsvis dyrere at kraeeve mere i lon. I det hele taget betyder jobmobilitet
(det forhold, at arbejdspladser nemt kan flytte sig, uden at arbejdskraften
nodvendigyvis flytter med), at arbejdstagere kan komme til at sta dirligere, se
f.eks. Andersen m.fl. (2000).

Globaliseringen fremmer p3 forskellig vis en udvikling, hvor regioner
kommer til at betyde mere som konsekvens af koncentration af skonomisk
aktivitet og indkomst i bestemte omrider. Oget ulighed gzlder altsd ogsd
mellem forskellige landsdele. R egioner kan nemmere specialisere sig i over-
ensstemmelse med deres udrustning af ressourcer (og udnytte deres kompa-
rative fordele), og afstand til markedet betyder mindre, da transportomkost-
ninger og andre handelsfriktioner er mindre. En sddan udvikling betyder
0gsd, at beslegtede virksomheder nemmere kan koncentrere sig 1 bestemte
omrider og udnytte forskellige synergi-eftekter, f.eks. bedre job-matching og
fordele ved nemmere spredning af viden gennem formelle og uformelle
kontakter. Den selvforsterkende effekt, der opstir derved, kan vaere med til
at fastholde regionens position pd verdensmarkedet, selvom det i forste
omgang maske er mere eller mindre tilfeeldigt, hvor produktionen — isar
hvis den er vidensbaseret — bliver placeret.

Langt storstedelen af handlen har i dag karakter af at vaere udveksling af
varianter af samme typer af varer, jf. f.eks. Det Okonomiske Rad (1997). De
handlede varer har derfor deres eget serpreg, og dermed indebarer handel
med dem ogsa en vis eksport af kultur eller livsstil. P4 den made udvides

kulturelle rum langs skonomiske rum. Den storre udstrekning kommer
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ikke alene fra international handel og direkte investeringer (i det omfang, at
de foretages med henblik pa at afsztte produktionen pad lokale markeder og
saledes bliver et substitut for handel), men ogsa som en konsekvens af lokal
produktion under licens af en lang reekke ,,globale® produkter, som ikke
krydser greenser og dermed kommer til at optrade i handelsstatistikker
(bortset fra betaling for brug af varemaerke). Et oplagt eksempel er Coca-
Cola, som forbruges over hele verdenen, og hvis udbredelse ogsi bor betrag-
tes som en del af globaliseringen, fordi udbredelse nodvendigvis mi komme
pa bekostning af andre (lokale) produkter.

Mere konkurrence, storre pavirkning udefra, storre udbredelse af multi-
nationale selskaber og andre forhold, som skyldes globaliseringen, gor, at
nationale regulerende myndigheders muligheder for intervention svakkes.
Som reaktion kan det i nogle tilfeelde maske vere hensigtsmaessigt at lade
overnationale myndigheder gribe ind, hvis markedet overladt til sig selv
ikke forer til en ligevagt 1 felles interesse. Tilstedevarelse af mere og mere
betydningstulde internationale samarbejdsorganisationer, der kan koordine-
re interesser pa tvers af graenser, vidner om, at en udvikling i denne retning
allerede er sket, og der er kraefter for at intensivere den, saledes at samarbej-
det bliver stadigt mere bindende og dermed fir en politisk karakter. Det
oplagte eksempel er den ekonomiske politik og i seerdeleshed pengepolitik-
ken 1 EU, der er giet fra at vaere 1 feelles interesse til at veere underlagt mere
eller mindre faste regler (under EMS) til helt at veere overdraget til en over-
national myndighed (ECB). Ogsi andre internationale organisationer kun-
ne nevnes: WTO, IMF og Verdensbanken.

AGGREGEREDE KONSEKVENSER

Selvom globalisering ikke er et nyt fenomen, er der nogle afgerende for-
skelle pd udviklingen i dag og udviklingen omkring forrige drhundrede-
skifte. Globaliseringen finder 1 dag sted i en verden med en veludbygget vel-
feerdsstat, som af forskellige grunde kan komme under pres. Social beskyt-
telse er en af velfaerdsstatens vigtigste opgaver, og behovet for offentlig
intervention pa dette omrade kan blive storre, hvis tendensen til storre ulig-
hed fortsetter. Indgreb vil her pa kort sigt sige omfordele indkomster (hvil-
ket muligvis vil vere forbundet med stigende omkostninger) og pa lidt
lengere sigt vaere at sikre, at alle har en tilstreekkelig uddannelsesmassig
baggrund til at varetage kraevede jobfunktioner. Hvis denne opgave ikke
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kan loses (eller onskes lost, fordi omkostningerne er for store, eller andre
opgaver prioriteres hojere), mi konsekvensen enten vare en politisk accept
af storre indkomstulighed eller en omlegning af nuverende velferdsydel-
ser, saledes at der kommer en klarere sammenhaeng mellem finansiering og
velferdsydelser, se Andersen (2000). Mangel herpd forer til lonpres, og oko-
nomisk integration betyder, at virksomheder ma svare igen med skaere
beskaftigelsen endnu mere for at klare sig under skerpet konkurrence.

Ogsa den storre gensidige pavirkning af den ekonomiske udvikling i for-
skellige lande kan kraeve et storre omfang af offentlig indgriben. Kriser
(negative stemninger) kan nemmere forplante sig fra et land til et andet, og
lande kan maske ubegrundet — altsd uden afsat 1 dirlige okonomiske struk-
turer 1 eget land — blive ramt. Asien-krisen klargjorde dette problem, og der
hersker blandt okonomer ikke enighed om, hvor gavnlige helt frie kapital-
bevagelser egentlig er. En ting er dog sikkert: Med frie kapitalbevagelser
kan et land ikke vaelge bide at have en selvsteendig pengepolitik (bestemme
renten) og styre valutakursen pa samme tid. Dette har mange lande mattet
erkende, og udviklingen er giet i retning af enten at lade valutaen flyde helt
frit eller deltage 1 et mere forpligtende valutasamarbejde, typisk valutaunion
eller currency board. 1 sidstnaevnte tilfelde opgives national suveranitet.

Ikke kun velferdsstatens opgaver pavirkes. En nok si vigtig udfordring
ved globaliseringen er faren for et fald i skatteindtaegter, der folger af den
ogede mobilitet for iseer kapital og hejtuddannet arbejdskraft; skattekonkur-
rence gor, at indkomst flytter derhen, hvor den bliver lempeligst beskattet,
og dette kan fore til, at mindste faellesnaevner bliver standard (faerre skatte-
indtegter). Ydermere er det tenkeligt, at mulighederne for unddragelser
bliver storre, idet globaliseringen betyder, at det bliver svaerere at folge trans-
aktioner og leverancer; endvidere bliver det sverere at identificere ind-
komst, hvor den bliver skabt og at hvem.

Udbygningen af velfzerdsstaten — iszr i de europziske lande — fandt forst
og fremmest sted 1 perioden 1960-80. Siden da er udgifterne mere eller
mindre steget i1 takt med BNP. De mindre stigninger i de offentlige udgifter 1
de seneste dr kan tolkes som, at udbygningen af velfeerdsstaten har niet et
modent niveau. En anden tolkning er, at globaliseringen allerede er begyndt
at legge et vist pres pa den offentlige sektors storrelse.

I forbindelse med mobilitet pikalder migration sig en serlig interesse.
Bevaegelser kan 1 nogen grad betragtes som tilpasning som folge af forskelle 1

faktoraflonninger. Det giver en vis skeevhed i vandringsmenstret i mange
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europziske lande, idet udvandringen primert udgeres af hojtuddannet
arbejdskraft (for at undgd skat), mens indvandrere generelt har mindre
uddannelse bag sig.

Pavirkningen udefra rammer ogsi arbejdsmarkedet ved at oge kravet til
omstillingsevne for at bevare konkurrenceevnen. Som folge heraf kan kravet

til fleksibilitet pa arbejdsmarkedet stige.

SAMMENFATNING

Globaliseringen udvisker i disse ar i noget omfang landegraenser, da statslige
regulerende myndigheder mister gennemslagskraft, og stadig flere beslut-
ninger ma traeffes pa et overstatsligt niveau. En del af begrundelsen er en
mere integreret verdensekonomi, der har — med terminologi fra teorien om
territorial dynamik — fort til en storre udstrekning af skonomiske rum.
Politiske rum mi nedvendigvis — og er 1 noget omfang allerede — udvides
tilsvarende, hvis politiske beslutningstagere skal bevare indflydelse. Det bety-
der, at omridet afgrenset af forskellige rum ikke leengere svarer til forskelli-
ge lande 1 dag, og at deres suveraenitet dermed udfordres.

Udvidelsen af skonomiske rum er delvis politisk bestemt (afvikling af
handelsbarrierer og andre liberaliseringer). Men mere afgorende er nok den
teknologiske udvikling, der har mindsket den okonomiske afstand mellem
lande, og som har fort til helt nye muligheder for international handel og
produktion. Informationssegning er blevet langt mindre bekostelig, og fak-
torer er 1 dag langt mere mobile end for. Som konsekvens er det blevet sva-
rere at regulere markedet, der pd den made er kommet til at fylde mere.

Den storre dominans af gkonomiske rum over andre rum kan opfattes
negativt — og udviklingen har da ogsa startet en voldsom debat om, hvorvidt
globaliseringen er giet for langt. Denne debat har mange aspekter, som i
mange tilfzelde dog tager udgangspunkt i ulighed og muligheder for fortsat
at opretholde en statslig malsetning for indkomstfordeling.
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NOTER

1 Vurderinger og synspunkter er alene forfatternes ansvar.

2 Nir samme udvikling med stigende ulighed ikke kan spores i Danmark, skyldes
det alene et stigende uddannelsesniveau, der har bevirket, at udbuddet af kvalifi-
ceret arbejdskraft har kunnet folge med eftersporgslen. Ses der alene pi den rela-
tive eftersporgsel, har skiftet varet lige sd stort som i USA, hvor uligheden de
seneste tre artier er steget markant, se Fosgerau m.fl. (2001). Danmark kan ogsi 1
de kommende ar komme til at opleve tendenser til storre ulighed, fordi vasentli-
ge @ndringer i uddannelsesniveauet ikke lzengere kan forventes (de xldste drgange
med forholdsvis mindre uddannelse bag sig har forladt arbejdsmarkedet). For

generel dokumentation for stigende indkomstulighed se Smeeding (2000).
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KAPITEL 8
SKATTEADMINISTRATIONEN

EN KZDE AF ZEZNDRINGER I ADMINISTRATIVE RUM
OG GRAENSER

AF BENT THAARUP

Det er svaert at forestille sig en storre kilde til kedsomhed end nogle betragt-
ninger om udviklingen i skattevaesenets administrative struktur efter 1988.
Ikke desto mindre er det temaet for dette kapitel.

Temaet er nemlig alt andet end kedeligt, hvis man ser udviklingen i skat-
tevaesenets struktur som en lang reekke af @ndringer i administrative rum og
grenser, @ndringer som mere end si meget andet fortzller om de okono-
miske og handelsmessige forandringer 1 samfundet.

Samtidig er det @ndringer, der er lette at folge, fordi hjemlen og dermed
adgangen til at opkraeve skatter, afgifter og told 1 et blot nogenlunde civilise-
ret samfund skal vere klar, dvs. 1 overensstemmelse med loven. Teenk blot pa
grundlovens § 43, der indeholder udsagnet ,,ingen skat kan palegges, foran-
dres eller ophaves uden ved lov*.

Entydighed 1 den administrative struktur netop pa skatteomradet er altsd
helt central og da ogsi let at finde i lovgivningen B Den samlede struktur
udger et betydeligt kludeteppe, som hjelper landets skattemedarbejdere og
skatteradgivere til at holde sig beskaftiget. Men et kludeteppe med orden,
for uden gyldig hjemmel kan ingen civiliseret skattemyndighed agere.

Hvis antagelsen om, at skattevasenets struktur afspejler samfundets
udvikling, er blot nogenlunde rigtig, kan udviklingen i skattevasenets
struktur miske ikke alene give os et historisk indblik, men maske ogsd for-
telle noget centralt om vores samtid og naere fremtid. I bedste fald kan for-
andringer i strukturen miske endda i kimform give et indblik i nogle af de
mekanismer, der skaber forandringerne.

Skatteomridet har historisk gennemlebet adskillige strukturelle foran-
dringer, men dette kapitel begynder i 1988 — med arhundredets store atbu-
reaukratiseringsplanfl Kapitlet slutter med spekulationer over, hvilke kom-
plekse forandringer i1 samfundet, de igangverende strukturendringer
afspejler.
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SKATTEFORVALTNINGEN TILPASSES
DET NY ARTUSINDE

AFBUREAUKRATISERINGSPLANEN 1988

[ december 1988 fremlagde den daverende Schliiter-regeringl den sikaldte
atbureaukratiseringsplan, der som sit flagskib havde vasentlige endringer pa
skatteomradet.

Det overordnede mail pd skatteomridet var at skabe en stromlinet statslig
virksomhed med en eftektiv struktur og opgavevaretagelse, bl.a. under hen-
syntagen til ikrafttraedelsen af EU’ indre marked pr. 1.januar 1993. Som led 1
planen skulle s.000 medarbejdere ud afi alt 15.000 fjernes i den samlede
skatteforvaltning omfattende savel det statslige som det kommunale niveau.

Hovedelementerne i planen var folgende:

* ensammenlegning af toldvasenet og det statslige skattevasen, siledes at
der fremover kun var én statslig myndighed pa departements-, styrelses-
og regionalt niveau

 en flytning af lignings- og revisionsopgaven fra kommunerne til den ny
sammenlagte statslige administration, hvorved kommunerne skulle redu-
ceres til servicekontorer

e et @ndret klagesystem med kun to administrative niveauer (275 skattean-

kenzvn og Landsskatteretten) mod tidligere tre

Planen blev imidlertid aldrig fort ud livet 1 denne form. Kommunerne og
deres organisation — Kommunernes Landsforening — var voldsomt imod
planen, der mitte opfattes som et brud pa den historiske deling mellem stat
og kommuner om skatteopgaven. En ung skatteminister fraVenstre var enig.
Han onskede ikke, at ligningsopgaven blev taget fra de kommunale skatte-
forvaltninger. Derved blev det.

De ovrige @ndringer blev gennemfort, herunder en vasentlig del af de
planlagte personalereduktioner. Endvidere blev bl.a. arbejdsgiverkontrollen
flyttet fra kommunerne til staten — uden personalemaessig kompensation.

Planen blev 1 praksis fort ud i livet gennem en 2ndring af skattestyrelseslo-
ven og gennem reduktion af bevillingerne. I staten ved hjxlp af finansloven,
i kommunerne gennem reduktion af bloktilskuddet.

Planen indeholdt to helt centrale elementer. Den historiske opdeling

mellem toldvasenet og skattevasenet blev afsluttet, og modernisering og
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eftektivisering pa omradet blev steerkt manifesteret som et udtryk for en af
tidens dominerende tendenser.

Nir tingene prasenteres pa denne made, er det for at traeckke vigtige tiltag
og pointer frem. I realiteten giver det et forenklet billede af udviklingen.
Spergsmalet om samarbejde mellem told- og skattevaesen havde tidligere
veret behandlet i flere betenkninger, og effektiviserings-bestrabelserne pa

omradet var bestemt ikke de forste.

1998 — SELSKABSLIGNINGEN STATSLIGG@RES

Knap et 10-ar holder den struktur, der vokser ud af atbureaukratiseringspla-
nen. En mork decemberdag i begyndelsen af december 1997 offentliggores
det, at det som led 1 finanslovsforliget om 1998 er aftalt, at staten overtager
ansvaret for selskabsligningen.

Selskabsligningen er den opgave, der vedrerer gennemgang og kontrol af
selskabernes selvangivelser og regnskaber, og som har til formal at sikre en
korrekt betaling af selskabsskat. Opgaven er ikke den storste pa skatteomra-
det, den loses skonsmaessigt af 600-700 medarbejdere (irsverk). Men den er
den fagligt vanskeligste og dermed mest prestigegivende. Og nogle opfatter
opgaveflytningen som begyndelsen til enden pa kommunal skatteforvalt-
ning.

Beslutningen giver anledning til voldsomt rere, bide 1 Folketinget, hvor
iseer Venstre er steerkt imod, og 1 kommunerne.

Resultatet bliver, at ansvaret for opgaven flyttes til staten, mens hovedpar-
ten af den konkrete opgavelosning finder sted 1 kommunerne eller 1 til lej-
ligheden etablerede kommunale fellesskaber efter en kontraktstyrings-lig-
nende model. Dog lignes store selskaber centralt 1 Told- og Skattestyrelsen,
og den almindelige opgavelosning i nogle kommuner, der ikke ensker opga-

ven, varetages af told- og skatteregioner.

DEN ADMINISTRATIVE STRUKTUR I DAG (EFTERARET 200T)

Overordnet er strukturen i dag — efter zendringerne pa selskabsligningsom-
radet — fortsat — som langt tilbage 1 tiden — delt 1 et statslig og et kommunal
niveau. I grove traek siledes at afgifts- og toldomradet alene er statsligt, mens
skatteopgaven er delt mellem de to niveauer.

Pa statsligt niveau findes 1 forhold til de administrative opgaver Told- og
Skattestyrelsen samt 29 told- og skatteregioner plus et toldcenter med
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regionsstatus (Kebenhavn).Til hver af regionerne er knyttet et geografisk
omrdde, told- og skattekredsen, der omfatter et antal kommuner. Udover
Toldcenter Kebenhavn findes ved 7 af regionerne tillige et toldcenter, sile-
des at toldopgaven har sin egen struktur med storre distrikter.

Told- og skatteregionerne har som udgangspunkt identiske opgaver, men
der findes en rekke undtagelser herfra, bl.a. er det ikke alle regioner, der har
opgaven vedrorende selskabsligning. Det betyder i praksis, at en reekke
opgaver har en serlig struktur inden for den overordnede regionsstruktur,
og at den samlede struktur dermed er mere kompliceret, end den umiddel-
bart fremstar.

Til det statslige niveau horer desuden skattedepartementet og Landsskat-
teretten, der er overste administrative klageinstans.

P4 kommunalt niveau findes som udgangspunkt en skatteforvaltning 1
hver kommune, men forskellige samarbejdsmodeller er under udvikling, jf.
nedenfor. Samarbejdsmodeller, der udfordrer den i1 dag entydige sammen-

heng mellem en kommune og dens skatteforvaltning.

POLITISKE INITIATIVER PA BOLGEN
AF STORRE FORANDRINGER

Det er kompliceret at analysere, hvad der skaber forandringer i strukturen.
Hojst sandsynligt kan det bedst forstds som et komplekst samspil mellem
igangsettende kraefter pd to niveauer. Pa det mest synlige niveau er det tyde-
ligvis politiske beslutninger, hvad sdvel atbureaukratiseringsplanen i 1988
som den politiske aftale om finansloven for 1998, hvor beslutningen om flyt-
ningen af selskabsligningen treffes, er vidnesbyrd om. P4 et mindre synligt
niveau er det imidlertid snarere historiens brede og komplicerede bolge, der
river alt pa sin vej med sig, der er forklaringen.

Sterre forandringer i den administrative struktur — ikke mindst nar de
berorer sivel stat som kommuner synes at vere politisk kontroversielle, og
de kraever derfor gunstige politiske forhold for at kunne gennemfores B

Skattevasenets historie rummer en rekke konflikter om opgaveforde-
lingen. Konflikter der inddrager statslige og kommunale politikere sivel som
faglige organisationer. Konflikter der vel dybest set handler om arbejde, om
indflydelse og prestige — kort sagt: Om institutionelle egeninteresser. Men
konflikterne kan ogsa vare baseret pa forskellige opfattelser af, hvad der tje-

ner sagen bedst.
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Bade forandringerne i forbindelse med afbureaukratiseringsplanen og
senere med den statslige overtagelse af selskabsligningen rummer spenden-
de fortellinger om konflikter med mange aktorer.B

Bide visoner om forandringer og gennemforelsen af disse kraever steerke
aktorer.I den drraekke, vi beskeftiger os med her, synes Finansministeriet at
have arkitektens og i nogen grad styrmandens rolle. Det stemmer godt over-
ens med det billede af Finansministeriets fremtredende rolle i forhold til
tveergdende forhold, der er tegnet af flere forskere.

Det er imidlertid kendetegnende, at tiltag af denne karakter fra Finansmi-
nisteriet kraever savel en god politisk anledning som en politisk vilje. I det
forste tilfzelde, afbureaukratiseringsplanen, varVKR -regeringen under pres
for at markere en mere borgerlig politik. Tl dette formal var planen, der bl.a.
indebar en betydelig personalereduktion, velegnet. I det andet tilfelde, sel-
skabsligningen, kunne @ndringen indpasses i et finanslovforlig mellem SR -
regeringen og CD, SF og Enhedslisten.

Et supplerende — og maske bedste — bud pa en forklaring pa, hvad der sat-
ter forandringer i gang, er som antydet i indledningen imidlertid, at struktu-
ren pa omradet afspejler samtiden — at vi sd at sige kan laese vaesentlige traek 1
samtiden ved at se pa skattevasenets struktur. Jeg vil prove at illustrere tan-

kegangen med tre smd spots.

FORSTE SPOT

I det forste spot tager vi litteraturen til hjeelp.Vi vender os mod Gustav Wied,
deri,Livsens ondskab® malende har beskrevet traek af hverdagen i en pro-
vinsby, Gammelkebing, ved overgangen mellem det nittende og det tyvende
drhundrede.

Gustav Wied tegner et portrat af toldkontroller Knagsted, der er en del af
borgerskabet 1 den lille by. Vi herer ikke meget om toldkontrollerens arbej-
de, men det er neppe vovet at gzette pa, at han ikke har varet overanstrengt.

[ forvaltningshistorisk sprogbrug ville man beskrive det anderledes. Man
ville 1 stedet fokusere pa storrelse og antal af toldsteder, opgaver, personale,
sammenhaeng med erhvervsstruktur mv. I den forbindelse er det nedvendigt
at papege, at toldvasenets opgaver helt frem til AndenVerdenskrig 1 overvej-
ende grad bestod 1 opkraevning af told og i tilknytning dertil toldmzessig
kontrol med trafikmidler og rejsende samt vareforselen mellem ind- og
udland. Efterhinden som indirekte beskatning blev gennemfort, blev dog
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ogsi opkraevningen af forbrugsafgifter og den dertil knyttede kontrol med
erhvervsvirksomheder en del af den samlede opgave.

Toldvasenet var spredt over hele landet 1 hver en kobstad og langs graen-
sen. Som regel enten ved havnen eller — for kebstader inde i landet — ved
jernbanestationerne. Kort sagt: Datidens vigtigste transportveje. De mange
efterladte toldkamre, der nu mest bruges til andre formal, er et vidnesbyrd
herom.

For 1967/68 var der i provinsen 78 toldkamre og 250-300 ekspeditions-
og kontrolposter og 1 Kebenhavn ca. 100 tjenestesteder (Beteenkning om
toldvasenets arbejde og organisation). Da personaleantallet samtidig var
noget mindre — ca. 1800 medarbejdere pa landsplan i 1920 — er det oplagt, at
antallet af medarbejdere ved nogle tjenestesteder var ganske beskedent —
helt svarende til de beskedne opgaver, som historien om Knagsted giver os
indtryk af. Eksempler pd de helt sma ved drhundredeskiftet er bl.a. told-
stederne 1 Struer med fire ansatte og Hillerod med 3 ansatte (Dansk Toldhi-
storie IV).

ANDET SPOT

Vi skal ogsa pd landet — til beskatningen pa landet, der 1 arhundreder pri-
meart var skat pa jord. Det er egentligt en fascinerende historie, der er grun-
digt beskrevet hos Nielsen og Thalbitzer. Det korte afsnit her yder pa ingen
mdde den variation og fantasifuldhed, der er blevet udvist med hensyn til
beskatning selv langt tilbage 1 tiden, fuld retfeerdighed. Ej heller ydes der fuld
retferdighed til den opfindsomhed, der har vaeret udvist med hensyn til at
udvikle en administrerbar og i hvert fald delvis retfzerdig beskatning.

Tilbage for 1800-tallet spillede det offentlige i moderne forstand en
beskeden rolle — hvor iser krigstorelse spillede en vasentlig, men staerkt
varierende rolle for behovet for skatter.

De lokale skatter opstod oprindelig som led 1 bestrebelserne pa at lose
serlige konkrete opgaver, forskellige 1 udformningen over tid og mellem
sognekommuner og kebsteeder (Thorlund Jepsen, 1993).

Eksempler pa befojelse til at opkraeve skat knyttet til de enkelte opgaver er
f.eks. fattigvaesen (fra 1803), skolevasen (fra 1814), kommunekassen (fra
1841) og vejvasen (fra 1841).

Et senere skridt 1 udviklingen af de kommunale skatter var, at de forskelli-

ge skatter blev sliet sammen, s man i stigende grad fik felles skattegrundlag.
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Et eksempel herpa er, at fattigvaesenets kasser 1 lobet af 1800-tallet (pa for-
skellige tidspunkter i henholdsvis Kebenhavn, kebsteederne og sognekom-
munerne) blev oplest og 1 stedet lagt ind 1 den felles kommunekasse.

I den tidlige beskatning var der primert tre ydelsesformer: Penge, natura-
lier i form af varer, samt naturalier i form af arbejde.

Beskatningsgrundlaget pa landet blev meget naturligt baseret pa hartkorn
(matrikelbaseret), samt formue og lejlighed (skonsbaseret).

Alt i alt var der tale om et beskedent beskatningsniveau, der afspejlede det
offentliges beskedne placering 1 samfundet (Christensen, 1998).

TREDJE SPOT — DA DET ADMINISTRATIVE
DANMARK FORVANDLES

Inden for f3 4r omkring 1970 @ndres det administrative billede af Danmark
dramatisk. Mest kendt er kommunalreformen fra 1970, hvor den gamle
struktur med sondringen mellem kobsteder og sognekommuner, hen-
holdsvis 86 og 1300 af slagsen, blev aflost af det, vi kender 1 dag med 14 amts-
kommuner og 275 primerkommuner. Kommunalreformen blev ledsaget af
en omfattende flytning af opgaver og tilkomst af nye opgaver til kommuner-
ne (Strom, 1991).

Malet med den meget brede pensel var det drene, hvor industrien blev
Danmarks hovederhverv, hvor kvinder over en bred front kom ud pi
arbejdsmarkedet, og hvor nye oftentlige institutioner sked op som padde-
hatte. Det var ogsd arene, hvor Danmark blev medlem af De Europaiske
Fellesskaber efter folkeafstemningen 1 1972.

Det var ligeledes arene, hvor skattetrykket eksploderede — som en afledt
virkning af de mange nye offentlige udgifter. Det forte bl.a. til indferelsen af
moms i 1967, og momsen blev den konkrete anledning til opbruddet i told-
vaesenet, hvor man nedlagde de mange lokale toldkamre. De mange enhe-
der blev erstattet med 31 storre distrikts-toldkamre, hvilket var en afgerende
forudsatning for at have kapacitet til opkraevningen af moms.

1970 var dret, hvor kildeskatten blev indfert, og hvor det groteske system
med skattebetaling dret efter indkomstiret blev aflost af et system, hvor man
principielt — og i vidt omfang reelt — fik opkravet skatten samtidig med
udbetalingen af lon mv.

Med de to oliekriser i henholdsvis 1973 og 1979 fik det danske samfund
en brat opbremsning af den voldsomme vakst, der havde karakteriseret de

foregiende s-10 dr. Men pd de i dr fra slutningen af 1960’erne og frem til
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midten af 1970 erne var skattesystemet administrativt blevet rustet til at
kunne opkrave skatter mv. pa et stabilt hojere niveau, der modsvarede den
ogede offentlige service med tilhorende ogede udgifter.

Med til denne periode horer nok — selvom det tidsmaessigt ligger lidt
senere — udformningen af den forste skattestyrelseslov 1 1978. Denne lov, der
ma betragtes som skattesystemets ,,grundlov® for sd vidt angir arbejdsde-
lingen og kompetencen i skatteadministrationen, regulerer blandt andet
arbejsdelingen mellem stat og kommuner. Med udformningen af skattesty-
relsesloven er det ved grundige studier af forarbejder til 2endringer i loven,
som navnt, blevet relativt let at se, hvilke hensyn efterfolgende @ndringer i

opgavefordelingen angiveligt har skullet tilgodese.

DE TO NIVEAUER — EN OPSAMLING

Samspillet mellem det politiske, synlige niveau og den materielle udvikling,
det mindre synlige niveau er som navnt kompliceret. Hojst sandsynligt kan
man bedst forstd det siledes, at den materielle udvikling giver nogle ram-
mer, men rammer der levner betydelig plads for variationer som resultatet af
mere tilfeldige og uforudsigelige politiske processer.

Det betyder i forhold til temaet for dette kapitel, at strukturelle 2ndringer
pa skatteomridet ma antages at afspejle mere generelle 2ndringer 1 samfun-
det, men at tidspunktet for og miden, hvorpa forandringerne gennemfores,

langt fra er givne.

OPLOSNING AF FORESTILLINGEN OM EN
NATIONALT BASERET STRUKTUR

De tre spots gav os et billede af'en udvikling med gradvis sterre administra-
tive rum. Denne udvikling tegner et klassisk billede af udviklingen i det
tyvende drhundredes administrative Danmark.

Med udgangspunkt i dette monster og tankerne om de to forklaringsni-
veauer kan vi nu forsege os med en analyse af udviklingen siden 1988.
Udtrykket ,,forsoge® er valgt med omhu, fordi det formentlig selv 1 bag-
klogskabens skarpe lys er en illusion at tro, at der kan skabes et enkelt og
daekkende billede af en historisk begivenhed i al dens kompleksitet.

Atbureaukratiseringsplanens gennemforelse indeholdt kimen til tre vig-
tige traek, der afspejlede udviklingen i samfundet. For det forste gav sam-

menlagningen af told- og skattevasenet pa statsligt niveau i princippet
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erhvervslivet en entydig indgang til disse myndigheder og udtrykte dermed
symbolsk en forenkling og en eget service over for erhvervslivet, hvilket har
vaeret et stort fokusomrade siden midten af 1980’erne.

Dernast lettede strukturaendringen tilpasningen til EU’s Indre Marked,
der bl.a.indebar afskaftelse af toldgraenser mellem medlemslandene og en
styrket kontrol ved de sikaldte ydre grenser. EU udgor herefter et samlet
toldomréde.

Det bemarkes, at afskaffelsen af toldgrenser mellem medlemslandene
udgor et af de centrale elementer 1 udviklingen af fri handel mellem med-
lemslandene — et tydeligt symbol pa et storre okonomisk marked.

Endelig gav processen vedrerende afbureaukratiseringsplanen ny luft til
konkurrencen eller den periodevise konflikt mellem stat og kommuner om
opgaverne.

Med hensyn til endringerne vedrerende selskabsligningen synes tre for-
klaringer at falde i ojnene: For det forste globaliseringen, for det andet en
stigende kompleksitet i skattelovgivningen og tilgreensende lovgivning, og
for det tredje et stadig voksende behov for nye indtagter til statskassen.

Med hensyn til globaliseringen (jvf. Frank Rasmussens og Peder Ander-
sens bidrag) er det velkendt, at erhvervsstrukturen i Danmark ikke antals-
massigt er praeget af meget store selskaber eller koncerner, men tvartimod
af mange mellemstore og mindre virksomheder. Der findes dog nogle hun-
drede internationalt orienterede selskaber, der tilsammen star for en meget
betydelig del af omsatningen og beskeftigelsen i danske virksomheder.
Nogle af disse er beliggende 1 smi kommuner med beskedne ressourcer til at
revidere regnskaber mv.1 de pigzldende selskaber, og det er naeppe injuri-
erende at haevde, at disse selskaber typisk ikke er blevet reviderede, si meget
mere som de enkelte kommuner af andre grunde ikke har haft den store til-
skyndelse hertil.

Med hensyn til den stigende kompleksitet i skattelovgivningen kan den
antages at fore til et behov for storre faglig specialisering — et tiltag der ikke
eller kun vanskeligt er muligt 1 smd kommuner med ganske fi medarbejdere
pa omridet.

Endelig — for det tredje — er det relevant at inddrage det stadige pres pa
statskassen, der iseer opleves hvert ir 1 forbindelse med udarbejdelsen og ved-
tagelsen af finansloven. Presset opleves som folge af kombinationen af et
opadgiende pres pa udgifterne i form af krav om stadig bedre ydelser, de

demografiske @ndringer i befolkningen samt et nedadgiende pres pd ind-
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tegterne i form af en oget konkurrence mellem staterne iVesteuropa om et
lavere skattetryk.

I den kontekst er der valgt en organisatorisk lesning, hvor de store selska-
ber overflyttes til central statslig ligning og revision, mens opgavelosningen i
forhold til de ovrige selskaber fortsat varetages af kommuner, felleskommu-
nale samarbejder, samt told- og skatteregioner.

Netop etableringen af kommunale fzllesskaber i et storre antal efter 1998
er et tiltag, der maske peger frem mod storre strukturelle 2ndringer.

Det anslas, at mindst 60-70 kommuner medio 2001 arbejder med tanker
om et felleskommunalt samarbejde pa skatteomridet.

Dette modsvarer nogle tanker udviklet i Skatteministeriet, hvorefter der
pa sigt onskes et system, der pa skatteomradet omfatter et antal store kom-
muner og ligningscentre (kommunesamarbejder). Tankerne blev forste gang
praesenteret i et storre forum af skatteministeren ved skattechetforeningens
drsmode 13.september 2001 (Skatteminsteriets hjemmeside 14.09.01).

Der er tale om en bemarkelsesverdig udvikling, der pa sigt kan fore til
kommunesammenlagninger eller til en losere forbindelse mellem lignings-
centrene og kommunerne. I begge tilfzlde vil det bekrafte udviklingen
mod storre administrative rum pa omradet.

Den konkrete udvikling kan tolkes pd den mide, at ordningen fra 1998 pa
selskabsligningsomradet maske kun er en overgangsordning. Et fenomen,
der ogsa er kendt 1 andre sammenhzange, er, at en mere grundleggende for-
andring maske forudsatter nogle mellemliggende faser.

Man kan —set 1 et tidrs perspektiv — forestille sig andre mader at indrette
strukturen pa. Mader, der maske ikke 1 dag forekommer helt oplagte, men
som i en videre udvikling af den offentlige sektor kan komme pa tale.

En af disse andre mdder er visionen om et offentligt marked (Nielsen et
al., 2001).Visionen indeholder forestillinger om konkurrence inden for den
offentlige sektor.Visionen bygger pi den grundtanke, at mange offentlige
organisationer udfoerer en raekke delopgaver, der kan udbydes pa et internt
offentligt marked, og som med fordel kan samles hos de mest velfungerende
organisationer pa omridet. Som et eksempel nevnes en rekke opgaver pa
skatteomradet.

Fordelen ved modellen er angiveligt, at man pa samme tid kan opna effek-
tiviseringsgevinster og bevare opgaverne i offentligt regi, f.eks. hvis det er
myndighedsopgaver, eller opgaver der af politiske grunde onskes bevaret 1
offentlig regi.
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Modellen forudsatter en bredere anvendelse af kontrakter og nye former
for overvigning af og tilsyn med markedet. En anden model er principielt
udliciteringen af dele af skatteopgaven, en model der marginalt har varet
forsogt i en enkelt af landets kommuner. De mere principielle aspekter ved
en udlicitering af myndighedsopgaver, som skatteopgaven ma siges at vaere,
er en diskussion vard (Bjerre & Lyndrup, 2001). Dette pa trods af, at det ikke
i dansk forvaltning er klart afgreenset, hvad myndighedsopgaver er. Syns-
punktet hos forfatterne er, at det ikke uden videre kan afvises, at myndig-
hedsopgaver kan udliciteres. I den forbindelse spiller en argumentation for,
at retssikkerheden kan opretholdes pa samme niveau som 1 dag, en central
rolle. Forfatterne papeger, at der ikke nedvendigvis er en eftektiviserings-
gevinst forbundet med en udlicitering af myndighedsopgaver, idet dette ma
bero pa de konkrete forhold.

Opsummerende: Grundleggende afspejler udviklingen siden slutningen
af' 1980’erne, at mange kommuner i forhold til opgavelosningen pa dette
omride ikke er store nok — det vil sige ikke har mulighed for anvende de
ressourcer, der er nedvendige til at skabe et fagligt tilstreekkelig steerkt miljo.
Udviklingen viser samtidig, at der pa det politiske niveau indtil videre ikke
er enighed om at drage konsekvensen herafi form af kommunesammen-
lzegninger — maske ogsa fordi andre hensyn taler for at bevare de nuvarende
kommuner. Men derved kraeves ogsa andre konstruktioner, der kan medvir-
ke til at lose de spandinger, som kombinationen af den nuvarende struktur
og kravene til opgavelosningen skaber. Der er her diskuteret forskellige
principielle muligheder.

En af konsekvenserne af de nye tanker vil 1 givet fald vere et storre admi-
nistrativt kludetaeppe, hvor mere specialiserede dele af skatteomradet fir en
egen struktur, og hvor forskellige kommuner kan valge forskellige organi-
satoriske losninger. En forenkling er det i hvert fald ikke i forhold til de
nuvarende administrative niveauer stat, amter, kommuner — snarere afspej-

ler denne differentiering en mere generel differentiering 1 samfundet.

DET ALLESTEDS- OG

INTETSTEDSVZEZRENDE VEASEN

Det er med nogen toven og bekymring, at jeg kaster mig ud i en diskussion
af, hvilke varsler om fremtiden de igangverende strukturforandringer kan
afspejle.
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Forst og fremmest fordi risikoen for, at man reelt er tilbageskuende, er
storre end muligheden for at se frem. Det er den af to grunde. For det forste
fordi en af de sterkeste impulser til forandring endnu ikke har veret sat i
spil, nemlig informationsteknologien. For det andet fordi de aggregerede
konsekvenser af alle de impulser, der er i gang, forekommer meget kom-
plekse.

En vis hjelp til studiet af fremtiden kan man fi ved at studere analyser, der
er udarbejdet i henholdsvis den svenske skatteforvaltning, Riksskatteverket,
(Var omvirld dr 2010, 1999) og 1 den danske, Told- og Skattestyrelsen (Visio-
ner, vilkdr, viden, 2000). Begge er fremtidsstudier, der bygger pa grundigt
analysearbejde, og som med skatteforvaltningen i centrum i et tidrs perspek-
tiv beskaeftiger sig bredt med udviklingen 1 samfundet.

Fremtidsstudier inden for den offentlige sektor er vel ikke noget nyt
feenomen. Men det er sandsynligt, at de senere drs udvikling i den offentlige
sektor med fenomener som flerarsaftaler, kontraktstyring, virksomheds-
regnskaber, kvalitetsmodeller mv. har befordret et oget fokus pa strategi-
tenkning og dermed pa fremtiden.

Fremtidsstudier giver selvsagt ikke svaret pa, hvordan udviklingen vil
komme til at foregd. Men fremtidsstudier kan bidrage med at pege pa nogle
udviklingsmuligheder og spiller formentlig ogsa en vis rolle for det virkelig-
hedsbillede, som beslutningstagere m.fl. opererer ud fra.

Den svenske analyse er den mest grundige, hvilket afspejler den staerkere
svenske tradition for analyser.

I analysen identificeres seks store omrader 1 samfundsudviklingen, der
vurderes at have stor betydning for skattevasenets fremtid, nemlig globalise-
ringen, I'T, arbejdsmarkedsforhold, EU, differentieringen af samfundet og
holdningerne i befolkningen.

Den danske analyse af udviklingen i Told & Skats omverdensvilkar (Visio-
ner, vilkdr, viden, p. 24-26) har delvis overlappende fokus-omrader.

Tre omrider: Globalisering, EU-samarbejdet og informationsteknologien
ma anses for at have serlig betydning for den fremtidige udvikling af admi-
nistrative rum og granser pa skatteomradet.

Det falder uden for rammerne af dette kapitel at tegne et billede af globa-
liseringen.1 denne sammenhang er det tilstreekkeligt at henvise til forekom-
sten af et betydeligt antal globalt opererende selskaber, der placerer pro-
duktion mv. ud fra en samlet vurdering af forholdene 1 de enkelte lande,

herunder beskatningsforhold, men som ogsa ved hjxlp af koncern-interne
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transaktioner har vide muligheder for at omplacere overskud til lande med
lav eller ingen beskatning.

Med hensyn til EU-samarbejdet er det sandsynligt, at det vil gennemga
betydelige forandringer, der blandt meget andet vil pavirke de nationale
skatteforvaltningers betingelser. Med udgangspunkt i den kendsgerning, at
neppe mange for 1990 havde forestillet sig omvealtningerne i Central- og
Osteuropa i de folgende dr, hvor en raekke lande 1 lobet af kort tid sogte
optagelse 1 EU, er det vanskeligt at forestille sig de naste 10 drs udvikling.
Det kan dog med relativ stor sandsynlighed forventes, at EU vil blive udvi-
det med en rekke nye medlemslande, at euroen bliver etableret som en
hovedvaluta, og at en rakke institutionelle reformer trenger sig pa eller
gennemfores.

Disse forhold kan meget vel tenkes at fa konsekvenser pa skatteomridet,
bade i form af eget harmonisering af dele af lovgivningen og i form af eget
formelt samarbejde, maske endda i form af grenseoverskridende strukturer.

Informationsteknologien har — trods mange ars debat herom — endnu ikke sat
dybe spor i den made, som skatteforvaltningen — og med den andre dele af
den offentlige administration — er organiseret pa. Formentlig fordi de tek-
nologiske forudsetninger for et mere radikalt brud endnu ikke har veeret til
stede, og fordi der er en vis treeghed 1 alle forandringsprocesser, der skal gen-
nemfores 1 den virkelige verden — og ikke kun ved skrivebordet.

Men meget tyder pa, at mere radikale eendringer er pa vej. Nar man med
den fornedne teknologi kan opholde sig fysisk i det fjerne osten og foretage
@ndringer 1 sin selvangivelse herfra, hvor er sd det store behov for en lokal
administrativ forankring?

Nir det spiller ssmmen med de ovrige impulser, herunder iser globalise-
ringen, bliver det komplekst. Hvordan foretages den regnskabsmaessige kon-
trol af et selskab, der formelt er hjemmeherende pa en eksotisk o 1 det fjerne

udland, men reelt helt eller delvis arbejder i Danmark?
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NOTER

1 Udtrykket ,skattevaesenet™ bruges af sproglige grunde som et forenklet udtryk for
den samlede skatte-, afgifts- og toldforvaltning.

2 I efterdret 2001 findes bestemmelser om strukturen i skattestyrelsesloven, der
omtaler de enkelte myndigheder p3 skatteomridet og deres kompetence; i
bekendtgorelsen om landets inddeling i told- og skatteregioner samt toldcentre; i
sagsudlaegningsbekendtgorelsen, hvor ministeren uddelegerer en rekke opgaver;
samt 1 Told- og Skattestyrelsens cirkulere om dekoncentrerede opgaver.

3 Afbureaukratiseringsplanen blev fremlagt i december 1988 af den davaerende
Schliiter-regering. Planen blev lanceret som en stor fornyelse af den offentlige
sektor, men bortset fra skatteomriadet levede den pd neppe op hertil.

4 Regeringen bestod af ministre fra Venstre, Det Konservative Folkeparti og Det
Radikale Venstre.

5 Et eksempel herpd er den under Indenrigsministeriet nedsatte opgavekommission,
der 1 1998 fremkom med en rapport om opgavefordelingen mellem stat, amter og
kommuner. Rapporten lagde stort set ikke op til @ndringer i den gxldende struk-
tur. Dette kan selvsagt skyldes, at denne er hensigtsmaessig, men det kan ogsa skyl-
des, at den bredt sammensatte kommission vanskeligt kunne ni til enighed om
xndringer.

6 Jeg nzvner disse konflikter, fordi de ma anses for normale indslag i de fleste orga-

nisationsforandringer.
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KAPITEL 9
PRIVATISERING, GLOBALISERING
OG REGULERING AF OFFENTLIGE
VIRKSOMHEDER

AF CARSTEN GREVE

PRIVATISERING: FRA POLITISK-
ADMINISTRATIVT RUM TIL OKONOMISK RUM

Siden 1980’erne har der fundet en privatisering af offentlige virksomheder
sted over det meste af verden (Hodge, 2000). ,,Privatisering** dekker over to
fenomener: Salg af statslige aktier til private investorer og indferelse af kon-
kurrence 1 stedet for monopol pa produktion af varer- og tjenesteydelser.
Det begyndte med Thatcher i Storbritannien. Thatcher privatiserede ,,arve-
solvet™ 1 de store statsejede britiske virksomheder som British Gas og British
Telecom. Siden spredtes ideen over den ganske klode — fra Brasilien og
Argentina i Sydamerika til Rusland ogTjekkiet.

Danmark og det ovrige Norden begyndte forst for alvor at interessere sig
for privatisering 1 1990’erne. Indtil da havde privatisering varet en farlig
politisk cocktail, som selv nordiske konservative politikere gik forsigtigt
frem med. Det fortaelles, at den davarende danske statsminister, Poul
Schliiter,1 begyndelsen af 1980’erne skrottede Henning Dyremoses forslag
om at s@tte en privatiseringsbolge i gang i Danmark. Det var for politisk
kontroversielt over for valgerne. Velfzerdsstaten var solidt bundfeldet 1 dan-
skerne — privatiseringstanker var forbeholdt Thatcher 1 Storbritannien og
Reagan 1 USA.

De store danske offentlige virksomheder som Kebenhavns Lufthavnsvae-
sen, Post- og Telegrafvasenet, DSB, Statsanstalten for Livsforsikring, telesel-
skaberne KTAS, Jydsk Telefon og Fyns Telefon, Dansk Olie og Naturgas og
Datacentralen havde typisk monopol pa den ydelse, virksomhederne leve-
rede 1 deres geografiske omride. De var offentligt ejede (med undtagelse af
telefonselskaberne, der havde visse private aktionarer af historiske grunde).
Politikerne bestemte en del over, hvad de offentlige virksomheder skulle
producere, og hvordan de skulle producere det. Politikerne var rigt reprae-
senteret 1 repraesentantskaber (DONG, telefonselskaberne), og ellers var der

en kort kommandovej fra ministeren til selskabets ledelse. Markedsstyring
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fandtes stort set ikke.Virksomhederne var henvist til at disponere 1 henhold
til det sikaldte ,,hvile-i-sig-selv-princip*‘, hvor selskabernes ekonomi skulle
vare nogenlunde 1 balance. Der matte hverken vare for store overskud eller
underskud. @konomien var i det hele taget til forhandling mellem ministe-
ren — og nogle gange Folketinget — og selskabets ledelse. Hvis DSB’s regn-
skaber ikke var 1 balance, kunne selskabets ledelse altid leegge pres pa Folke-
tinget og fa ekstrabevillinger til nyt materiel. Kunderne — eller klienterne
om man vil — blev ikke regnet for ret meget, for de havde jo ingen alternati-
ver. Hvis man ville ud at flyve, var der kun Kastrup at flyve fra. Hvis man
ville have en telefon, var der kun ens regionale telefonselskab at henvende
sig til. Samlet set var der offentligt ejerskab og monopol hos de offentlige
virksomheder. Kunderne havde kun meget fa muligheder for at ove indfly-
delse eller give deres mening til kende. Den afgerende akse var mellem
ministeren og Folketinget — og selskabernes ledelse, hvoraf nogle var tidli-
gere politikere.

I 1990’erne vendte botten. Der var primart tre drsager til, at aktiesel-
skabsdannelse og privatisering kom pa den politiske dagsorden (Greve,
2000). For det forste kom der krav fra EU (eller EF, som det stadig hed 1
begyndelsen af 1990’erne) om, at markederne skulle dbnes (induceret dyna-
mik). Der skulle til at vare konkurrence mellem forskellige udbydere pa de
nationale markeder. Det var en udleber af vedtagelsen af Det Indre Marked
— en politik Danmark havde tiltridt med Fellesakten 1 1986 efter en folke-
afstemning. EU interesserede sig primert for konkurrenceaspektet. Det 14
uden for EU’s ansvar direkte at palegge de nationale regeringer at privatise-
re. Indirekte blev der alligevel lagt pres pa regeringerne for at privatisere.
Det skete, fordi tilslutningen til den @konomiske og Monetere Union
(@OMU’en) krevede, at landene 1 EU levede op til visse okonomiske kon-
vergenskrav. En nem og hurtig mide at leve op til kravene var at skaffe ind-
tegter ved at selge aktier i de offentlige virksomheder — og ved at de
offentlige virksomheder ikke figurerede pa de nationale statsbudgetter, nar
de var blevet gjort private.

For det andet var der en politisk gevinst for de politiske partier ved at pri-
vatisere. Ud over de naevnte fordele 1 forhold til @MU’ en, kunne politiker-
ne ogsa bruge de statslige aktieselskaber og de privatiserede selskaber til at
decentralisere ansvaret for virksomhedsdriften til selskabernes ledelse. Der-
ved hibede politikerne at opnd mindst to ting: Dels at lade selskaberne klare
de mange nye udfordringer 1 en stadigt mere globaliseret og risikofyldt ver-

den, dels at distancere sig fra evt. skandalesager. Det sidste lykkedes ikke altid
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lige godst, jf. sagen om busselskabet Combus, der kom i store skonomiske
vanskeligheder. Selvom ideologi havde skilt de store partier ad 1 1980’erne,
blev det ideologiske nedtonet kraftigt 1 takt med, at de praktiske udfordrin-
ger fra iseer EU-medlemsskabet meldte sig.

For det tredje blev aktieselskabsformen og privatiseringen af regeringen
og Folketinget opfattet som en effektiv organisationsform, der signalerede
handlekraft og ledelsesfokus. Den oftentlige sektor var i forvejen ved at blive
moderniseret og fornyet kraftigt. Organisatorisk omstilling var et mantra i
den ovrige del af centraladministrationen, sa derfor var det naturligt ogsa at
inkludere de offentlige virksomheder 1 den proces.

Privatiseringsprocessen kom efterhinden til at folge et bestemt monster.
Processen begyndte med, at virksomheden forst blev omdannet fra en
offentligretlig oftentlig virksomhed til et privatretligt statsligt aktieselskab.
Kobenhavns Lufthavnsvasen blev omdannet til Kebenhavns Lufthavne
A/S. Postgiro blev omdannet til GiroBank A/S. Den Militere Kledefabrik
blev omdannet til Statens Konfektion A/S (disse tre selskabers omstillings-
proces er neermere beskrevet 1 Greve, 1997), DSB dannede sit busselskab om
til DSB Busser A/S (det senere Combus) og sit fergeselskab til DSB Rederi
A/S (det senere Scandlines) og teleselskabernes regionale selskaber blev
samlet i TeleDanmark A/S.

Omstillingen til et aktieselskab betod, at der skulle oprettes en bestyrelse
og ansxttes en professionel direktion. I Kebenhavns Lufthavne hentede
man erhvervsmanden Niels Boserup ind som direktor. Ellers bemandede
staten de nye selskaber med personer, der havde vist et ekstraordinaert talent
for ledelse og organisering i statens tjeneste. Connie Hedegaard, der den-
gang var journalist pd Berlingske Tidende, debte de nye statslige virksom-
hedsledere for ,,Magtens supermand*. De inkluderede folk som Michael
Christiansen (Sund og Belt), Henning Hummelmose (Oresundsforbindel-
sen og Statens Konfektion), Hans Wiirtzen (TeleDanmark), Henrik Hassen-
kam (DSB).Kun de to store etater DSB og Postvasenet lykkedes det ikke at
fa bragt pa aktier 1 1990’erne. De blev i stedet organiseret som ,,selvsteendige
offentlige virksomheder®, en ny forvaltningskategori i 1990’erne, opfundet
til lejligheden.

De nye selskaber skulle til at konkurrere med andre virksomheder om
kundernes gunst. Konkurrencen var dog begrenset for nogle af selskaberne.
Hverken DSB eller Postvasenet havde synderlige konkurrenter. Men for
flere af aktieselskaberne blev konkurrencen reel. DSB Busser/Combus skul-

le til at konkurrere om busruterne i Danmark med de andre busselskaber.
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GiroBank/BG-bank skulle til at konkurrere med de andre banker om bank-
kundernes gunst.

Efterhanden som selskaberne blev klar til konkurrencen, fandt en privati-
sering sted ved, at en del af aktierne blev solgt fra til private investorer.
Kobenhavns Lufthavne solgte ud af sine aktier, og 1 2002 ejer staten kun 34
pct.afaktierne. Aktierne i GiroBank blev solgt til Bikuben, der dannede
BG-bank. Siden blev BG-bank selv overtaget af Danske Bank. Combus
endte med at blive solgt til det britiske selskab Arriva, der overtog Combus
for 1.kr. af trafikministeren! Scandlines blev fusioneret med det tyske statsli-
ge rederi. Den storste handel af dem alle til dato fandt sted, da TeleDanmark
blev overtaget af det amerikanske teleselskab Ameritech i 1997. Ameritech
blev kort tid efter kobet af TeleDanmark overtaget af et andet amerikansk
teleselskab: SBC.1 2002 kalder TeleDanmark sig for TDC. Datacentralen,
der forst var et interessentskab og siden et aktieselskab, endte med at blive
opkebt af det amerikanske computerfirma Computer Science Corpora-
tion. I alt solgte staten aktier for ca. 36. mia.kr.i 1990’erne.

Resultatet blev en oget forretningsfokusering hos selskaberne. Det oko-
nomiske rum kom til at dominere i stedet for det politiske rum — selvom
betingelserne for det skonomiske rum var skabt hos politikerne i regerin-
gen og 1 Folketinget — og 1 EU. Det okonomiske rum fik overtaget, nir der
skulle traeftes afgorende beslutninger. Combus madtte via ministeren bede
om flere penge fra Folketinget og argumentere med, at den forretningsmaes-
sige strategi kreevede en kapitalindsproejtning. Combus kunne ikke —som
det gamle DSB 1 1970’erne — blot ,,true® sig til en tilforsel af penge ved poli-
tisk lobbyarbejde. Combus mitte fremvise en forretningsmaessig strategi for,
at Folketinget kunne bevilge pengene. Den samme logik gjaldt for Statens
Konfektion, der 1 midten af 1990’erne kom 1 store skonomiske vanskelig-
heder pa grund af svigtende ordrer. Her gjaldt forretningsmaessige- og
markedsmaessige overvejelser fremfor politiske overvejelser om at redde
arbejdspladser 1 Danmark pa kort sigt. Statens Konfektion fik besked fra
finansministeren om at klare sig selv — og det medforte, at Statens Konfek-

tion mitte dreje noglen om og gi konkurs.

GLOBALISERING: FRA NATIONALT TIL
INTERNATIONALT OG GLOBALT TERRITORIUM

Det naste, der skete var, at markedet for de tidligere statslige selskaber blev

andret fra at vaere primaert nationalt funderet til at blive internationalt — og
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for nogles vedkommende — globalt funderet. Globalisering betyder i denne
sammenheng markedsglobalisering. De forskellige selskaber har maerket
konkurrencen forskelligt, eftersom de befinder sig 1 mange sektorer. Det
forste selskab, der for alvor markede den internationale konkurrence var
Statens Konfektion. I mange dr havde Den Militaere Kladefabrik syet toj til
den danske her og det danske kongehus. Leverancerne var beskyttet, og det
havde betydet, at skonomistyringen og omkostningskalkulerne var kata-
strofalt ringe. I det nye EU-baserede indre marked skulle leverancerne til
forsvaret ud 1 EU-licitation. Statens Konfektion antog forst, at der ville vaere
en overgangsperiode pd ca. 6 dr, for konkurrencen kom, men det viste sig at
vare en fejlslutning. Leverancerne skulle ud i licitation med det samme. Sta-
tens Konfektion tog et drastisk — men forretningsmaessigt fornuftigt — skride
og flyttede det meste af produktionen til Polen (dog ikke gallauniformer-
ne!). Alligevel viste konkurrencen sig for hird; andre landes virksomheder
kunne sy tojet til langt billigere priser — og Statens Konfektion endte, som
nzvnt for, med at gi konkurs.

Et andet selskab, der maerkede konkurrencen, var Combus. Ogsa her var
det kravet om EU-licitationerne, der medferte, at Combus ikke lengere
kunne regne med et sikkert dansk hjemmemarked. Udenlandske busselska-
ber, som det svenske Linjebus og det britiske Arriva, gjorde meget for at
komme ind p3 det danske marked — og de udenlandske selskaber vandt ogsa
en del udbud. Combus folte derpd, at selskabet mitte anlegge en mere
aggressiv forretningsstrategi. Combus begyndte at komme med tilbud pa
licitationer, som der reelt ikke var skonomisk baredygtighed 1. Det betod, at
de udenlandske selskaber i sidste ende fik udkonkurreret Combus fra det
danske marked. Combus matte til sidst selges til konkurrenten Arriva 1
1999.

Andre selskaber tog konkurrencen benhardt op. Det gjaldt et andet tidli-
gere DSB-selskab, Scandlines, der kempede for sin eksistens ved at indga 1
en fusion med det tyske rederi og ved at satse pa nye faergeruter, blandt andet
i Baltikum. At kempe for nye markeder har ogsa vaeret en strategi for Post
Danmark. Selvom selskabet formelt set er en selvsteendig offentlig virksom-
hed, er Post Danmark alligevel indgdet som medejer af forskellige selskaber
pa pakkepostomradet, der er 1 konkurrence.

For det storste selskab, TeleDanmark/TDC var spillet et helt andet. Tele-
Danmark havde i flere dr varet opsat pa at erobre nye markeder. Blandt
andet forsogte TeleDanmark at komme ind pa det tjekkiske marked. Gen-

nembruddet kom, da TeleDanmark indgik i et ejerkonsortium i det belgiske
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teleselskab, Belgacom. Herved var TeleDanmarks strategi lagt i forhold til at
blive en international spiller pa et internationalt marked. TeleDanmark kom
dog hurtigt ind i en endnu storre ssmmenhaeng, da det amerikanske selskab,
Ameritech, kebte sig ind i TeleDanmark. Ameritech sd TeleDanmark som et
led i sin strategi om at ekspandere i Europa — med det formail at skabe en
global alliance pa telemarkedet.

Danske selskaber har dermed vaeret involveret i tre forskellige strategier:
For det forste at forsvare sin markedsandel pa det nationale marked. For det
andet at kempe for nye markeder 1 udlandet samtidig med at positionen pa
hjemmemarkedet bevares. Og for det tredje at veere med 1 kampen om glo-
bale markedsandele ved at indga i globale alliancer med andre selskaber.

Markederne er forskellige fra sektor til sektor, og det er klart, at nogle
markeder har veret mere nationalt orienterede end andre. For nogle selska-
ber er konkurrencen pd EU-niveau stor nok (som ved busselskaberne). Glo-
baliseringen at markederne har iseer fundet sted pa telemarkedet. Udviklin-
gen pd telemarkedet har bide medfort en produktudvikling, der iser skyldes
en rasende teknologisk udvikling, og samtidig bliver der indgaet alliancer
mellem spillere pa globalt plan.

Et andet marked, der har potentiale til at blive globalt 1 de kommende dar,
er markedet for post-ydelser. Her er der allerede en betydelig ,,pro-
duktdifferentiering®. Ud over den almindelige brevpost, hvor Post Dan-
mark stadig har monopol pa breve under 250 g, er der pakkepost, direct mail
osv. Post Danmark var i 1990’erne ikke parat til at blive et statsligt aktiesel-
skab. Den primare drsag var, at de faglige organisationer i Post Danmark
skaendtes indbyrdes. Iser de ca. 13.000 tjenestemand voldte Post Danmark
og politikerne problemer, fordi de ved en overgang til at blive et aktieselskab
ville kunne forlange 3 irs lon (ca. 1. mio. kr.). Forst 1 begyndelsen af det ny
arti blev der fundet en losning pé de faglige organisationers indbyrdes kon-
flikt pa postomridet. Davaerende trafikminister Jakob Buksti var skeptisk
overfor en aktieselskabsdannelse, men 1 2001 udsendte han positive signaler,
hvad en fremtidig aktieselskabsdannelse angar.

Post Danmark har tre strategier, de kan folge (Greve, 2000). For det forste
kan Post Danmark vealge at koncentrere sig om det danske postmarked. Hi-
storisk har det veeret Post Danmarks primere opgave at bringe post ud til de
danske borgere og virksomheder inden for landets granser. For det andet
kan Post Danmark indgi 1 strategiske alliancer og/eller fusioner med andre
postvirksomheder pa lige vilkdr. Muligheden for et nordisk samarbejde har

veret nevnt som en mulighed, men hidtil har trafikministeren holdt Post
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Danmark tilbage mht. at forfelge den strategi. For det tredje kan Post Dan-
mark sege en global alliancepartner og lade sig opkebe af en eller flere storre
postvirksomheder. Et samarbejde pd de vilkir med f.eks. Deustche Bundes-
post fraTyskland er her en mulighed. Det internationale og globale marked
for postservice udvikler sig kraftigt i disse dr. Det er tiden at indg4 i storre
alliancer, hvis de enkelte postvirksomheder skal overleve pd markederne.
Der er forhandlinger i gang mellem forskellige af de store postvirksomheder
og de private pakkepostfirmaer (Borsen, 8. november 2001). Hvis Post Dan-
mark skal folge TeleDanmarks strategi, er et opkeb af en storre international
eller global koncern en realistisk mulighed.

Det nationale territorium er derved blevet overskredet for de tidligere
oftentlige virksomheder. Nu hedder horisonten ikke leengere kun Dan-
mark, men Europa — og hele verden for teleselskabernes vedkommende.
Globaliseringen har fiet konsekvenser for selskabernes interne organisering
og bemanding. Nu er det ikke lengere kun de tidligere ,,Magtens su-
permend”, der sidder ved styrepinden. [ TeleDanmark/TDC’s ledelse ind-
gir nu en rckke amerikanere, selvom den tidligere finansminister Henning

Dyremose er koncernens ansigt udadtil.

REGULERING: FRA OGKONOMISKE RUM PA ET GLO-
BALISERET TERRITORIUM TIL NYE POLITISKE RUM

Laeseren kan pd dette tidspunkt foranlediges til at tro, at privatiseringsbelgen
og globaliseringstendensen er endt med en fri og uheemmet markedsoko-
nomi med virksomheder, der gor, hvad der passer dem, mens staten er kort
ud pa et sidespor og politikerne og befolkningen dermed ser hjelpelost til.
Sidan forholder det sig ikke 1 virkeligheden. I 1990’erne kom der er et
eftektivt modsvar i forhold til privatisering og globalisering: Instrumentet
hedder ,,regulering”. Regulering af virksomheder og af markeder kan kort
defineres som ,,intentional state (or self-regulatory) activity directed
towards the modification of behaviour by reference to systems of authorita-
tive rules® (Baldwin et al., 1998: 4).

I Storbritannien 1 1980’erne troede politikere og ekonomer, at den fri
konkurrence ville overflodiggere behovet for regulering pa sigt. Det skulle
vise sig, at de tog fejl. En reekke af de privatiserede virksomheder opererer pa
markeder, hvor de har si betydelige markedsandele, at det tenderer mod et
de-facto monopol. British Telecom blev privatiseret 1 form af aktiesalg i

1980’erne, men der blev ikke skabt en vasentlig @ndring i konkurrencefor-
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holdene. Det andet selskab, Mercury, der skulle konkurrere med British
Telecom kunne ikke stille meget op mod British Telecoms markedsandel pa
80-90 pct.. Igennem hele 1980’erne markede British Telecom derfor ikke
synderligt til konkurrence. Det er forst i 1990’erne med EU’s indre marke-
der og med liberaliseringen af verdenshandelen, at konkurrence er blevet en
parameter for mange af de privatiserede virksomheder.

Svaret i Storbritannien kom i form af nye reguleringsmyndigheder. Office
of Telecommuncation (Oftel) blev dannet for at regulere teleselskaberne og
konkurrencen 1 telesektoren. Office of Gas (OfGas) blev dannet for at regu-
lere gasselskaberne og konkurrencen 1 gassektoren. Siledes etablerede Stor-
britannien en lang rackke reguleringsmyndigheder, der fik ogede befojelser
til at gribe ind for over monopoldannelser, ulige konkurrencevilkar og fol-
gende hoje priser. Det var hensigten, at reguleringsmyndighederne skulle
afvikles efter en drrekke, nar konkurrencen fungerede mere effektivt. Men i
2002 er reguleringsmyndighederne der stadigvak og fungerer som ,,vagt-
hunde® overfor de privatiserede selskaber. Reguleringsmyndighederne
ledes hver iser af en generaldirektor (‘director general’) med et sekretariat
bag sig. Generaldirektoren kan ikke modtage direkte ordre fra ministeren og
fungerer siledes som en uathengig myndighed.

Storbritanniens model med uathengige reguleringsmyndigheder har
dannet forbillede for mange andre reguleringsmyndigheder rundt om i ver-
den (Parker, 1999).1 USA var man dog allerede bekendt med fenomenet, da
en rekke forsyningsvirksomheder har varet organiseret som privatretlige,
profit-drevne selskaber. I USA har man historisk haft sakaldte regulerings-
kommissioner fremfor at udpege en enkelt generaldirektor personligt.

Inden for politologien og okonomien findes en teori om, at regulerings-
myndigheder bliver ,,tamme® med drene, si de mere varetager industriens
og selskabernes interesse fremfor politikernes og borgernes interesse. Teori-
en er forst kendt som ,livscyklus-teorien®, hvor amerikaneren Marvin
Bernstein 1 1950’erne advokerede for, at reguleringsmyndigheder gennem-
gir forskellige livsfaser som fodsel, ungdom, voksentilverelse, alderdom og
ded. Nir reguleringsmyndigheder ,,eldes* vil de vaere mere tilbojelige til at
tolge industriens interesser.

En mere interesse-baseret forklaring findes i teorien om ,,capture®, hvor
den amerikanske okonom George Stigler paviste, at industrien og selskaber-
ne selv seger regulering for at holde konkurrenterne ude af markedet. En
skaerpelse af miljokravene kan eksempelvis tilgodese de selskaber, der allere-

de er pa markedet, fordi de i forvejen lever op til bestemte miljokrav, mens
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nye konkurrenter kan have svarere ved at leve op til kravene. Det interes-
sante 1 de britiske reguleringsmyndigheders tilfelde er, at de forelobig ser ud
til at vaere aggressive 1 forhold til selskaberne — og dermed tjener politikerne
og borgernes interesser. P4 leengere sigt kan de dog imidlertid ,,degenerere*,
som i Bernsteins teori om livscyklus for reguleringsmyndigheder.

I Danmark har vi set en oget interesse for at etablere reguleringsmyndig-
heder inspireret efter britisk menster. Da Folketinget vedtog en ny lov om
den danske Telestyrelse efter liberaliseringen af telemarkedet, skeevede man
til erfaringerne fra Storbritannien. Den britiske model blev dog ikke kopi-
eret 100 pct.1 Danmark. Blandt andet var regering og Folketing bange for at
gore Telestyrelsen lige s3 formelt uathaengig som den britiske Oftel. R esulta-
tet blev en ,,fordansket® losning, hvor Telestyrelsen i realiteten har videre
befojelser til at regulere teleselskaberne, end det tidligere er set i Danmark,
men ikke pd en made, der fuldsteendig afskaerer regering og Folketing fra
indflydelse fremover (se Greve, 2002 for en udbygning af diskussionen om
Telestyrelsen som eksempel pd en ny uathaengig reguleringsmyndighed).

P4 andre omrdder har den britiske reguleringsmyndighed ikke vakt den
samme begejstring. Det gaelder diskussionen om reguleringen af el-sekto-
ren, der i sig selv er en kompliceret affeere. Her var regeringens forste udspil
at lade oprette et nyt Energitilsyn, men ikke under de samme betingelser
som Telestyrelsen. Energitilsynet, der skal regulere el-sektoren, er opbygget
p4 en meget mere fragmenteret og skrobelig facon end Telestyrelsend

Erfaringen med de nye britiske reguleringsmyndigheder inspirerede iser
udviklingen inden for EU. EU kopierede store dele af den britiske regule-
ringsmodel i anbefalingerne til medlemslandene. Samtidig har der udviklet
sig et behov for en koordinering af reguleringsindsatsen i de forskellige
europxiske lande. Nir de offentlige virksomheder privatiseres, og nar de
opererer pa et europeisk — og globalt — marked, opstar der et behov for
regulering pa overnationalt niveau af de privatiserede selskaber. Den italien-
ske forsker Majone (1999) har argumenteret for, at regulering er netop den
funktion, EU er bedst til. EU beskaftiger sig ikke som almindelige stater
med produktion af serviceydelser direkte til befolkningen, eller med redis-
tribution af goderne gennem skattesystemet. EU’s primere rolle ifelge Maj-
one er at regulere. Derfor kalder Majone EU for ,,den regulerende stat*
(1996). EU skal koncentrere sig om at vare regulerende i forhold til med-
lemsstaterne og deres virksomheder. Derfor kan reguleringen inden for for-
skellige markeder som telekommunikation, naturgas, postudbringning fore-

tages af reguleringsorganer pa EU-niveau.
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Det er ikke sikkert, at reguleringen blot internationaliseres 1 EU, eller glo-
baliseres med globale reguleringsmyndigheder eller globale handelsaftaler
som 1 WTO (World Trade Organization). En anden mulighed er, at der fin-
der et samspil eller en konkurrence sted mellem reguleringsmyndigheder pa
forskellige niveauer. Steven K.Vogel (1996) har sldet til lyd for, at de overna-
tionale reguleringsmyndigheder har brug for de nationale reguleringsmyn-
digheder.I fremtiden vil det derfor vaere mest interessant at se pa relationer-
ne mellem reguleringsmyndigheder pa forskellige niveuaer. Teoretisk taler
man om ,,multi-level regulation® eller regulering pa flere niveauer pa dansk.
Det er dermed ikke sikkert, at de nationale reguleringsmyndigheder vil bli-
ve aflost af et EU-reguleringsorgan eller en global reguleringsmyndighed.
For de teleselskaber, der opererer 1 Danmark, vil det medfore, at de bade skal
rette opmarksomheden mod den danske Telestyrelse, mod EU og mod de
globale aftaler, der indgis i WTO eller i de globale teleorganisationer, der
regulerer teletrafikken globalt.

AFSLUTNING: GLOBAL REGULERING
AF PRIVATISEREDE SELSKABER PA GLOBALE
MARKEDER?

Samlet set kan man sige, at det politisk-administrative rum atter forseger at
kontrollere det ckonomiske rum, men at fokus er flyttet fra det nationale til
det internationale og globale territorium. Der er forskel pa, hvordan denne
udvikling har ramt de forskellige selskaber og sektorer. Busselskabernes
konkurrence sker primert pa nationale markeder, hvor de enkelte selskaber
kan indg3 i internationale koncerner. Et eksempel er det britiske Arriva,
der opererer 1 Danmark, som overtog ruterne efter det tidligere statsejede
selskab Combus. Teleselskabernes konkurrence foregar derimod globalt
med globale markedsaktorer. TDC — det tidligere TeleDanmark — er en
amerikansk ejet koncern, der tilstraber at blive blandt de dominerende
udbydere af kommunikationslesninger pa det globale telemarked. Her er
der ikke meget dansk islet tilbage pa nar topchefen og de ansatte iTDC’s
filial 1 Danmark. Staten er helt ude at TDC og beskaftiger sig kun med tele-
markedet via den generelle telepolitik og gennem Telestyrelsens regulering
af selskaberne pa den danske del af det globale telemarked.

Vil reguleringen lykkes? Vil aktorer 1 det politisk-administrative rum (dvs.
regering og regulatorer) effektivt kunne regulere de privatiserede selskaber

og de globaliserede markeder pd sigt? Vi har papeget, at en eftektiv regule-
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ringsindsats som minimum kraver koordination mellem reguleringsmyn-
dighederne pa det nationale, internationale (europziske) og globale niveau.
Hvorvidt tendensen gar imod en globaliseret reguleringsmyndighed 1 de
enkelte sektorer, eller et samarbejde reguleringsmyndigheder imellem, er
genstand bade for den aktuelle teoretiske og for den praktisk-politiske dis-

kussion rundt om ilandene.

NOTER

1 Katja Sander Johansen fra AKF og Institut for Statskundskab, Kebenhavns Univer-
sitet arbejder med et ph.d. projekt om regulering af det liberaliserede el-marked 1

Danmark i et komparativt perspektiv.
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KAPITEL 1O
SKOLENS TERRITORIUM OG RUM

FUNKTIONEL REPRZESENTATION VS.
TERRITORIAL REPRAEZSENTATION

AF VIBEKE NORMANN ANDERSEN

De kommunale skolevaesener er organiseret i skoledistrikter. De enkelte
skoledistrikter udger et territorium. Skoledistrikternes antal og storrelse
varierer efter antal indbyggere i den enkelte kommune, men forskelle pa
skoledistriktets storrelse kan ogsi vaere udtryk for en politisk prioritering —
dvs. om man politisk ensker henholdsvis store eller mindre skoler 1 kommu-
nen. Allerede i 1700-tallet var skolerne organiseret i skoledistrikter. Lands-
byskolernes distrikt fulgte sognegransen eller godsets jorde, mens de kon-
gelige skoler var underlagt et distrikt pa ekonomiske vilkdr. Hvert distrikt
skulle have 280 tonder hartkorn som ekonomisk underlag (Markussen,
1988:76). Selv 1 dag vil vi kunne finde eksempler pa, at skoledistriktets terri-
torium svarer til tidligere tiders sognegranser. Det kunne pa den ene side
indikere, at skoledistriktet som territorium er en forholdsvis fast storrelse,
hvis ssmmenholdskraft er opretholdt historisk og kulturelt.

I dette kapitel skal en reekke udviklingstendenser imidlertid betragtes, som
pé den anden side viser, at ogsa skoledistriktets territorium @ndres og udfor-
dres lobende. Det betyder, at territoriale dynamikker ogsa er pa spil i forhold
til skoledistrikter, siledes de aendres i storrelse, form og mening. Skoledi-
strikters territoriale greenser indskrenkes eller udvides, de sammen- eller
nedlegges, de udfordres af nye betydninger som f.eks. frit skolevalg, og deres
styringsgrundlag eendres gennem en vedvarende spending mellem centrale
og decentrale krafter. Politisk varetages styringen af den danske folkeskole
centralt af Undervisningsministeriet og decentralt af det kommunale selv-
styre. Fastsaettelsen af den enkelte kommunes skoledistrikter er en kommu-
nal opgave. Derved er den funktionelle opgavelosning af skolernes ydelser
knyttet til territoriet. Imidlertid kan vi inden for de seneste ti ar finde
udviklingstendenser, som udfordrer denne tette sammenkobling mellem
den funktionelle og territoriale opgavelosning. Tre tendenser skal fremha-

ves her; decentralisering, skolebestyrelser og frit skolevalg.
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I den sammenhang konkurrerer tre modeller om, hvilket rum der konsti-
tuerer skoledistriktet. De tre modeller eksisterer i samme tid og rum. I den
forste model reguleres skolen af det kommunale skolevasen. Med decentra-
lisering af en reekke opgaver, og nermere regelfastsattelse fra det nationale
niveau til det kommunale skolevaesen, konstituerer det kommunale skole-
vasen skoledistriktet som territorium. I den anden model betragtes skolen
som en del af lokalsamfundet. Forskellige kulturelle og sociale aktiviteter
finder ud over produktion af undervisning sted pa skolen. Med etablering af
skolebestyrelser 1 1990 dannes et nyt politisk rum, som bliver tet forbundet
med de sociale og kulturelle rum i lokalsamfundet. Antagelsen er, at skole-
distriktet bliver et staerkere territorium, nir flere tet forbundne rum konsti-
tuerer det. I den tredje model opleses skoledistriktet som territorium af den
fri skolevalgsordning. Det nye territorium er i stedet kommunen, som
betragtes som en slags markedsplads. Kommunen som territorium konstitu-
eres gennem et gkonomisk rum, hvor foreldrene som forbrugere kan valge
eller fraveelge de ydelser,som den enkelte skole producerer. Pd hvilken made
forandrer relationerne mellem disse tre modeller dynamikken inden for
skoledistriktet som territorium og dynamikken mellem skoledistriktet og

andre rum 1 den skolepolitiske diskurs?

DECENTRALISERING, SKOLEBESTYRELSER
OG FRIT SKOLEVALG

I starten af 1990’erne fandt en omfattende decentralisering fra Undervis-
ningsministeriet til det kommunale skolevasen sted. Det kommunale skole-
vasen fik i storre grad indflydelse pa leseplaner, skonomi og personaleom-
ridet. Man kan betragte det som en kommunalisering af folkeskolen.
Decentraliseringen skete dog ikke kun til kommunalt niveau, men ogsa til
skoleniveau.I 1989 blev skolebestyrelser med foreldreflertal oprettet ved lov
med et markant politisk flertal i Folketinget. Forzldrereprasentanterne veal-
ges direkte ved valg blandt de ovrige forzldre pa den enkelte skole hvert
fjerde ar, hvilket fremhaever skolebestyrelsen som et politisk organ placeret
pa den enkelte skole. Omtrent samtidig blev der indfort frit skolevalg inden
for det enkelte kommunale skolevasen. Dog er der den begraensning i rela-
tion til frit skolevalg, at den modtagne skole skal acceptere elevens tilflyt-
ning. I ganske serlige tilfzelde kan frit skolevalg pa tvars af kommunegran-
ser forekomme. Hvor skolebestyrelsen kan betragtes som et kollektivt

instrument, er frit skolevalg snarere udtryk for foreldrenes individuelle
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prioriteringer. Bade skolebestyrelser og frit skolevalg giver foraeldrene en
mere fremtredende position 1 forhold til folkeskolen. Og pd aggregeret
niveau kan forzldrenes individuelle prioriteringer fi en betragtelig indfly-
delse som politisk instrument.

Nir nye styringsmekanismer som skolebestyrelser og frit skolevalg imple-
menteres, forandres opfattelsen af, hvad man betragter som korrekte og
acceptable handlinger (Rothstein, 1998). Med decentralisering til kommu-
ne- og skoleniveau skabes nye institutioner,som er med til at forandre, hvilke
handlinger der erlegitime i det enkelte skoledistrikt, f.eks.at det er legitimt at
vaelge naboskolen, hvis foreldrene er utilfreds med ydelserne pa distriktets
skole. Der skabes ikke blot nye formelle styringsmekanismer. Der sendes ogsa
signaler om bestemte samfundsmeessige veerdier og normer,som ikke kun har
betydning pa den enkelte skole, men institutionaliseres eller indoptages i sam-
fundet og mere bredt praeger vores opfattelse af folkeskolen og demokratiet.

En sddan institutionaliseringsproces kan imidlertid ikke altid betragtes
som entydig. Den sker som en fortolkningsproces i samspil mellem f.eks.
den nationale opfattelse af decentralisering til kommune- og skoleniveau,
det kommunale skolevasens fortolkning heraf, den lokale implementering
inden for det enkelte skoledistrikt og endelig mere bredt den oftentlige
meningsdannelses forstielse af decentralisering pd grundskoleomrade.

Sa leenge skoledistriktet betragtes som underordnet det kommunale sko-
levasen, er det helt og holdent kommunen, der definerer skoledistriktet som
territorium. Skolepolitikken fastlegges med hele kommunen som territori-
um for oje. Men ved at foreldrene gives en mere fremtreedende position
med skolebestyrelser og frit skolevalg —1 det mindste formelt — opprioriteres
skoledistriktet og den funktionelle reprasentation pa bekostning af det
kommunale skolevasen og den territoriale reprasentation som grundlag
for en stor del af den danske skolepolitik.

Ved territorial reprasentation forstds, at opgaverne inden for et politik-
omrdde som skolen loses 1 fellesskab af alle borgere, som er knyttet til et
givet territorium. Det kan veere Danmark som national stat, det kan vere
det kommunale selvstyre, eller det kan vare samtlige borgere inden for et
skoledistrikt.

Ved funktionel reprasentation ,,fjernes” opgavelesningen fra borgerne
som de legitime deltagere. I stedet sattes foraldrene som brugere i centrum.
Det politiske rum konstitueres, sa de legitime deltagere er brugerne.Vi har
stadig at gore med den territoriale reprasentation pa nationalt og kommu-

nalt niveau. Men pa lokalt niveau i forhold til det enkelte skoledistrikt sker
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der en forskydning mod en funktionel reprasentation. Ikke alle borgere 1 et
skoledistrikt kvalificerer sig som legitime deltagere. Kun de i distriktet, der
samtidig er brugere af den enkelte skole, betragtes som legitime deltagere.
Der finder en yderligere afgraensning sted ud fra et kriterium om funktionel
reprasentation. Samtidig udfordres skoledistriktet som territorium gennem
frit skolevalg. Nu fir man ogsd elever fra andre distrikter, som ikke er knyttet
til skolens qua dens geografiske placering. Derved skabes nye rum pa tvers
af de fysiske territorier som skoledistrikterne udger, hvorved den funktio-

nelle reprasentation overskrider den territoriale betydning.

EN NY DYNAMIK

Forandringerne af dynamikken inden for det enkelte skoledistrikt som folge
af relationerne mellem de tre modeller — kan anskues ud fra to perspektiver.
Det forste vedrorer det demokratiske, politiske feellesskab 1 skoledistriktet og
mellem skoledistriktet og andre rum. Det andet perspektiv vedrorer en
administrativ, moderniseringsdiskurs i forhold til styringen af den enkelte
skole og det kommunale skolevasen.

Det demokratiske politiske fellesskab i skoledistriktet udspiller sig inden
for et politisk og et socialt rum. Der traftes i klassisk forstand kollektive, bin-
dende beslutninger og varetages interessereprasentation gennem skolebesty-
relsen, men hvor reprasentation i forhold til statsborgerskabet er territorialt
baseret, forskubbes reprasentationen mod en funktionelt baseret interesseva-
retagelse og beslutningstagen. Det indikerer ogsa, at skolen er mere end en
fysisk bygning. Den er et sted, hvor ogsa politik og magtkampe foregir. Men

derudover er den med den amerikanske sociolog Amitai Etzionis ord:

Tag for eksempel lokale skoler. De er ofte mere end et sted, hvortil foral-
dre sender deres born. Bygningerne og sportshold, er identitetskilder 1
lokalsamfundet... Fra et snevert okonomisk synspunkt kan man miske
spare penge ved at ssmmenlaegge flere smd skoler til en regional skole.
Men hvis tabet af lokalsamfund — og de sociale omkostninger ved et
sadant tab — inkluderes i beregningerne, s kan det meget vel vise sig vard

at bevare mange af disse skoler (Etzioni, 1993: 136 — min oversattelse).
Skoledistriktet fir derved ogsa en betydning som et socialt og kulturelt rum,
hvor tzelles veerdier og identitet kan vaere rammen om et fellesskab. Netop

en sidan type feellesskab kan udfordres af nye tiltag som frit skolevalg og af
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andringer i skoledistriktets storrelse eller befolkningsmaessige sammensaet-
ning.

Med skolebestyrelser og frit skolevalg lanceres en anden made at styre
det skolepolitiske omride. I den sammenhang knyttes skoledistriktet ikke
kun til et politisk rum og samspil med andre politiske rum som kommu-
nalbestyrelsen 1 klassisk forstand, men ogsi til et administrativt rum i kom-
munen. Man producerer sa at sige den offentlige service pa skoleomridet
pd en anden mdde. Eftersom kompetenceomriderne @ndres, endres sam-
spillet mellem de forskellige rum ogsa, eksempelvis samspillet mellem sko-
len og den kommuale skoleforvaltning. I hvilke administrative og politiske
rum myndighedsudevelsen af den offentlige skolepolitik foregir, er helt
centralt for at forstd magtrelationer pa grundskoleomradet — og pa hvilken

made.

DET POLITISKE OG SOCIALE FALLESSKAB
I SKOLEDISTRIKTET

Hvad er sammenholdskraften 1 et demokratisk faellesskab, som er knyttet til
funktionel reprasentation og endrede greenser i forhold til territoriet (sko-
ledistriktet)? I relation til skoledistriktet md man naturligvis fore en diskus-
sion, om et skoledistrikt overhovedet kan betragtes som et politisk fzlles-
skab. Et politisk fellesskab kan tillegges forskellige betydninger. Politik
handler pa den ene side om at lese konflikter gennem politiske institutioner
som valg, lovgivning og regering, dvs. de er ofte knyttet direkte til en loka-
litet. Det er vaesentligt, at borgerne inden for den givne lokalitet, 1 dette
tilfzelde skoledistriktet, anerkender disse institutioner som legitime beslut-
ningstagere, handler 1 overensstemmelse med deres beslutninger og samar-
bejder om felles mal (Juviler & Stroschein, 1999: 438). P4 den made kan de
direkte valg til skolebestyrelser, og den om end begransede autoritet besty-
relsen har til at trefte formelle beslutninger vedrerende skolens myndig-
hedsomrade, ses som grundlag for et politisk fellesskab — selvom det er et
politisk faellesskab, som primert har sit rodfaeste i reprassentation gennem de
valgte foraldrereprasentanter.

Allerede tidligt 1 folkeskolens historie imedekom politikere, at foreldrene
skulle sikres indflydelse pa skolens aktiviteter. I 1930rne blev det muligt at
oprette ridgivende foreldrerdd ved den enkelte skole, som senere 1 forbin-
delse med kommunalreformen i 1970’erne blev gjort obligatoriske under

navnet skolenavn (Olsen, 1982: 205). Det var imidlertid forst med skolebe-
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styrelserne 1 1990, at foraldrene fik flertal og derved fik tillagt en markant
storre betydning og flere rettigheder — 1 det mindste formelt. Der har fra
mange sider varet rejst kritik af, at skolebestyrelserne ikke har den forned-
ne kompetence og derved ikke har reel politisk indflydelse (Kristensen,
1998; Sehested & Serensen, 1997).

Hvis vi pa den anden side betragter politik som mere end blot at traeffe
formelle beslutninger, betragtes den politiske aktivitet som verdifuld i sig
selv. Det handler ikke kun om de output, der skabes. Politik bliver en ska-
bende proces, der konstituerer, former og udvikler politiske identiteter og
interesser (Kristensen, 1998: 40) og derved kan vare med til at danne grund-
lag for et politisk fellesskab inden for skoledistriktet. Det politiske faellesskab
bestar ifelge denne forstielse af politik af grupper af personer, der interage-
rer med hinanden og er bundet sammen af felles strukturer og processer,
hvorigennem man seger en fxlles politisk arbejdsdeling omkring felles
regler og processer (Bang et al., 2000: 17). Et sadant politisk fellesskab kan
vere vanskeligt at adskille fra det, som 1 dette kapitel betragtes som det soci-
ale rum. I for eksempel den amerikanske uddannelsesdebat tillegges skolen
som institution en vigtig funktion i lokalsamfundet og 1 forhold til udvik-
lingen af et demokratisk samfund (Etzioni, 1993; Gutman, 1999).

Inden for et skoledistrikt vil det vaere muligt at betragte den felles politi-
ske arbejdsdeling, som knyttet til territoriet og udfoldet blandt foraldre,
skolens ansatte og eventuelt det ovrige lokalsamfund. Men her er det vigtigt
at pointere, at ikke alle skolers tilknytning til rummet og deres grad af sam-
horighed er ens. Eksempelvis er den form for fellesskab, der udspiller sig
omkring en privat skole, ikke knyttet til territoriets fysiske rammer, da ele-
verne typisk kommer fra mange forskellige omridder inden for kommunen
eller ligefrem pa tvers af kommunegraenser. Private skoler kan ogsd vaere en
af de faktorer, der pa samme made som frit skolevalg blandt folkeskoler
udfordrer den enkelte skoles distrikt. Derfor bliver det relevant at forfolge,
om borgernes eneste tilknytning til en skole skyldes, at deres born er elever
der? Gar barnet pd skolen, fordi den har en serlig profil, for eksempel en
international profil som blot et eksempel pa et koncept, som mange folke-
skoler ,,markedsforer* sig pa i dag? Eller er man knyttet til skolen, fordi den
er en vigtig institution i lokalsamfundet eller distriktet? Hvis svaret er ja til
det sidste sporgsmil, er det ikke ligegyldigt, hvilken skole man som forzldre
valger, at ens barn skal vare tilknyttet. Territoriet bliver derved en vigtig

faktor, nar falles problemer skal loses.
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Imidlertid er det ikke givet, at et fellesskab eksisterer inden for et territo-
rium som et skoledistrikt. Hvilke betingelser skal der til, for at et faellesskab
kan opstd og udvikles? En mulig sondring er at betragte den enkelte skole
og samarbejdet omkring den som enten lokal eller kosmopolitisk (Ander-
sen, 2000: 341; Gouldner, 1957/58; Ranson et al., 1999: 10o1). Den lokale
skoles referenceramme er det umiddelbare lokalsamfund, hvorimod den
kosmopolitiske skole orienterer sig ud over skoledistriktet. I det lokale sko-
ledistrikt er man optaget af skolen som del af lokalsamfundet. Der er som
regel en tet overensstemmelse mellem parterne, der samarbejder om sko-
len, dvs. foreldre og ansatte. I disse tilfaelde kobles det politiske rum ofte
med sociale og kulturelle rum i lokalsamfundet, hvorved fellesskabet
omkring skoledistriktet kan traede steerkere frem. Den funktionelle reprae-
sentation bliver en ny sub-kommunal territorial reprasentation.

I et kosmopolitisk skoledistrikt er man mere interesseret i, hvordan skolen
klarer sig sammenlignet med andre skoler. Skolens profil fir en betydning.
Pd samme tid kan man dog ikke forvente, at parterne pd skolen nedvendig-
vis er i overensstemmelse med hinanden, da parterne udfordrer hinanden
pa baggrund af de erfaringer, de har med sig. Bestyrelsen kan udvikle sig til
en sammenslutning af kreevende brugere, der primaert varetager funktionel
reprasentation pa distriktets vegne. Skolen som del af lokalsamfundet tages
ikke for givet. Frit skolevalg vil vaere en mekanisme, som harmonerer med
den kosmopolitiske skole. Hvis foreldre ikke er tilfreds med skolens prasta-
tioner, velger de en anden skole. Skoledistriktets territorium tenderer at
oploses til en markedsplads, hvor den funktionelle representation reekker
ud over distriktets territorium.

Betingelserne for at skabe et politisk fellesskab med skolebestyrelsen som
kernen i dette, vil veere vidt forskellige alt athaengig af, om skoledistriktet
karakteriseres som lokalt eller kosmopolitisk. I det lokale skoledistrikt er
skolebestyrelsen en del af lokalsamfundet. Hvis vi sammenligner det lokale
skoledistrikt med et kosmopolitisk skoledistrikt, er sporgsmailet, hvilken
betydning territoriet som fysisk storrelse har i de to forskellige distriktstyper?
En forskel kunne vere, at det lokale skoledistrikts greenser er ssammenfalden-
de med landsbyens, sognets, kvarterets greenser, hvorved en af sammenholds-
faktorerne iskoledistriktet er tilstedevarelsen af et socialt og kulturelt rum.
Et kosmopolitisk skoledistrikts graenser kan vaere trukket mere tilfeldigt som
folge af ssmmenlaegning af landsbyskoler, nye kvarterer i byerne eller typisk

som folge af kommunesammenlagningerne ved kommunalreformen i
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1970 erne. I et sidant distrikt kan man ikke forvente, at et socialt eller kultu-
relt rum umiddelbart kan fungere som sammenholdsfaktor — om end et
sadant over tid og under nogle vilkir vil kunne udvikles. Hvilken betydning
har dette for etablering af et politisk rum 1 skoledistriktet?

To forskellige politiske rum har altsd mulighed for at udvikle sig i skoledi-
striktet. Det politiske rum 1 det lokale skoledistrikt er vanskeligt at adskille
fra det sociale og kulturelle rum. Det betyder ogsi, at den funktionelle
reprasentation 1 hojere grad 1 det lokale skoledistrikt smelter sammen med
den sub-kommunale territoriale reprasentation, da de to betragtes som
integreret. Skolen bliver det lokale distrikts identitetskilde (Andersen, 2000:
372).Vigtige politiske emner 1 et lokalt skoledistrikt kan for eksempel vere,
at alle distriktets born gir pa skolen, at skolen er klart afgrenset fra nabo-
skolen og bevarelse af skolens eksistensgrundlag i lokalsamfundet. Truslen
om frit skolevalg kan ligefrem vare med til at styrke den lokale orientering,
da man onsker at undgd denne mekanisme 1 distriktet. Frit skolevalg kan
true den lokale identitetskilde. Skolebestyrelsen indtager en vigtig rolle som
garant for gennemforelse af disse ,,markesager®. Serligt 1 sager omkring
lukning eller sammenlaegning af skoler, ses en sammensmeltning mellem
den funktionelle og territoriale reprasentation pa sub-kommunalt niveau
(Andersen, 2000: 377; Rasmussen, 1992).

I det kosmopolitiske skoledistrikt kan der ikke forventes et sammenfald
mellem det politiske og et socialt og kulturelt rum med udspring i et lokalt
feellesskab. Det politiske faellesskab er med skolebestyrelsen i spidsen 1 mere
snaever forstand knyttet til den funktionelle reprasentation. Politiske emner
i et kosmopolitisk skoledistrikt kan for eksempel vare skolens prastationer
sammenlignet med andre skoler, kvaliteten i undervsiningen og markedsfo-
ring af skolen. Frit skolevalg kan fa en storre betydning som individuelt
politisk instrument for den enkelte forzldre 1 det kosmopolitiske skoledis-
trikt. Lever skolen ikke op til foraldrenes forventning, flyttes barnet til en
skole, der bedre lever op til de forventninger, foreldrene har. Territoriet har
ikke samme betydning i det kosmopolitiske skoledistrikt som i det lokale
skoledistrikt. Det er ikke lokalsamfundets ve og vel, som stir i centrum, men

derimod skolens ve og vel forstiet som dens prastationer.

SKOLEDISTRIKTETS ADMINISTRATIVE RUM

Betragtet under ét reguleres grundskoleomridet af flere administrative rum.

Disse rum er blandt andet reprasenteret ved et nationalt reguleringsrum
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med Undervisningsministeriet som autoritativ kilde, et kommunalt skole-
vaesens regulering af de enkelte distrikter og den enkelte folkeskoles ledelses
regulering af skolens serviceproduktion. Decentralisering pd skoleomridet
generelt til kommunen har afstedkommet en rekke forandringer i kommu-
nerne. Der havdes at vare sket et skifte fra, at kommunen repraesenterer det
lokale samfund og tradition til, at kommunen bliver serviceproducent inden
for et givet omrade (Frazer, 1996: 100) 1 dette tilfelde grundskoleomridet.
Det pastiede skifte i kommunernes made at styre grundskoleomridet pa
kan ses som varende i overensstemmelse med den kosmopolistiske made at
betragte skoledistriktet pd. Det kommunale skolevasen og den enkelte skole
producerer en ydelse, i dette tilfelde undervisning, som skal leve op til en
bestemt kvalitet. Denne serviceproduktion og den offentlige regulering 1
ovrigt finder sted inden for skoledistriktet som territorium.

Beslutningerne om indferelse af decentralisering til kommunerne, skole-
bestyrelser og frit skolevalg er naturligvis formelt truffet i et bestemt politisk
rum — Folketinget. Og pa den led er foranstaltningerne blevet induceret til
at gelde inden for kommunens og skolens reguleringsomrider. Det betyder,
at forandringer i skoledistrikter og kommunale skolevasener er afstedkom-
met uden for disse. Men der er ingen tvivl om, at bide kommune og skole
har sat deres praeg pa sivel udformning som implementering af de nye sty-
ringsmekanismer pd skoleomradet. De dynamikker, der sdledes udspilles
inden for grundskoleomriadet som folge af forandringerne i starten af 1990’
erne, har siledes snarere karakter af at udformes som samspils- og/eller rela-
tionsdynamikker mellem flere sdvel politiske som administrative rum.

Med implementering af decentrale tiltag som skolebestyrelser og frit sko-
levalg aftager relationsdynamikkerne ikke nedvendigvis. Tvartimod sker
der en lobende tilpasning og oversattelse ud fra eksempelvis forventninger
til reformerne, hensyn til lokale forhold osv. De dynamikker, som udleses i
den forbindelse, sker ikke nedvendigvis i overensstemmelse mellem de
administrative og politiske rum pd grundskoleomridet. Derimod kan de
meget vel udleses som folge af, at der ikke inden for det enkelte skolevasen
er enighed om fortolkningerne af for eksempel kommunens kompetencer,
skolebestyrelsers befojelser og frit skolevalgs udstraekningsmuligheder. Lov-
givningen vil sjeldent vere sd pracis, at der ikke er rum for fortolkninger.
For selvom folkeskolen er en af de mest lovregulerede organisationer i sam-
fundet, har skolen traditionelt haft hej grad af autonomi i dens udforelse af
og levering af de serviceproducerede ydelser (undervisningen) (Andersen,

2000: 149-150). Derfor kan der vere kompetencestridigheder mellem skole
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og kommune: Hvem ender med at s@tte sig pa den faktiske indflydelse —
skolen eller kommunen? Hvis kommunen fir overtaget, styrkes den kosmo-
politiske orientering. Hvis det enkelte skoledistrikt fir overtaget, bliver sko-
lepolitikken inden for kommunen mere fragmenteret.

R elationsdynamikker, der udleses i de administrative rum pa grundskole-
omridet, kan ses som eksempler pa en mere vedvarende spending pa grund-
skoleomridet. Det drejer sig om den dynamik, som udleses som folge af en
vedvarende spending mellem kravet om en centralstyret skole og et decen-
traliseret skolestyre og -tilsyn (Olsen, 1982:261). En spending, der kan spores
tilbage til folkeskolens oprindelse og udleser det centrale sporgsmal; hvem
udoever myndigheden inden for skoledistriktet? Med de skitserede aendringer
siden starten af 1990 erne kan det haevdes, at det decentraliserede skolestyre
kom i fokus pa bekostning af det centraliserede syn pa skolevasenet. To for-
hold taler dog imod entydigt at karakterisere disse forandringer som blot en
videreforelse af den tradition,som har talt for decentralisering af folkeskolen.

For det forste har decentralisering af serviceproduktion i den offentlige
sektor varet et generelt fenomen internationalt sdvel som nationalt. Det er
for eksempel blevet haevdet, at de mest populere reformforslag siden slut-
ningen af 1980’erne har sigtet mod at give de udevende led i den offentlige
sektor mere magt og holde dem ansvarlige i forhold til borgerne (Kymlicka
& Norman, 1994: 359). Decentralisering pa skoleomridet 1 Danmark 1
1990’erne er netop 1 trdd med disse reformforslag. Ligeledes er det fenome-
ner, som vi ikke kun har set indfort i Danmark, men ogsa i en rekke andre
vestlige lande. Der er saledes tale om en anden form for dynamik, der afsted-
kommer disse forandringer end blot videreforelse af en tradition.

Denne form for decentralisering kan kobles til en kosmopolitisk forstiel-
se af skolen. Fokus flyttes blandt andet med frit valg ordninger til skolens
prastationer snarere end skolens identitet 1 lokalsamfundet. Det betyder, at
de administrative rum primert orienterer deres forvaltning mod en kosmo-
politisk opfattelse af folkeskolen. I forhold til de skoler, som er praeget at en
lokal forstielse af folkeskolen, kan det rumme divergerende opfattelser og
potentielle konflikter vedrerende forvaltningen af skolens serviceproduk-
tion.

Det ses eksempelvis, nir de kommunale skolevasener vaelger at sammen-
legge eller lukke skoler og derved skaber nye skoledistrikter, som ud fra en
tankegang om ekonomisk og administrativ optimering har et tilstreekkeligt
stort elevgrundlag. Forzldre og lokalsamfund, der er sterkt forankret i en

feelles identitet, vil typisk protestere og yde modstand mod denne form for
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beslutninger (Andersen, 2000; Rasmussen 1992).Vi ser derved en konflikt
mellem den kosmopolitiske og lokale forstielse af skolen, nir de administra-
tive rum regulerer pa kosmopolitiske vilkir. Der kan gi en lang arerekke,
for et nyt skoledistrikt accepteres af dets beboere. Og endnu leengere tid, for
beboerne danner en ny identitet omkring distriktet som del af lokalsamfun-
det.

Heri finder vi ogsa implicit det andet forhold, som taler imod at betegne
decentralisering af folkeskolen i 1990’erne som en videreforelse af en tradi-
tion for decentral opgavevaretagelse. Decentralisering er nemlig ikke en
entydig storrelse. Der findes mange og divergerende opfattelser af decentra-
lisering, som gar pa tvers af de politiske og administrative rum, der varetager
reguleringen og serviceproduktionen af folkeskolens ydelser. Derfor vil for
eksempel skolebestyrelser og frit skolevalg ogsa af nogle parter opfattes som
et brud med den tradition for decentralisering, der hidtil har praget folke-
skolen.

Med skolebestyrelser og frit skolevalg sker der ikke et skifte 1 den formelle
politiske autoritet,men en delegering af opgaver og ansvar fra et niveau til et
andet (Andersen & Helgesen, 2001: 429). Begge tiltag styrker foraeldrenes
rolle pd bekostning af blandt andet de professionelle. Den dynamik, som
centrale beslutningstagere kunne have forestillet sig gennem vedtagelse af
indferelse af skolebestyrelser og frit skolevalg, kan meget vel komme til at
forlebe anderledes pd grund af de dynamikker, der udleses som folge af
divergerende fortolkninger inden for det enkelte skoledistrikt eller mellem
de politiske og administrative rum.

Decentralisering, skolebestyrelser og frit skolevalg er fenomener, som
umiddelbart er udlest som folge af en induceret dynamik 1 det enkelte sko-
ledistrikts territorium. De har dog rod 1 ideer, der reekker ud over skolens
territorium. Ideerne om decentralisering, skolebestyrelser og frit skolevalg
har sandsynligvis sit udgangspunkt i den decentrale folkeskoletradition og er
i forlengelse heraf blevet koblet til modernisering af den oftentlige sektor
(Lindbom, 1995: 109, 115). Derved er dynamikken udlest ved, at den decen-
trale skoletradition er blevet keedet sammen med modernisering af den
offentlige sektor generelt.Vi finder derved et samspil mellem for det forste
den inducerede dynamik, dernzst den egen-dynamik, der er til stede 1 terri-
toriet enten som en kosmopolitisk eller lokal forstielse af skolen, og endelig
de relationer, der er mellem de politiske og administrative rum 1 forhold til
kompetencefordeling i skoledistriktet.
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DE AGGREGEREDE KONSEKVENSER
— EN OPSUMMERING AF SKOLENS RUM

De komplekse processer, der udleser den territoriale dynamik, har konse-
kvenser for den mide, som grundskoleomridet kan styres pa. For det for-
ste kan man se skoledistrikternes manifestation som politiske rum som en
made, hvorpa distrikternes autonomi eges og frakobles fra de evrige
niveauer. Skolebestyrelserne er orienteret mod det enkelte skoledistrikt.
Spoergsmalet er, om dette svaekker den kommunale styring af folkeskolen.

Med decentraliseringen pa folkeskoleomridet blev ikke kun den enkelte
skoles kompetence styrket. Det kommunale skolevasen fik ogsa flere
befojelser. Den formelle autoritet er derved primeaert lokaliseret hos kom-
munerne, som fortsat treffer beslutninger om eksempelvis skoledistriktets
storrelse og de nermere betingelser for frit skolevalg. Samtidig kan en
raekke af de befojelser, som den enkelte skole har fiet tilfort, treekkes tilba-
ge til kommunen, da der kun er tale om en delegering. Der er dog ingen
tvivl om, at det er sverere at traekke en beslutning om at delegere en
opgave tilbage fra det decentrale niveau, end det er at decentralisere en ny
opgave.Ved at afgive noget af sine kompetetencer har kommunen svaekket
sine umiddelbare og direkte muligheder for at styre skoledistrikterne. I
den forstand kan man tale om en svakkelse af de kommunale muligheder
for at styre skoleomradet. Det er dog ikke det samme som, at skolen ikke
lengere reguleres fra kommunal side gennem primart skoleforvaltninger-
ne. Der er blot tale om, at omradet styres pd nye mdder.

I tilretteleggelsen af kommunernes politik og forvaltning af grundsko-
leomridet fokuseres pa en kosmopolitisk skole og den funktionelle re-
prasentation pa bekostning af den lokale skole og den sub-kommunale
territoriale reprasentation. Det har afsmittende virkning pa forhold som
skoledistriktets storrelse, skolebestyrelsens rolle og det frie skolevalg. Kon-
sekvenserne af de territoriale dynamikker, som denne form for styring
udleser, bliver mere komplekse at overskue.

Og hvem der 1 sidste instans har magten 1 skolens territorium, er ligele-
des komplekst og fragmenteret, da tre handlingsmuligheder inden for det
kommunale skolevasen kan skitseres. For det forste den mulighed, at det
kommunale skolevasen har overtaget. Skoledistrikterne og brugerne er
loyalt underlagt dettes kompetence. For det andet at skoledistriktet frem-
star som et sterkt politisk, socialt og kulturelt rum, hvor den funktionelle
reprasentation udvikles til en ny sub-kommunal territorial reprasenta-

tion. Og endelig at skoledistriktet opleses som territorium. Forzldrene
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har som kunder den endelige magt. Dynamikken inden for skoledistrik-

tets territorium er med til at skitsere handlingsmulighederne.
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KAPITEL T1
PERSILLEBEDET:

DIT, MIT, VORES — ALLES?
FRIT SYGEHUSVALG OG FUNKTIONSBZRENDE
ENHEDER

AF KJELD MOLLER PEDERSEN

DET FRIE SYGEHUSVALG

Indferelsen af det frie sygehusvalg kan forstds pd mere end én mide. P3
grund af tidspunktet for den lovmaessige indferelse — 1.januar 1993 —ser
mange det som udtryk for en markedsgorelse af sygehussektoren (Enemark,
1992;Vrangbak, 1999) og virkeliggorelsen at'ideer i New Public Manage-
ment. [ den videnskabelige litteratur er dette den fremherskende tolkning. I
forhold til beslutningsmodeller har forlebet omkring indferelse af frit syge-
husvalg veret tolket som ,,hovedles hone®. Det er en model karakteriseret
ved, at identifikation af problem, lesning og implementering er dekoblet og
symbolsk.

Forstaet territorialt betyder det frie sygehusvalg, at et amts borgere ikke
laengere altovervejende er begranset til at lade sig behandle pd amtets egne
sygehuse. Det geografiske territorium opbledes, medens det til territoriet
herende okonomiske ansvar (rum) viderefores, men vanskeliggores styrings-
massigt og dispositionsmessigt, fordi der ikke er sammenfald mellem pd den
ene side territoriet og dets indbyggere/patienter og pa den anden side det til
territoriet horende skonomiske, politiske og administrative rum. Budget-
styringen bringes i fare pd grund af borgernes uforudsigelige valg af andre
amters sygehuse, og politiske prioriteringer mai i et system med frit sygehus-
valg afstemmes med andre amter — man er ikke leengere autonom herre.

Nir der tales om (frit) sygehusvalg, er det vigtigt at skelne mellem to
niveauer. Der er for det forste basisniveauet, som tilbydes pa de fleste syge-
huse og altid pd amternes hovedsygehuse. Normalt refererer frit sygehusvalg
hertil. Dernaest er der det specialiserede lands- og landsdelsniveau. I de forste
faser af debatten om frit sygehusvalg blev dette niveau holdt udenfor — og er
det i praksis fortsat.
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FORANDRINGSBESKRIVELSEN: TRE FASER I
AMTERNES TERRITORIUM- OG RUMOPFATTELSE

Betragter man tiden fra kommunalreformen til 1 dag, kan der skelnes
mellem tre faser: Halvfjerdserne og begyndelsen af firserne, firserne og
halvfemserne. De to forste faser var karakteriseret ved en slags amtslig for-
pupning, medens halvfemserne har varet praeget af en opbledning af amts-

granserne.

HALVFJERDSERNE

Ved kommunalreformen i 1970 blev grenserne for de nye amtskommuner i
vidt omfang justeret under hensyn til eksisterende indleggelsesmeonstre for
sygehusene i grenseomraderne mellem amterne. I en rackke tilfelde blev de
nye grenser dog trukket siledes, at nzermeste sygehus efter kommunalrefor-
men kom til at ligge 1 naboamtskommunen. Beboere 1 omrader, der traditio-
nelt var knyttet til et sygehus i en anden amtskommune, kunne 1 en over-
gangsperiode fortsat indlegges pa dette sygehus.

Aftalerne var med til at sikre, at man undgik ,,tvang* i forhold til, hvad der
blev opfattet som det naturlige lokale sygehus og dermed en relevant valg-
frihed og -mulighed, dog primert pa tvers af den lokale amtsgranse.

Disse aftaler kom dog under pres sidst 1 halvfjerdserne. Det skyldtes bl.a.,
atamterne i lobet af 70’erne opbyggede egentlige ssmmenhangende amts-
lige sygehusvasener, der blev dimensioneret efter at skulle betjene amtets
borgere pa i det mindste basisniveauet. Der skulle veere sammenfald mellem
det amtslige territorium, det derverende produktionsapparat og efter-
sporgslen. Det politiske, administrative og skonomiske rum var disposi-
tionsmaessigt identisk med territoriet. Princippet om sammenfald mellem
okonomisk ansvar, pligter og dispositionsadgang blev gradvist rendyrket 1
takt med, at amterne i lobet af 70’erne overtog alle sundhedsopgaverne. Det
styrkede den amtslige selvtilstraekkelighed 1 den forstand, at de nu (ud-
buds)styrede alle vaesentlige sundhedsopgaver og lod det ske pa bekostning
af borgernes valgmulighed

Bortfald af aftalerne forte til protester fra de berorte borgere, ligesom
nogle amters meget snavre tolkninger af sygehusloven gav anledning til
presscomtale af enkeltilfelde og bevidstgjorde befolkningen om problemets
eksistens — om end ikke omfang og karakter.
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FIRSERNE

Forst i firserne talte indenrigsminister Britta Schall Holberg om et jerntep-
pe mellem amterne. Ud fra ensket om at se pa virkningerne af nyindforte
betalings- og visitationsordninger fra 1981 og borgernes mulighed® for at
velge behandlingssted uden for hjemamtet, blev der i 1984 nedsat et
udvalg.

Udvalget barslede med en redegorelse 1 februar 1986 (Indenrigsministeri-
et, 1986). Hovedkonklusionen var, at patienternes adgang til leegelig indike-
ret udenamtsbehandling fortsat var sikret, dvs. adgangen til den specialisere-
de behandling pa lands- og landsdelssygehusene. Udvalget brugte en del
plads pa at beskrive spergsmalet om behandling i andre amter, nir det ikke
var legeligt indikeret, dvs. behandling pa basisniveau og dermed et egentligt
patientbdret valg. Udvalget foreslog, at amternes visitationsretningslinier
skulle imodekomme onsker om udenamtsbehandling, hvor det ikke er
legeligt indikeret, men alene ud fra ensker, f.eks. pa grund af manglende til-
lid til hjemamtets sygehuse, eller menneskelige hensyn, f.eks. de sakaldte
parerende patienter. Med andre ord: Der burde vere fri(ere) sygehusvalgl

Disse gode intentioner blev sat 1 vaerk flere steder, men blev imidlertid
nasten parallelt modarbejdet atf den skonomiske politik. Under Schliiter-
regeringen skete der en kraftig opbremsning 1 vaeksten 1 sygehusenes oko-
nomiske rammer og satte den i realiteten 1 std og medforte, at de forpup-
ningstendenser, man kunne observere tidligere, nu fortsatte, men med en

anden begrundelse.

DE FORENINGSEJEDE SYGEHUSE

En gruppe af sygehuse kom 1 klemme pa grund af amternes meget stramme
okonomi, nemlig de foreningsejede sygehuse, f.eks. Scleroseforeningen og
Gigtforeningen. Der skulle kautioneres for patienter, og amterne havde
holdt meget igen, hvilket forte til betydelige ekonomiske problemer. Disse
sygehuse var hverken territorium — eller rummaeessigt en del af amternes
hverdag — og kunne derfor skubbes til side — troede man.

I denne periode var direktorposterne eller ledende poster 1 ikke mindre
end tre af de relevante foreninger besat med politikere. Tidligere minister i
Schliiterregeringen, Mimi Jakobsen, var direktor 1 Scleroseforeningen, tidli-
gere socialborgmester 1 Kebenhavns Kommune, Pelle Jarmer, var direktor 1
Gigtforeningen, og tidligere folketingsmedlem Jorgen Lenger (VS) var kon-

sulent 1 Muskelsvindfonden.
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Scleroseforeningen havde ultimo 1989 pa vegne af de ovrige foreninger
kontaktet Amtsridsforeningen, ARE for at diskutere de stigende problemer.
Det forte til en moderekke mellem ARF og foreningerne. Resultatet blev
en redegorelse af maj 1990 (Amtsradsforeningen, 1990).

Baggrunden for redegorelsen er interessant, fordi man her finder kimen til
loven om frit sygehusvalg. Den substantive begrundelse for redegorelsen
var, at der 1 forbindelse med Folketingets behandling af et forslag til sund-
hedslo var en formodning om, at der pi foranledning af Mimi Jakobsen,
CD, ville kunne skabes flertal 1 Folketinget for etablering af fri visitation til
de private, foreningsejede sygehuse. Som en defensiv manevre besluttede
bestyrelsen derfor at sigte mod at etablere en aftalemzssig losning baseret pd
frivillige aftaler mellem de enkelte amter og de pigeldende sygehuse.

Samtidig besluttede man at nedsatte en arbejdsgruppe til at se mere gene-
relt pa amtsgreenseproblematikken. Dette fik en serlig aktualitet, fordi Fol-
ketinget sidst 1 maj 1990 besluttede ,,at Sundhedsministeren palegges at tage
initiativ til en snarlig opbledning af adgangen til patientbehandling pa tvers
af amtsgraeenserne”. Udvalgets arbejde resulterede i rapporten Frit eller friere

sygehusvalg (Amtsradsforeningen, 1991).

NEDBRYDNINGEN AF AMTSGRANSERNE:
I992-LOVEN OM FRIERE SYGEHUSVALG

Der er saledes tre atgerende forhold, som gradvist peger frem mod loven om

,»frit sygehusvalg®:

¢ tilbagevendende smiproblemer omkring gransepatienter — en problem-
kreds der med varierende styrke havde varet pd dagsordenen siden kom-
munalreformen

* etstigende okonomisk pres, der forte til ventelister — som med virkning
fra 1987 blev offentliggjort — forpupningstendenser og et serdeles effek-
tivt lobbyarbejde fra nogle politisk steerke patientorganisationer med
egne hospitaler

e det kan ikke udelukkes, at ,,tidsinden® 1 form af markedstenkning ogsa
var medvirkende, men i forhold til sundhedsvasenet var det ikke sliet
igennem pa dette tidspunkt. Eeks. var de engelske reformer baseret pd
keber-selger modellen og interne markeder slet ikke igangsat, ja drlig
nok tenkt.
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Sundhedsministeriet var kommet til verden i eftersommeren 1987 for bl.a.
at sikre fokus pd sundhedsomradet. Et af de forste initiativer var, at der 1 for-
iret 1989 ville blive fremlagt en samlet sundhedslov. Med lidt forsinkelse
blev forslaget fremlagt i januar 1990.

Der var ikke meget nyt i forslaget — og det nye var primeart en indarbej-
delse af faktisk eksisterende forhold, f.eks. kodificeringen af valgfriheden
inden for amtet.Ved lovens forstebehandling indgik en paragraf, hvoraf det
fremgik, at der skulle vere valgfrihed inden for amtet (‘i videst muligt
omfang®, dvs. den tidligere omtalte respekt for kapacitetsplanlegning og
budgetstyring bestod fortsat).

Der stod ikke noget om behandling i andre amter pa basisniveau, dvs. det
der 1 dag normalt forstas ved frit sygehusvalg. Den debat kom bl.a.1 gang pa
baggrund af AR Fs rapport om et friere sygehusvalg og de fortsatte enkeltsa-
ger. Arbejdsgruppen havde ferdiggjort redegorelsen i maj mined 1990, og
et flertal 1 arbejdsgruppen fandt det hensigtsmassigt, at der som et generelt
princip burde indfores frit sygehusvalg for basisbehandling. Da sundhedslo-
ven med @ndringer blev genfremsat i oktober 1991, var der indsat en para-
graf, som dbnede for patient-biret (i modsatning til leege-bestemt) valg af
sygehus pd basisniveau i en amtskommune.

Der kunne ikke samles flertal til en ny samlet sundhedslov. Der var generel
tilslutning til et friere sygehusvalg — om end med forskellige begrundelser —
lige fra eget konkurrence (i diffus forstand) og valgfrihed som en selvsten-
dig verdi.

Der blev fremsat lovforslag om friere sygehusvalg 1 oktober 1992, og CD
og Kristeligt Folkeparti fik det udvidet til ogsd at omfatte de foreningseje-
de sygehuse. Forslaget fik en let gang igennem Folketinget og blev vedta-
get for jul 1992 til ikrafttreeden 1. januar 1993 (Sundhedsministereriet,
1992).

Loven vedrerer alene behandling pi offentlige sygehuses basisniveau 1
andre amter, men ikke privatejede for-profit drevne sygehuse. Et sygehus
kan atvise patienter med henvisning til kapacitetsproblemer. Patienter skal
selv betale for transport, hvis de velger et udenamts sygehus, men fir det
betalt inden for amtets greenser. Det friere sygehusvalg udvidede de valgmu-
ligheder, de forskellige eksisterende, naesten landsdaekkende frivillige aftaler
allerede havde medfort.
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JURAEN HOLDER SIT INDTOG: UDVIDELSE AF
FORSTAELSEN AF DET FRIE SYGEHUSVALG

En dom fra Hojesteret 1 2000 var med til at gore det frie sygehusvalg bredere
(Hojesteret, 2000; Kristensen, 2000).

Den konkrete sag drejede sig om in vitro behandling (IVF) for barnles-
hed. Det pageldende amts politisk vedtagne visitationsretningslinier sagde
tydeligt, at der ikke kautioneres for IVE, nir diagnosen er uforklarlig barn-
loshed. Det piagxldende par sogte derfor behandling pa en privatklinik og
betalte omkring 50.000 kr., som amtet efterfolgende negtede at refundere.
Parrets pastand var, at dette var i strid med sygehusloven (det frie sygehus-
valg og vederlagsfri behandling). Dette blev afvist af sivel Landsretten som
Hojesteret. I preemisserne noteredes det, at Lov om sygehusvasen ikke fast-
setter nermere krav vedrerende karakteren eller omfanget af den behand-
ling, som amterne skal tilbyde (mod barnleshed). Fra lovgivernes side har
dette skon varet tilsigtet. Det accepteres, at visitationsretningslinier 1 det
vasentlige skyldes et onske om at begranse udgifterne. Hojesteret tilslutte-
de sig dette og adresserede direkte sporgsmalet om det frie sygehusvalg:
»denne bestemmelse (... frit valg af sygehus) giver imidlertid ikke —som
havdet af appellanterne — krav pa en behandling, som vedkommende ikke 1
forhold til egen amtskommune er berettiget til*.

Dommen vedrorer et omrade, hvor der foreligger politisk vedtagne visita-
tionsretningslinier, dvs. man ma formode, at havde parret valgt et offentligt
sygehus,hvor man behandler uforklarlig barnleshed, ville amtet ogsd have fiet
medhold.I lyset af dommen er fritvalgs-delen af loven mearkelig nok efterfol-
gende blevet ndret (eller klargjort?) til (Sundhedsministeriet, 2000):,,En
person, der henvises til sygehusbehandling, kan valge mellem bopalsamts-
kommunens sygehuse,andre amtskommuners sygehuse og de private special-
sygehuse m.fl., der er nevnti § s, stk. 1-3, nanset bopelsamtskommunens
behandlingstilbud og kriterier for sygehusbehandling i sit sygehusvaesen™
(forfatterens fremhavning).Ved debatten 1 Folketinget blev dette forhold
stort set ikke berort, uanset at det 1 betydelig grad indskraenker det enkelte
amts handlemuligheder. Det politiske og administrative rum indskraenkes 8

En konsekvens af ovenstiende er, at amterne nu i stigende grad koordine-
rer indforelse af nye behandlinger, hvorved tendensen til betydelige forskelle
mellem amterne i deres behandlingstilbud indskrenkes som folge af det frie
sygehusvalg. Det var ikke en del af begrundelsen for loven, men dybest set

en forudsigelig folgevirkning. Koordinering — ikke autonomi — kommer nu

i fokus.
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NATIONALSTATENS AFGRZEZNSEDE
SUNDHEDSVAZSEN GENNEMHULLES

I april 1998 afsagde EF-Domstolen to principielle domme vedrerende den
frie bevaegelighed af varer og tjenesteydelser inden for den sociale sikring
(med tung EF/EU-terminologi). De sikaldte Kohl og Decker-sager drejer
sig om EU-borgeres ret til at opnd godtgoerelse af udgifter til varer og tjene-
steydelser inden for sundhedsomridet, som er indkebt/ydet i et andet EU-
land. Konkret drejede det sig om tilskud fra sygekasser i Luxembourg til
briller kobt i Belgien og tandbehandling udfert i Tyskland.

Domstolen fandt — under henvisning til princippet om varer og tjeneste-
ydelsers frie bevaegelighed — at nationale bestemmelser, der tilskynder de
socialt sikrede til at erhverve ydelserne i hjemlandet fremfor i andre med-
lemsstater, er en hindring for den frie udveksling af varer og tjenesteydelser.
Formil af rent okonomisk art, f.eks. budget-styring, kan ikke begrunde en
begransning af det grundleggende princip om varer og tjenesteydelsers frie
bevaegelighed. En vasentlig skelnen gir mellem ydelser, som brugerne helt
eller delvist betaler for, f.eks. en rackke af ydelserne under sygesikringen. Det
er tolkningen, at ydelser der ikke betales for, f.eks. sygehusbehandling og
bornetandpleje, ikke er omfattet af EU-traktaten.

Lov om offentlig sygesikring er efterfolgende blevet @ndret 1 overens-
stemmelse med EU-dommen (Sundhedsministeriet, 2000). Formanden for
Amtsradsforeningen udtalte allerede 1 oktober 1999, som en del af stotten til
regeringens lovforslag, at dommene i forste omgang er et plus for borgerne.
,,De baner vejen for storre valgfrihed” (Amtsradsforeningen, 1999).

Alle parter noterede med tilfredshed, at dommen ikke @ndrede ved de
enkelte landes selvbestemmelse pd sundhedsomradet. FEeks. kan man fortsat
selv afgore, hvad der skal ydes tilskud til, ligesom sygehusydelse per defini-
tion holdes udenfor (troede man).

Men i juli maned 200r afsagde EF-Domstolen en ny dom, som delvist gir
ind pa sygehusomridet (EF-Domstolen, 2001). Udgangspunktet var to hol-
landske sager om godtgoerelse af udgifter til hospitalsindleggelse atholdt i
henholdsvis Tyskland og Ostrig.

Dommen er ,kringlet” med en raekke centrale praemisser af meget prin-
cipiel karakter. Hoveddommen gir ud pd, at forhandstilladelse, dvs. styring
til behandling i udlandet, er tilladt, nir behandlingen er ,,sedvanlig i
leegekredse® og, at der ved vurderingen heraf anvendes en international vur-
dering, ikke en national. Herved undgir man at diskriminere mellem

indenlandske og udenlandske sygehuse, hvilket er centralt i forhold til
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bestemmelserne om fri bevaegelighed af tjenesteydelser, men det betyder
ogsd, at man ikke nationalt kan ,,naegte” borgere adgang til behandlinger,
som er internationalt anerkendte. Nationalstatens ubetingede suveranitet
pé sundhedsomridet synes under opblodning. For det andet galder, at tilla-
delse til behandling i udlandet kun kan nagtes, nir en tilsvarende behand-
ling kan ydes rettidigt af en indenlandsk institution. Det er dbenbart, at de
centrale forhold er ,,internationalt anerkendt™ og ,,rettidig", som utvivlsomt
vil fore til retssager i medlemsstaterne.

EF-Domstolens afgorelse indforer ikke frit sygehusvalg 1 EU, men dbner
en spraekke.Det vil ikke veere muligt for Danmark at undlade at have
behandlingstilbud, som er internationalt anerkendte, og som der ikke findes
nationale ligeverdige alternativer til. Er det tilfeldet, kan man valge
behandling i udlandet — om end det skal vere forhindsgodkendt, men naep-
pe kan afsls. Det rejser ligeledes sporgsmalet om behandlinger, som der er
betydelige ventetider til. Ud fra denne synsvinkel ma man forvente en har-
monisering af en rekke tilbud mellem EU-landene a la, hvad man ser i de

danske amter.

VIRKNINGERNE AF DET FRIE SYGEHUSVALG

Hvad er sa virkningen blevet? Strommede patienter fra amter med mang-
lende behandlingstilbud til amter med bedre tilbud? Rejste ventelistepati-
enten, der ventede pa at fi ordnet sine dreknuder, fra Gedser til Frederiks-
havn? Blev amternes budgetter undermineret? Sundhedsminister Ester
Larsen sagde ved 1. behandlingen af forslaget, at ,,det er i spendingsfeltet
mellem skrekvisionen og bagatelliseringen, at forslaget befinder sig*. Og
det er forsat den mest rammende karakteristik.

I en landsdzkkende tilfredshedsundersogelse fra 2001, hvori deltog
omkring 34.000 patienter, blev der spurgt om det frie sygehusvalg (Amter-
ne, 2000). 81 pct. af de elektive patienter vidste, at man selv kunne valge
sygehus.

57 pct. af de patienter, som kendte til muligheden for frit sygehusvalg sva-
rer, at de selv valgte det sygehus, hvor de blev indlagt. Dette svarer til 46 pct.
af samtlige planlagt indlagte patienter. Nir man tolker, skal man huske pd, at
nogle typer af behandling kun tilbydes ét eller i steder og dermed kun
giver fa valgmuligheder. Og — maske vigtigst af alt: Nogle valger ikke at
valge, men forlader sig pa den henvisende leges ridgivning. Dette er ogsa et

valg.
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Hvor mange ikke-akutte basispatienter er der tale om? I 2000 var der tale
om knap 14.000 udskrivninger, en stigning pi 15 pct. fra 1996 (Sundhedsmi-
nisteriet, 2001). Som procentdel af samtlige ikke-akutte udskrivninger pa
basisniveau er der tale om 6,5 pct.i 2000 mod § pct.i 1996.

For ambulante behandlinger pa basisniveau fandt godt s pct. sted uden for
hjemamtet i 2000 mod 4,3 pct.i 1996.

Der er tale om en stigning, men hvor meget, der kan tilskrives det frie
sygehusvalg, er uklart. At et sted mellem s og 6 pct. pa landsplan valger at
krydse amtsgraensen virker ikke overvaldende — og der er slet ikke tale om
en folkevandring.

Det er vanskeligt at foretage sammenligning leengere tilbage, men det kan
navnes, ati 1982 udgjorde udenamtsudskrivninger 1 alt 12 pct. af samtlige
udskrivninger (Indenrigsministeriet, 1986 tabel 4), inkl. lands- og landsdels-
sygehuse og akutte patienterd Korrigeres der herfor, kommer man utvivl-
somt (en del) under 10 pct., hvortil kommer, at omfanget af ambulant
behandling var ret begranset forst i 80’erne og derfor giver storre vagt til
udskrivningerne. Med forsigtighed kan konkluderes, at der naeppe er sket
afgorende og markante @ndringer med loven om friere sygehusvalg — uden
at det rorer ved den stigning, man ser for perioden 1996-2000.

Sterrelsesordenen af de skonomiske mellemvarender som folge af det
frie sygehusvalg er beskeden — og spejler dermed de ovenfor naevnte tal for
antal udskrivninger. Betragter man de ikke-akutte patienter, havde Vestsjal-
lands Amt den storste absolutte udgift i 2000, ca. 50 mio. Som pct.-del af det
samlede sygehusbudget svarer det til ca. 3,5 pct. Vejle Amt havde de storste
nettoindtaegter, omkring 80 mio., svarende til ca. 3,5 pct. af sygehusenes

budgetter.

AFSLUTTENDE OBSERVATIONER

I forhold til de faktiske virkninger af frit sygehusvalg har de retoriske og
ideologiske forventninger varet store — iser pa folketingsniveau. Det ville
give oget konkurrence, oget effektivitet og produktivitet, det ville medvirke
til at udjeevne ventelisterne, mange torstede efter valgfrihed osv.

Relativt fi benytter ordningen.Virkningen er derfor maske snarere psyko-
logisk. Det centrale er bevidstheden om, at man har en valgmulighed, at man
ikke er bundet. Denne bevidsthed er ikke lig med, at man benytter valgfri-
heden.
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For amterne betyder frit-valgsordningen, at de nu tvinges til at koordinere
indferelse af nye behandlingstilbud og dermed en mindskelse af forskellene
mellem amterne. P4 EU-niveau kan man forvente en begyndende harmo-
nisering af de enkelte landes tilbud som konsekvens af den seneste dom fra
EF-Domstolen.

I geografisk henseende har amtsgranserne veret uendret gennem 30 dr,
men det politiske, administrative og skonomiske rum svarer ikke lengere
éntydigt til territoriet.Vi er 1 disse dr vidne til, at adskillelsen oges. I og med
at borgerne 1 stigende grad har fiet mulighed for at ,stemme med
fodderne®, oplever amterne, at de mister kontrol (over kapacitetsstyringen
af det amtslige sygehusvasen og ekonomien), hvilket samtidig haenger sam-
men med, at den amtslige autonomi 1 stigende grad anfagtes af Sundheds-
ministeriet og Folketinget — noget der iser slir igennem sidst 1 halvfemser-
ne, men loven om det frie sygehusvalg var den forste forpostfaegtning.

Det er endvidere tankevakkende at notere, at en del af dilemmaet mellem
,,udbudsstyring — og eftersporgselsstyring™ haenger sammen med, at amter-
ne bade finansierer sygehusvasenet og ejer og driver det. Hvis der f.eks. pri-
mert var tale om en kollektiv og solidarisk finansiering uden samtidig
drifts- og ejeransvar, ville spergsmilet om frit sygehusvalg ikke opsta.

Donnes nasten fire hundrede dr gamle ord om, at ,,no man is an island,
entire of itself; every man is a piece of the continent ... gelder nu for syge-
husene i Danmark og begynder at gore deti EU.L

FUNKTIONSBAZRENDE ENHEDER

Ideen om funktionsbarende enheder som krumtappen i de amtslige syge-
husvasener blev udtenkt og gennemfort pd mindre end tre ar. P4 mange
madder vender det op og ned pa tilvante forestillinger. De autonome og ofte
konkurrerende sygehuse er flere steder blevet erstattet af samarbejdende,
amtsdeekkende enheder. Det traditionelle sygehus er nogle steder ved at for-
svinde.

Forstiet som territorietaenkning indeholder historien om de funktions-
barende enheder flere forhold. I geografisk henseende forsvinder den sidste
rest af begrebet et sygehus’ optageomrade, fordi sygehuset, forstiet som en
organisatorisk enhed fysisk placeret pa én veldefineret matrikel, er under
oplesning. Den fagprofessionelle rumtenkning i form af ,,retten® til leden-
de stillinger er tippet til fordel for legerne. I forbindelse med indforelsen af
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de funktionsbaerende enheder har man veret vidne til en magtkamp, hvor
leegerne indtil nu har trukket det lengste strd. Endelig kan den politiske
beslutning om at indfere de funktionsbarende enheder tolkes som en flyt-
ning af hegnspele i forholdet mellem amterne pi den ene side og Sund-
hedsministeriet (og Finansministeriet) pd den anden side. Magtbalancen 1
det politiske rum er under forandring og i logisk forlengelse af loven om frit
sygehusvalg.

FORANDRINGSBESKRIVELSE

Ved sygehusstruktur forstds den geografiske fordeling af landets (amtets)
sygehuse, samarbejde og arbejdsdeling mellem dem, herunder varetagelsen
af akut- og degnvagtfunktionerne samt deres specialiseringsgrad. I figur 11.1
ses situationen for indferelse af de funktionsbarende enheder: Autonome
sygehuse, der normalt konkurrerede og kun nedtvunget afgiver funktioner
eller tager del i en arbejdsdeling.

FIGUR 11.1.

Sygehusstrukturen i Dan-amtet for funktionsbaerende enheder
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Som hovedregel konkurrence og jalousi (ikke blot geopolitisk, men ogsa blandt laegerne).

En vis arbejdsdeling og visitation.
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[ marts maned 1998 udgav Sundhedsstyrelsen et debatoplaeg med titlen:
,Kvalitet i sygehusvasenet. Befolkningsunderlagets betydning for kvalitet i
patientbehandling, uddannelse og forskning* (Sundhedsstyrelsen, 1998).
Kort tid efter udgav Dansk Medicinsk Selskab, der havde lavet det reelle
arbejde for Sundhedsstyrelsen, en detaljeret publikation om nyskabelsen
(Dansk Medicinsk Selskab, 1998).

Sundhedsstyrelsens debatopleg gav dog ikke anledning til en egentlig
debat® Men i lobet af forbavsende kort tid blev principperne til officiel
politik. Det praecise beslutningstorlob og de faglige begrundelser (eller sna-
rere fraver deraf) beskrives ikke her (se Pedersen, 2001).

I oplegget indfores begrebet ,,den funktionsbarende enhed* for forste
gang:

Den enhed, der vil kunne taenkes at fungere som basisenheden i det frem-
tidige sygehusvasen ... det hensigtsmaessige befolkningsunderlag for en
funktionsbaerende enhed med degnfunktion ... mi formodes at ligge i
narheden af 200 — 250.000 indbyggere. ... Den funktionsbarende enhed
kunne vare basisenheden, der inden for et givet grundspeciale varetager
behandlingen af alle almindeligt forekommende sygdomme pd sidan en
maide, at kravet om kvalitet 1 patientbehandlingen tilgodeses dognet
rundt (Dansk Medicinsk Selskab, 1998:9) ... forventes inden for et givet
grundspeciale at kunne varetage ca. 9o pct. af sygehusbehandlingen i
optageomridet ... Den funktionsberende enhed vil kunne etableres pd
de nuverende sygehuse ved funktionelt samarbejde sygehusene imellem
... Det eriden forbindelse en forudsetning ... at behandler-teams kan
varetage opgaver pa tveers af de fysiske rammer (p. 10) ... vil almindeligvis
betyde, at der i optageomradet kun vil vare ét sygehus med mulighed for
akut modtagelse og akut behandling inden for det pigaldende grundspe-
ciale, mens elektiv behandling, ambulante kontrolfunktioner og visse
undersogelsesfaciliteter kan vaere placeret pd flere sygehuse, som sam-

menlagt udger enheden.

Det er vigtigt at notere, hvad der ikke tages op. De ekonomiske aspekter
navnes ikke med ét ord — f.eks. stordriftsfordele, besparelser ved at ned-
legge akutberedskaber, som er den logiske konsekvens af at indfore funk-
tionsbarende enheder, og driftsckonomien 1 de nye funktionsbarende
enheder. Endvidere berores organisationsstruktur heller ikke, og endelig

tages der ikke stilling til ledelsessporgsmailet. Den underforstiede antagelse
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er med andre ord, at sygehusstruktur- og sterrelse alene kan vurderes ud
fra et (meget ufuldsteendigt) legeligt grundlag vedrerende det nedvendige
patientgrundlag for at sikre ,,at ovelse gor mester”, f.eks. at der mindst skal
vere XXx operationer af type yyy per dr for at sikre tilstreekkeligt erfarings-
grundlag for uddannelse af leger og styrkelse af ekspertise hos speciallee-
gerne.

Okonomiaftalen juni 1999 mellem regeringen og Amtsridsforeningen
indferte definitivt den funktionsbzrende enhed:

Parterne er enige om:

* at bygge videre pa amternes hidtidige initiativer til at oge befolkningsun-
derlaget for specialerne. Milsetningen er, at opgavevaretagelsen pa syge-
husene organiseres 1 funktionsberende enheder med befolkningsunder-
lag, der er i overensstemmelse med Sundhedsstyrelsens oplaeg

* at der som udgangspunkt kun er et sted pr. speciale 1 den funktionsbz-
rende enhed, som modtager og behandler nye akutte patienter i vagtti-
den, idet der dog for visse specialer kan vare behov for at tage hensyn til
geografiske forhold

* at hvert amt inden 1.april 2000 udarbejder en sygehusplan, som skitserer,
hvorledes milsatningerne for befolkningsunderlag og vagtberedskab
realiseres. Parterne er enige om, at malsetningerne 1 videst muligt

omfang skal soges realiseret inden udgangen af dr 2002.

VEDTAGELSE I AMTERNE I 2000 OG
IMPLEMENTERING MEDIO 2001

Vestsjellands Amt, Sonderjyllands Amt og Ringkebing Amt vedtog i foraret
og sommeren 2000 ny sygehusstruktur baseret pa tankerne bag funktions-
bzrende enheder, FBE.I Storstroms Amt tegner der sig konturerne af en til-
svarende losning — og Nordjyllands Amt vedtog 1 forsommeren en variation
over temaet. Frederiksborg Amt havde pa forskellig vis allerede indfort
modellen — uathengig af regeringsaftalen. Med andre ord har nasten halv-
delen af landets amter pa den ene eller anden mide indfort modellen, men
uden at gore det allervigtigste 1 denne forbindelse, nemlig at reducere antal-
let af akutberedskaber. Andre amter, f.eks.Vejle Amt og Arhus Amt, forseger
via sproglig gymnastik at fa deres eksisterende sygehusstruktur til at se ud

som funktionsbarende enheder.
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FIGUR 11.2.
Vestsjaellands Amt: 'Sygehus Vestsjalland’ som funktionsbaerende enhed.
'Sygehus’ er erstattet af funktionsbaerende enheder kaldet ‘Centre’
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Vedstiende figur viser omfanget af eendringerne, hvis man benytter den
,,rene model for FBE.

Som eksempel pd de endringer kan Vestsjellands Amt betragtes. Her har
man mest radikalt gennemfort tankerne bag funktionsbarende enheder.
Sygehusene eksisterer stadig som fysisk enheder, men har ikke lengere en
selvstendig ledelse og har ikke som sygehus et budget osv. — det er med
andre ord ikke leengere en egentlig organisation, men alene en fysisk skal. I
den forstand er de blevet nedlagt. Et territorium nedlegges — et nyt dannes,
idet man i stedet for det matrikelbundne sygehus har indfert tvergiende
funktioner — kaldet centre,som omfatter hele amtet og organisatorisk udger
en helhed med selvstendig ledelse, eget budget og som kapacitetsmaessigt
har samtlige de tidligere afdelinger pa de relevante sygehuse til ridighed.

Lederen af centrene er efter aftale med Foreningen af Specialleeger, FAS, ble-
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vet en leege. Da dette var den forste aftale om ledelse af funktionsbarende
enheder, som blev indgiet, har FAS brugt den som belgebryder i andre
amter, bl.a. Senderjyllands Amt.

DISKUSSION

Som profession har leegerne vundet terreen pa to fronter i forbindelse med
indforelse af FBE: Som radgivere — endda pad et omride, som 1 sagens natur
ikke burde vere et monofagligt monopol, og i forbindelse med udmont-
ningen af ledelsesmodellerne for de funktionsbarende enheder. Et profes-
sionelt-kulturelt rum er blev genvundet eller erobret samtidig med, at terri-
toriet omkring et ,,sygehus® fundamentalt har 2endret karakter.

Formanden for Dansk Medicinsk Selskab fremhaver direkte indflydelses-

og radgiverperspektivet som noget vasentlig:

at den leegefaglige indflydelse pa sygehusvasenets forandringsproces og
dens daglige drift kan eges (Nerup, 1998) ...at indflydelsen for faglige
synspunkter 1 beslutningsprocesserne i sundhedsvasenet og i sygehusva-
senet 1 serdeleshed har haft det dirligere og dérligere .... derfor har den
siddende bestyrelse for Dansk Medicinsk Selskab helt overordnet haft
som ambition at oge indflydelsen for de legefaglige synspunkter pa det,
der foregar i det danske sundhedsvasen (Formanden for selskabet) (Bun-

degaard, 1999: 206).

Anskuet professionssociologisk kan det tolkes som et forseg pa at placere
professionen i centrum og genvinde den professionelle autonomi og posi-
tion som centrale ridgivere. Forseget pd at adskille det videnskabelige fra det
fagforeningspolitiske sker ved at spille pa de videnskabelige selskaber og
ikke Lageforeningen siledes, at ridgivningen kommer til at fremstd som en
objektiv, saglig og videnskabeligt baseret ridgivning. ,,Fremsta* er nogleor-
det —ikke ,,er®.

Som en parentes kan man notere, at 1 forhold til det friere sygehusvalg vil
man 1 realiteten komme til at se en indskreenkning indenamts, fordi ,,syge-
hus* nu erstattes af Center, som er amtsdekkende med central visitation for
at sikre hensigtsmaessig kapacitetsudnyttelse. Lovgiverne har neppe erkendt
konsekvenserne af disse 2endringer endnu.

Et andet omrade, hvor indferelsen af funktionsbarende enheder har &nd-

ret det politisk-administrative rum er i forholdet mellem Amtsriadsforenin-

182



gen og Sundhedsministeriet/Finansministeriet. Magtbalancen i det politi-
ske rum har andret sig

Op igennem halvfemserne har man set, at regeringens krav til amterne 1
forbindelse med de drlige okonomiforhandlinger gradvist er blevet skaerpet
og gjort mere pracise. I denne proces er magtbalancen mellem de tidligere
selvridende amter og regeringen/ministerierne gradvist blevet 2ndret med
en svekkelse at AR Fs position til folge. Det er siledes tankevaekkende, jf.
fremstillingen ovenfor, at amterne har sagt ja til et koncept og en idé, som de
absolut ikke var varme pd, men som de altsa alligevel accepterer fuldstendig
i forbindelse med skonomiforhandlingerne i sommeren 1999.

Hvad der er den precise forklaring, kan der kun gisnes om. Informerede
kilder antyder, at amternes opfattelse var, at man godt kunne give regerin-
gen denne indremmelse, men at man fik det gjort sa elastisk, at den pracise
udmentning og tolkning i sidste instans blev overladt til amterne. Og det er
pracist, hvad der er sket, inkl. at tenkningen bag FBE skulle ga pa tvaers af
amtsgrenserne. Intet steds er dette medtenkt i de klareste FBE-modeller.

Indforelse af det frie sygehusvalg betod, at et amts borgere ikke lengere er
begrenset til at lade sig behandle pa amtets egne sygehuse. Det geografiske
territorium blev nedbrudt. Det enkelte amts okonomiske ansvar for
behandlingen af amtets borgere blev fastholdt, men vanskeliggjort styrings-
maessigt og dispositionsmassigt, fordi der ikke leengere er sammenfald mel-
lem pd den ene side territoriet og dets indbyggere/patienter og pa den
anden side det til territoriet horende skonomiske, politiske og administrati-
ve rum. Den juridiske tolkning af det frie sygehusvalg medforte, at amterne 1
stigende grad ma koordinere indferelse af nye behandlinger og understreger
yderligere opbledningen af det enkelte amts territoriale autonomi. Senest
har to domme fra EF-Domstolen endvidere sat sporgsmalstegn ved det
nationale territorium for sundhedspolitikken.

De funktionsberende enheder illustrerer, hvordan en organisatorisk
omlegning nedbryder sygehuset som matrikel-baseret begreb og i stedet
anskuer et amts sygehuse som én samlet organisation. Samtidig erobrede
legerne 1 overfort forstand territorium i det styringsmaessige rum i de nye
funktionsbarende enheder.

Det eneste konstante er forandringen — ogsd nir man ser pa sundhedsvae-

senets territorier og rum.
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NOTER

I

184

Begrebet visitationsretningslinier er centralt og illustrerer tidens tenkning: ,,Ho-
vedsigtet med at have visitationsretningslinier er siledes under hensyn til naerheds-
princippet at sikre den bedst mulige udnyttelse af den eksisterende kapacitet og
medicinske kunnen pd de enkelte sygehusafdelinger — til gavn for bide patienter og
skatteydere®. | Disse retningslinier er centrale, fordi de udger den konkrete ud-
montning af den arbejdsdeling mellem sygehusvaesenets enkelte afdelinger, som
nodvendiggores ... af opdelingen i legelige specialer... ,,En velfungerende visita-
tion er en forudsatning for ... at de tekniske, personelle og skonomiske ressourcer
.. udnyttes med den storst mulige effektivitet” (Indenrigsministeriet 1986: 19-20).
Vrangbak anferer, at , frit sygehusvalg™ forste gang optrader i en folketingsdebat
om nedleggelse af amterne 1 1988 rejst af Fremskridtspartiet (Vrangbzk, 1999).
Uden at benzgte den konkrete terminologi, kan det nazvnes, at man flere ar tid-
ligere finder formuleringer om borgernes mulighed for valg af behandlingssted og
valgfrihed. Og sa mange ar tidligere, at det nappe kan tilskrives en liberal mode-
bolge, men snarere ud fra et oplevet (mindre) problem.
I rapporten omtales ogsi sporgsmailet om borgernes valg mellem hjemamtets syge-
huse. Det nzvnes, at visitationen ofte foregir efter et geografisk princip for at sikre
den bedst mulige udnyttelse af sygehuskapaciteten, ligesom samordningen med de
alment praktiserende leger og socialsektoren herved lettes. Igen gik hensynet til
udbuds- og produktionshensynet frem for hensynet til borgernes valgfrihed. Det
nzvnes, at de fleste — men altsd ikke alle — amtskommuner dog legger vaegt pa at
bibeholde princippet om fri visitation til alle amtskommunens egne sygehuse, bl.a.
af hensyn til princippet om patienternes valgfrihed og valgmuligheder.
I realiteten en sammenskrivning og opdatering af de foreliggende love, iser syge-
husloven, lov om oftentlig sygesikring og lov om svangerskabshygiejne og fodsels-
hjxlp. Trods flere forsog forst 1 halvfemserne, jf. senere, blev loven aldrig gennem-
fort — og er det fortsat ikke. Lovarbejdet og fremlaggelsen i Folketinget — forste
gang januar 1990 — forte bl.a. til debat om valgfrihed, og loven om friere sygehus-
valg blev det eneste konkrete resultat af anstrengelserne.
En dom fra Vestre Landsret i 2001 tager nogle supplerende forhold op. Sagsegeren
ville have refunderet udgifterne til stereotaktisk strilingsbehandling pa Karolinska
Sjukhuset i Stockholm. Der var tale om selvvalgt behandling, dvs. ikke legevisite-
ret, og behandlingen var udokumenteret 1 traditionel og accepteret legevidenska-
belig forstand. Sagsegeren fik ikke medhold. Her rejses, udover det allerede anty-
dede, ogsd sporgsmalet om valgfriheden kan udnyttes uden laegelig visitation, og
om det ogsd gzlder i udlandet.
Det kan navnes, at frit sygehusvalg i hele EU stottes af Kreftens Bekampelse.
,Ligesom vi i begyndelsen af 80’erne nedbrod amtsgreenserne i Danmark, nir det
galder sygehusvalg, bor det samme nu ske 1 EU®, siger direktor Arne Rolighed
(Kraftens Bekempelse, 2001), som senere blev sundhedsminister.
Og i perioden 1980-82 faldt antallet af udenamtsudskrivninger med omkring 4
pct., dels fordi en rakke behandlinger blev lagt ud i amterne (dialyse, hofteleds-

udskiftninger, kreftbehandling m.m.), dels fordi man gradvist indskreenkede gran-



seaftalerne 1 takt med udbygningen af det lokale amts sygehusvasen, jf. tidligere
gennemgang.

8  Se dog Dagens Medicin d. 23. april 1998: ,,Debatoplag om sygehus-struktur svak-
ker styrelsen troveerdighed, siger tre amtssundhedsdirektorer og et indlaeg fra chef-
leegen for Sygehus Fyn med overskriften ,,er kvalitet i sygehusvasenet* til at sto-

le pa*. Alle fire udtrykte stor skepsis overfor oplegget.
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DEL III
DE LOKALE OG REGIONALE
TERRITORIER UDVIKLES

Tredje del rummer en rakke kapitler, som fokuserer pa lokale og regionale
forandringer. Det bringer mange rum i spil herunder ogsa de sociale og kul-
turelle rum, som hidtil i bogen har vaeret underbelyst.

Der indledes med kapitel 12 at Roger Buch om kommunerne som dyna-
miske territorier. Borgerne foler sig mere tilknyttet til staten end til kom-
munerne og mere til kommunerne end til amterne, men der er kun svag
variation geografisk, og kommunestorrelse betyder tilsyneladende ikke
noget. Maske haenger borgernes bevidsthed herom sammen med den dyna-
mik, vi har set pd omridet de sidste 40-45 ar. I forhold til kommunerne kan
man sondre mellem tre reformer. Den forste, der er kaldt for den store kom-
munalreform, fandt sted i 1970’erne og drejede sig om bide geografiske og
opgavemaessige omorganiseringer. Den anden foregik i 1980’erne og 1990’
erne og drejede sig om omorganisering af det politisk administrative system
1 kommunerne, mens den tredje reform har at gere med nye samarbejds-
monstre og sammenlegninger af kommuner og amter (med Bornholm som
det hidtil eneste eksempel).

Det er sliende, hvordan kommunerne, som jo primert er konstitueret af
politiske og administrative rum, gennem disse reformprocesser er blevet
pavirket af meget forskellige former for territorial dynamik. Mens det forste
reformkompleks er et resultat af induceret dynamik med udgangspunkt i
det politiske rum i staten, er det andet reformkompleks i vid udstreekning et
resultat af egendynamik 1 det administrative rum, mens det tredje reform-
kompleks betinges af @ndringer i ekonomiske rum og argumenter om
baredygtighed og kommer til udtryk bide som @ndringer i relations- og
samspilsdynamik 1 og mellem kommuner og amter og deres respektive poli-
tiske og administrative rum.

I kapitel 13 analyserer Jens Tonboe resultaterne af en omfattende underso-
gelse af danskernes vardier med henblik pd at undersoge, hvorvidt det er
muligt at generalisere om ,,danskerne® pa en meningsfuld made, eller hvor-

vidt regionale forskelle treeder frem. Interessante og statistisk signifikante
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regionale forskelle fremkommer, nir man sondrer mellem fire geografiske
omrdder: ,,Hovedstaden* (Kebenhavns, Frederiksberg Kommuner, Koben-
havns, Frederiksborg og R oskilde Amter), ,,Provinsen® (Fyns,Vejle og Arhus
Amter), ,,Oplandet™ (Vestsjellands, Storstrems og Bornholms Amter), samt
»Baglandet” (Senderjylland, Ribe, Ringkjebing og Nordjyllands Amter).
Det demonstreres her, at der er tale om markante regionale forskelle i de
kulturelle og sociale rum, som bade bekrafter fordomme, som har en histo-
risk rod, og afimytificerer forestillinger.

Undersogelsen af danskernes verdier er foretaget 1 1981, 1990 0g 1999.
Det er derfor muligt at analysere forandringer over tid. Det vises bl.a., at
,,Oplandet* pi godt og ondt synes meget preget af ,,Hovedstaden®, mens
,Baglandet® oplever en mere balanceret efterklang af byudviklingen (dvs.
bide induceret dynamik og egendynamik). Dermed knytter der sig en
egendynamik til de sociale og kulturelle rum, som typisk virker som barri-
erer imod generelle forandringer pa landsplan og faciliterer indoptagelsen
af nye veerdimenstre pa en karakteristisk made, der gir pa tvaers af politiske
og administrative rum, som de kommer til udtryk i kommuner og amter.
Det er karakteristisk, at de fire geografiske omrider former sig som halv-
cirkler omkring metropolen og de store byer (med Odense,Vejle, Arhus
som en dansk variant af den sikaldte Blue Banana), og at det er derfra,
dynamikken udgar.

Det bringer byerne i centrum for analysen, sidan som Ole B. Jensen gor
det i kapitel 14 om nye europziske bymenstre, hvor byerne og byregioner-
ne er med til at sette territoriale dagsordner for udviklingen herafi kon-
kurrence med bide nationale og overnationale myndigheder. Der skildres
her en udvikling af forestillingerne om dansk by- og regionalplanlegning,
som bl.a. 1 stigende grad betoner strategisk og ekonomisk profileringsakti-
vitet og europaisk fysisk planlegning, der stotter bide vakstcentre og (i
denne sammenhang i mindre udstrakning) tilbagestiende regioner ud fra
en helhedstanke om et europzisk territorium, som integrerer tidligere
nationale territorier.

Byerne ses som kraftcentre, motorer og krydsfelter for en global konkur-
rence. Denne udvikling 1 og mellem det nationale og det overnationale 1
Danmarks og EU’s by- og regionplanlegning er typiske eksempler pd bade
samspils- og relationsdynamik i og med de politiske, administrative og oko-
nomiske rum interagerer, og 1 og med der etableres nye koblinger mellem
dem. Det er en hovedpointe, at forandringer 1 rum giver territorier ny

mening. In casu udvikles gennem fysisk planlegning nye ord og begreber,
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som sxtter fokus pa nye problemstillinger, der gor, at man ser og fortolker
territoriet pd en anden made. Dette er historien om, hvordan nye territori-
ale dynamikker er med til at sztte helt nye dagsordner for samarbejde og
udvikling i Europa, dagsordner som f.eks. med forestillinger om internatio-
nal bykonkurrence (egendynamik i det ekonomiske rum formidlet via
egendynamik 1 det politisk/administrative rums italesettelse heraf — resulte-
rende i relationsdynamik) klart truer den traditionelle forestilling om natio-
nale politikker og relationer mellem magt, suveranitet og territorium. Der-

med er vi tilbage ved temaerne fra forste del af bogen.
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KAPITEL 12
TRE KOMMUNALREFORMER —
DYNAMISKE KOMMUNALE RUM OG
TERRITORIER

AF ROGER BUCH

De tre overlappende territorier: Stat, amt og kommune er iser defineret af
administrative og politiske rum, som historisk er af relativt ny dato. Det
nationale territorium fik sine nuverende grenser lagt fast omkring 1920, og
de amtslige og kommunale territorier blev senest @ndret ved kommunalre-
formen 1 1970. Tredelingen 1 statslige, regionale og lokale administrative og
politiske rum findes i mange stater, men eksempler pa bade faerre og flere
politisk-administrative niveauer findes ogsa.

De tre niveauer af politiske og administrative rum er 1 varierende omfang
sammenfaldende med, bestar af, eller er delmangder af kulturelle, sociale og
okonomiske rum, samt andre politiske og administrative rum. Amter og
kommuner er siledes forskellige 1 forhold til, 1 hvilket omfang de 1 en eller
flere rumdimensioner fremstir som sammenhaengende, hvilket blandt andet
har betydning for borgernes oplevelse af, om amtet eller kommunen udgor
et fzellesskab. Det betyder en systematisk forskel mellem amter og kommu-
ner, hvor borgerne i stort omfang foler tilknytning til kommunen, men
derimod foler absolut ringe tilknytning til amterne, jf. tabel 12.1.Tilknyt-
ningen til det nationale niveau er dog klart dominerende over de to ovrige
territorier.

Territoriernes forankring i befolkningen er altsd meget forskellig, hvilket
kan henge sammen med den dynamik, som de seneste 35-40 ar har praget
de tre niveauer. Dynamikken i forhold til sivel territorium som territorier-
nes rum er fokus for dette kapitel. Der kastes lys over de dynamiske krefter
mellem de tre niveauer af territorier og iser pa forandringerne inden for de
kommunale territorier gennem de seneste 40 dr, men ogsa den mulige frem-
tidige udvikling. Den territoriale dynamik kan overordnet beskrives som tre
kommunalreformer.

Den forste kommunalreform i 1970 var reformen, som siden er blevet

omtalt 1 bestemt form, som ,,kommunalreformen‘. Denne kommunalre-
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TABEL 12.1.

Borgernes folelse af tilknytning til forskellige geografiske omrader. Pct.

TILKNYTNING
INGEN NOGEN STOR I ALT N
Danmark 4 15 81 100 1126
Byen/landsbyen/omrédet, hvor du bor 8 31 61 100 1124
Kommunen 8 44 48 100 1125
Landsdelen (eks. Jylland/Fyn) 13 44 43 100 1125
Norden 15 48 37 100 1111
Verden 20 50 30 100 1088
Europa 19 54 27 100 1108
Amtet 29 55 16 100 988

Kilde: Buch & Ejersbo, under feerdiggerelse.

form var i virkeligheden en rackke delreformer, som @ndrede blandt andet
kommunernes opgaver, finansieringen af disse, samt som det mest synlige,
den geografiske inddeling.

Den anden kommunaleform var den stille revolution, som fra midten af
1980’erne bredte sig i kommunerne som en raekke @ndringer af kommu-
nernes organisering og rollefordelingerne inden for denne.

Den tredje kommunalreform er i modsatning til Kommunalreform I1
ikke alene en reform af rum, men ogsa en reform af territorier, hvor born-
holmernes beslutning om at sammenlegge oens fem kommuner og amtet
betyder, at Bornholm fra 1.januar 2003 er én samlet regionskommune. Det

kan veere startskuddet til en ny kommunalreform 1 hele eller dele af landet.

KOMMUNALREFORM I

Kommunalreformen i 1970 betod skabelsen af kommunerne, som de kendes
i dag. Reduktionen af antallet fra naesten 1.400 til 275 betod geografisk og
befolkningsmaessigt vaesentlig storre kommuner, som samtidig fik mere
ansvar for lesningen af en reekke gamle opgaver, samt tilforelse af nye opga-
ver. Det forste arti kan pd mange mader betragtes som en etableringstase,
hvor mange kommuner byggede kommunekontorer, nye storre skoler, dag-
institutioner m.m., og hvor nye arbejdsgange, rutiner og roller blev skabt.

Etableringen af en centralforvaltning med kommunaldirektor, forvaltnings-
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chefer osv. var noget helt nyt i mange dele af landet, hvor sognekommuner-
ne ofte havde eksisteret uden dette og med kommunalpolitikerne, som de
eneste ,,administratorer” 1 den kommunale organisation. I 1949 havde sor1
ud af 1393 kommuner ikke ansat administrationspersonale (Ingvartsen,
1991: 50), 0g sd sent som 11960’erne havde 1/3 af sognekommunerne ikke
noget selvsteendigt administrationslokale, og de kommuner, som havde et
lokale, benyttede ofte lokaler pd kommunens plejehjem eller andre kom-
munale institutioner (Bogason, 1997: 84).

Kommunalreformen blev diskuteret allerede fra krigens slutning og det
afgorende initiativ kom fra Folketinget, som i1 1958 igangsatte et storre
udredningsarbejde, hvor der bade blev gennemfort storre principielle dis-
kussioner af kommunernes fremtid og de principper, som skulle gzlde for
de nye storre kommuner, og der blev gennemfort mange, systematiske og
konkrete undersogelser af, hvilke kommuner som ville passe sammen og
som ville give den mest hensigtsmaessige struktur. En del kommuner forsog-
te at komme pa forkant med udviklingen ved selv frivilligt at lave sammen-
leegninger og derved at undga eventuelle uhensigtsmassige losninger fra
centralt hold. Dette @ndrer dog ikke p4, at det var den statslige impuls, star-
tende med beslutningen 1 1958, som igangsatte udviklingen.

Den nye kommunale struktur og de ovrige elementer i Kommunalre-
form I beted omlagning af nasten alle sider af de kommunale forvaltnin-
ger, det lokale demokrati og hele det lokale 1 sin bredeste forstand. De
aendrede territorier havde mest betydning for de politiske og administrative
rum, som settes 1 fokus 1 det folgende, mens der ikke gores nermere rede
for den utvivlsomt ogsi store betydning for de ekonomiske, sociale og kul-
turelle rum.

Opbygningen bade 1 fysisk og organisatorisk forstand af de centrale for-
valtningsniveauer — det som findes som et kommunekontor med en raekke
administrative medarbejdere — skabte en helt ny situation i mange dele af
landet. I en vis forstand er der tale om en tilblivelsesproces, hvor det admi-
nistrative rum forst opstir med Kommunalreform I, eller 1 hvert fald forst
med reformen loftes ud af det politiske rum.

Politisk betod kommunalreformen en halvering af antallet af kommunal-
politikere fra mere end 11.000 i starten af 1960’erne til omkring 4.700 fra
starten af 1970 erne, hvor antallet har ligget siden. Befolkningstallet har i
nasten hele perioden varet stigende, fra cirka 4,6 mio.1 1960 over 4,9 mio.1
1970 til 5,3 mio.1 2001, hvilket betyder, at hvor hver politiker 1 1962 gen-

nemsnitlig reprasenterede cirka 400 borgere, steg tallet i 1970 til 1050 bor-
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gere og yderligere til 1150 1 2001. Hver politiker reprasenterer i dag naesten
tre gange si mange borgere.

Der er blevet leengere mellem politikerne, og kommunalpolitikken blev
dermed i absolut forstand mere fjern for borgerne, men som tabel 12.1 viste
er denne fjernhed ikke tydelig, nar folelsen af tilknytning males.

Den ogede fjernhed kunne ses som forklaringen pa den faldende valgdel-
tagelse fra omkring 75 pct.i 1960’erne til omkring 70 pct. ved de seneste
fem kommunalvalg for det usedvanlige valg i 2001, hvor den samtidige
atholdelse af folketingsvalg gav en kommunal valgdeltagelse pa 84 pct.
Fjernheden er dog neppe forklaringen pa den faldende deltagelse, da faldet
begynderi 1950’erne, lenge for kommunalreformen var undervejs. Den
samtidigt stigende valgdeltagelse til folketingsvalgene antyder derimod, at
der kan vere tale om en udvikling, som hanger sammen med udviklingen i
mediestrukturen, hvor avisdeden tog livet af det gamle firebladssystem og de
mange lokale aviser (mere end 300 mod 30 aviser i dag), og hvor de nationalt
orienterede medier, radio og tv,blev de dominerende informationskilder for
borgerne (Buch, 2001: 55-67). Analyser af borgernes politiske deltagelser i
forskellige kommunestorrelser viser en mere individuel politisk deltagelse
(eksempelvis personlige kontakter til politikere og forvaltning) i mindre
kommuner, mens organisationerne er mere fremtreedende 1 storre kommu-
ner (Mouritzen, 1992). Det sandsynliggor, at skiftet fra sognekommuner til
store kommuner efter 1970 kan have @ndret borgernes politiske deltagelse
fra individuelle til kollektive former.

Mens den politiske betydning for borgerne var diftus, var konsekvenserne
for kommunalpolitikerne mere entydige. Mange flere opgaver, storre kom-
munale forvaltninger og budgetter satte et pres pd politikerne for at forlade
den traditionelle rolle som sagsbehandlere og bevage sig i retning af en
lederrolle for de nu ansatte sagsbehandlere. Dette blev netop et centralt
stridspunkt i forbindelse med kommunalreform II, jf. nedenfor.

Nationalisering af det mediemaessige billede blev efter 1970 suppleret af
en partimaessig nationalisering af kommunalpolitikken, hvor de landsdak-
kende partier vandt frem pa lokallisternes bekostning. I 1966 havde lokal-
listerne cirka 20 pct. af stemmerne, og hele 42 pct. af mandaterne, men faldt i
1970 til omkring 9 pct. af stemmerne og har siden svinget pa niveauet 7-9
pct., mens andelen af mandater gradvist har bevaeget sig ned pa samme
niveau (Buch Jensen, 1997). Blandt de landsdakkende partier har isaer Soci-

aldemokratiet ogVenstre domineret vaelgermassigt, sivel som pa borgme-
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sterposter, hvor de siden midten af 1980’erne har haft omkring 220 borg-
mesterposter tilsammen, mens lokallisterne er giet fra 45-55 1 1970 erne til
omkring 20 ved de seneste valg (Buch, 2001: 84-86).

Nationaliseringen af mandaterne har dog ikke nedvendigvis fort til en
mere nationalt orienteret politik, hvor konfliktlinierne fra landspolitikken
dominerer. Ud over den udbredte konsensuspolitik og kommunalpolitik-
kens meget konkrete indhold, skyldes det blandt andet ogsa, at selvom de
sammenlagte sognekommuner formelt opherte, fortsatte de i mange tilfel-
de med at eksistere som politiske realiteter. Det har som konsekvens, at
beslutninger, som tilgodeser eller belaster en af de gamle sognekommuner,
indgar i et politisk regnskab, hvor der ofte efterfolgende ma traeffes kompen-
serende beslutninger — populaert sag udleser en ny cykelsti i det ene sogn, en
renovering af gymnastiksalen i1 det andet sogn. Det viser, at gamle territorier
kan leve videre pa trods af deres formelle indlemmelse i nye territorier, og at
kommunalpolitikken ofte praeges af andre konfliktlinier end de nationale
partiskel: @st mod Vest i kommunen, hovedbyen mod de smi landsbyer, eller
to bycentre imod hinanden.

Den nationalt inducerede Kommunalreform I pavirkede altsd sivel ter-
ritorierne som stort set alle rum — politiske, administrative, skonomiske,
sociale og kulturelle — det er ikke tilfeldet med den efterfolgende Kommu-
nalreform II, som primeart @ndrede interne forhold i de kommunale poli-

tisk-administrative rum, men hvor territoriernes graenser 14 fast.

KOMMUNALREFORM II

Efter opbygningsfasen i 1970’erne og en kort konsolideringsperiode i star-
ten af 1980’erne, hvor kommunerne blot fungerede, bevegede danske kom-
muner og amter sig fra midten af 1980’erne ind i en reformperiode, hvor
efterhinden alle aspekter af de kommunale politisk-administrative systemer
har veret vendt og drejet og ofte ogsa er blevet lavet om. Nogle af elemen-
terne i reformerne er opsummeret i figur 12.1.

Kilderne til disse reformer er mangesidige og findes bide pa interna-
tionalt, nationalt, lokalt sdvel som internt og eksternt i de politiske og admi-
nistrative rum. Internationale modestremninger, anbefalinger fra interna-
tionale organisationer som OECD, ,,smitte” fra andre lande, signaler (fra
indenrigs- og ikke mindst finansministre) og direkte lovgivning fra statens

side, opmuntring fra Kommunernes Landsforening, handlinger fra politike-
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re og embedsmand, som gerne vil fremstd som moderne, og pres fra konsu-
lentfirmaer, som mere direkte lever af reformer er blot nogle af de mange
kilder, som kan udpeges (Berg, 2000; Buch Jensen, 2001: 112-116).

Reformelementerne kan bade ses som udtryk for en mere samlet (og
muligvis ideologisk styret eller designet) reformbeolge og miske bedre som
lost koblede, eller maske helt ukoordinerede selvsteendige reformer (Ejersbo
& Klausen, 1997; Klausen, 2001: 42-91; Klausen & Stahlberg, 1998), men
uanset ssmmenhangen mellem reformelementerne er det tydeligt, at refor-
merne iser var rettet imod de politiske og administrative rum.

I forhold til det politiske rum er et hovedelement nye roller for politikere
og borgere. Pd den ene side var det et mere eller mindre eksplicit mal med
reformerne, at politikerne skulle vak fra rollen som sagsbehandlere — en rol-
le som har redder tilbage til perioden for Kommunalreform I, hvor politi-
kerne i mange kommuner netop havde sagsbehandling som hovedopgaven.
Kommunalpolitikerne skulle nu i stedet iseer arbejde med overordnet, lang-
sigtet og visionzr miludpegning, hvilket forte til idealet om den moderne
kommunalpolitiker som ,,generalisten® i modsetningen til den gammeldags
sagsbehandler eller ,,partikularist™ (Berg, 2000).

P4 den anden side tildeltes borgerne en ny rolle netop som sagbehandlere
i det omfang, borgerne i brugerbestyrelserne skulle tage stilling til konkrete
sager. Borgerne skulle 1 bredere forstand deltage 1 de politiske beslutninger
ved at rette krav til kommunen i bruger- og borgerundersogelser, ligesom
de skal indga i kontraktstyringskonceptet. Der ligger i det hele taget en logik
om en rationel og lyttende opbygning af den reformerede kommune. Med

informationer fra bl.a. servicedeklarationer skal borgerne fa indblik 1 kom-

FIGUR 12.1.

Oversigt over nogle elementer i reformerne i kommuner og amter

O Sammenlagninger af forvaltninger

O Sammenlaegninger af politiske udvalg
O Indferelsen af mél- og rammestyring
O Decentralisering til institutionerne

O Bruger- og borgerundersagelser

O Nye lgnsystemer

O Benchmarking/certificering

O Kontraktstyring
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munernes tilbud, og via kommunens , lytten” til borgerne (kommunalvalg,
brugerbestyrelser, bruger- og borgerundersogelser, kontraktforhandling om
egen service) sikres en politik, som ligger tettest muligt pa borgernes
onsker. Problemerne 1 denne lyttemodel er mange, her skal kun tre antydes.

For det forste er borgernes holdninger praget af inkonsistens: Borgerne
onsker ogede udgifter pd mange omrader, men samtidig at fastholde skatte-
niveauet. (Mouritzen, 1991; Buch Jensen, 2000). Det fir som konsekvens, at
politikerne enten mi oge udgifterne eller ogsa bryde med lyttemodellens
logik og skufte borgernes ensker om oget kommunal service. Det sidste bli-
ver problematisk, da borgerne har taget lyttemodellens logik til sig. I en Gal-
lup-undersegelse 1 1978 skulle borgerne tage stilling til, hvordan en politiker
ber reagere, hvis han kommer i konflikt med sine valgere: §7 pct. svarede, at
politikeren skulle folge sin egen overbevisning, mens 43 pct. mente, han
skulle folge vaelgerne. Da samme sporgsmil blev gentaget 1 1993, svarede 65
pct., at politikeren skulle folge velgernes onsker (Berg & Kjzr, 1997: 328~
329). Borgerne forventer altsd, at lyttemodellens logik felges: Der traeffes
beslutninger i pagt med borgernes ensker.

Et andet hovedproblem ved lyttemodellen er, at den bygger pa urealistiske
forestillinger om borgernes engagement og ressourcer. At lytte forudsetter,
at der udtrykkes noget, og det gor store grupper af borgere ikke. Senilde-
mente aldre, narkomaner og borgere med store sociale problemer er blot tre
eksempler pd grupper, som i meget ringe grad vil indga 1 lyttemodellens for-
udsztninger om valgdeltagelse, medvirken i bruger- og borgerundersogel-
ser,arbejde 1 brugerbestyrelser, forhandling af kontrakter osv. Ogsa det for-
hold, at der systematisk lyttes forskelligt mellem sektorer skaber potentielle
skaevheder. Hvor der eksempelvis er brugerinddragelse pa skole-, 2eldre- og
daginstitutionsomridet, er inddragelsen fraveerende pa omrider med losere
eller mere diffus brugertilknytning, som milje, kollektiv transport og veje.
Selv pa omrider med klart atgraensede klientgrupper er inddragelse frava-
rende, som det gaelder pa social- og bistandsomradet. Den systematiske, for-
maliserede og institutionaliserede forskellige Iytten til borgerne, kan altsd
skabe flere skaevvridninger af politikken, iser i retning af at tilgodese ressour-
cesterke aktive borgere pa bekostning af ressourcesvage passive borgere.

Uanset problemerne med lyttemodellen stir det klart, at reformerne 1
1980’erne tildelte borgerne en staerkere rolle i det politiske rum. Det var
imidlertid ikke den eneste front, hvor politikerne kom under pres 1, hvilket
er det tredje problemfelt. Mange af reformtiltagene handlede om rollefor-

delingen eller grensedragningen mellem det politiske og det administrative
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rum. Idealet om den visionare, langsigtede og strategiske politiker 1 mod-
setning til anti-idealet om den enkeltsagsorienterede sagsbehandlende
politiker har varet udbredt blandt sivel kommunalpolitikere, som kommu-
nale embedsmand. At udbredelsen at'idealet ikke er lig med udbredelsen af
en tilsvarende adfeerd, er ogsa grundigt dokumenteret af Berg (2000), men
alligevel har idealet om politikeren som generalist domineret. Om det er
forklaringen p4, at politikerne har oplevet, at embedsmandene har fiet
mere magt (reelt eller ¢j), kan ikke afgores, men det er sliende, hvorledes
forvaltningen og specielt de centrale dele og de ledende embedsmand er
omdrejningspunktet for mange af reformelementerne og for lyttemodellen
som helhed. Servicedeklarationer initieres og udarbejdes af forvaltningen,
mil- og rammestyringen koordineres af de ledende embedsmeand, dialogen
med brugerbestyrelserne sker via forvaltningen, kontraktstyring og certifi-
cering er ligeledes de centrale embedsmands omride, og pa alle omrider er
der tale om, at politikerne skal treede et skridt vaek fra den konkrete beslut-
ningstagen og styre mere med principper og mal. Det weberianske ideal-
typiske bureaukrati — med hierarkisk styring fra toppen, klar sondring mel-
lem mal- og midler osv. — er tydeligvis 1 spil, tilfojet moderne elementer
iseer om inddragelse af borgerne. At denne model har kunnet vinde si stor
udbredelse kan undre, nir sivel teoretisk som empirisk forskning siden
Weber har veret en lang konstatering af afvigelser mellem idealtypen og
virkelighed, betoning af embedsvarkets interesser, pavisning af implemen-
teringsproccesens politikskabende effekt osv.

Lyttemodellens problemer til trods er det dbenbart, at arbejdsgange, rolle-
fordelinger, rutiner osv. 1 de politiske og administrative rum er endret
grundleeggende. P samme made, som en sammenligning af en kommune i
1969 og 1979 afslerer fundamental forandring, viser en sammenligning mel-
lem 1979 og 1999 ogsd fundamental forandring, hvilket gor det rimeligt at
tale om denne reformfase som Kommunalreform II. Dette pa trods af bide
uzndrede territorier og pa trods af den sidste reforms mere uens og inkre-
mentelle forleb sammenlignet med 1970-reformens gennemslag 1 alle kom-

muner pa samme tid.

KOMMUNALREFORM III

Den tredje kommunalreform blev en realitet den 29. maj 2001, da borgerne
pa Bornholm med stort flertal i samtlige kommuner stemte for en sammen-

leegning af eens fem kommuner (Buch, 2001: 109ff.). Sammenlegningen
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omfatter samtidig amtet, sa Bornholm fremover fir en styreform, som for-
mentlig vil minde om Frederiksberg og Kebenhavns kommuner, der siden
kommunalreformen har lost bade kommunale og amtslige opgaver.

Forud var giet 3/ ars debat i hele landet, som startede ganske pludseligt 1
efterdret 1998, uden at have varet antydet i den kommunale debat indtil da,
bortset fra diskussionerne pd Langeland, som allerede 1 1992 havde en folke-
afstemning om sammenlagning af gens tre kommuner, hvor der blev stemt
klart nej 1 to kommuner, og hvor der igen 1 2000 blev stemt nej, men da kun
med et spinkelt nej 1 én kommune (Buch, 2001: 109-110). Centrale aktorer 1
hele debatten er Indenrigsministeriet, Finansministeriet og ikke mindst KL
(Buch, 2001: 112-116). Debatten 1 KL’s regi starter som en bred debat om
kommunerne i fremtiden, men har hele tiden strukturreformer som et
underliggende tema — territoriernes grenser er igen kommet til debat. Det
er formentlig den eneste lighed med 1950’ernes og 1960’ernes debat, for
datidens nationalt initierede debat, igangsat af Folketinget med henblik pa
en national styret proces, ligger milevidt fra nutidens debat, som sker uden
storre, formelle eller principielle beslutninger 1 hverken regering eller Fol-
keting, men alligevel uden at nogen har veret 1 tvivl om ensket om ferre og
storre kommuner fra indenrigs- og finansministrene.

Debatten har, som eksempelvis analysemateriale tilvejebragt af KL til
kommunerne pia Bornholm, veret preget af argumenter om ekono-
misk/eftektivitetsmeaessig/faglig baeredygtighed, mens hensyn til det lokale
demokrati har spillet en sekundzer rolle. Begrebet baeredygtighed er i stigen-
de omfang blevet omdrejningspunktet for debatten, og der sondres typiske
mellem tre aspekter af baredygtighed: (1) skonomisk/effektivitetsmaessig,
(2) faglig, (3) demokratisk baredygtighed (Houlberg & Larsen, 2000), men
disse bor tilfojes en fjerde vigtig dimension nemlig (4) lokalsamfundenes
baredygtighed. Mens de to forste aspekter isaer knytter sig til de politiske og
administrative rum, handler de to sidste aspekter om den kommunale orga-
nisations relation til det omgivende samfund, til borgerne og til subdelene af
det kommunale territorium: Lokalsamfundene.

Okonomisk og effektivitetsmassig beredygtighed er formentlig det mest
brugte argument for en kommunalreform. Det skyldes ikke, at der er frem-
kommet ny viden om fordele ved storre kommuner. Analyser i de seneste
10 dr har i grove traek haft samme resultat: De mest effektive kommuner er
pa 30.000-50.000 indbyggere, men at denne eftektivitet skyldes bymaessig-
hed mere end indbyggertal, der vil kunne spares /-1 pct. af de samlede

kommunale udgifter ved sammenlagning, og disse besparelser findes pri-
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mert pd administrationsomradet (Houlberg, 1995, 2001; Indenrigsministe-
riet 2000; Mouritzen, 1992, 1999). Der kan rejses kritiske spergsmil til,
hvorvidt besparelserne vil blive realiseret (Buch, 2001: 116-117), og der vil
formentlig skabes et pres for ikke blot at realisere administrative stordrifts-
fordele (og hvem kan vare imod det?), men ogsa pa at skabe ferre og storre
»produktionsenheder® — skoler, plejehjem og daginstitutioner — pa samme
midde som fusionsbelgerne 1 det private erhvervsliv har reduceret antallet af
mejerier, slagterier og bankfilialer. Allerede i analyserne forud for folkeaf-
stemningerne pd Bornholm peges pd mulighederne for sammenlaegninger,
eller som det mere diplomatisk udtrykkes ,,strukturtilpasninger* af skoler,
plejehjem osv. Sammenlegningen pd Bornholm vil give det forste fingerpeg
om, hvor mange plejehjem, skoler m.m.som nedlegges ved sammenlaeg-
ning at kommuner.

Nasten lige sd vigtig er argumentet om faglig beredygtighed, hvor der
argumenteres for, at sma kommuner har sverere ved at holde kvalitetsni-
veauet, fordi det bide er dyrt at ansatte hojtuddannede medarbejdere og
vanskeligt at skabe de interessante og fagligt udviklende arbejdspladser med
karrieremuligheder, som sidanne medarbejdere onsker. Der findes meget fa
undersogelser af faglig beeredygtighed — formentlig fordi det er vanskeligt, at
operationalisere og male — men case-studier 1 otte kommuner viser, at der er
svagheder, men ogsa styrker ved smi kommuner, og at der findes strategier,
som kan lose eller mindske problemet (Hogsbro & Ebbesen, 200r1).

Miales den faglige baeredygtighed indirekte ved borgernes servicetilfreds-
hed, viser analyser kun svage sammenhaenge mellem tilfredshed og kommu-
nestorrelse og ikke mindre vigtigt: De sammenhange, som findes, viser, at
borgerne i smd kommuner er mere tilfredse end borgerne i storre kommu-
ner, iszr inden for to store kommunale serviceomrider: Bornepasning og

@ldreomradet (Lolle, 2000), og konklusionen er:

Med hensyn til spergsmilet om, hvorvidt en anderledes kommunestruk-
tur, end den vi har i dag, vil kunne tenkes generelt at oge tilfredsheden
med den kommunale service, ma man sige, at det ser det ikke meget ud til

(Lolle, 2001: 225).

Demokratisk beredygtighed er det argument, som har fyldt mindst i diskus-
sionerne om kommunalreform. P3 trods af, at det er velkendt, at valgdelta-
gelsen falder kraftigt med stigende kommunestorrelse, er der formentlig

heller ingen grund til at frygte faldende valgdeltagelse, da forklaringerne pa
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sammenhaengen er forskellen i den demografiske sammensatning af bor-
gerne i smi og store kommuner, mere end det er storrelsen af kommunens
indbyggertal (Mouritzen, 1997). Store kommuner er praget af mange unge,
nytilflyttere, og enlige, samt i bredere forstand ressourcesvage borgere, som
alle stemmer mindre end de typiske borgere i sma kommuner. Det for-
naevnte forhold, at den politiske deltagelse 1 smd kommuner er praeget af
mere individuelle deltagelsesformer, mens store kommuner iser praeges af
organisationernes aktiviteter (Mouritzen, 1992), er derimod en udvikling,
som kan forventes med storre kommuner. De ferre politikere — Bornholm
gar eksempelvis fra 102 amts- og kommunalpolitikere 1 1997, 94 1 2002 og
kun 27 fra 2003 — og den generelle psykologiske og symbolske ogede fjern-
hed til kommunen, hvor kommunekontoret ligger 30-40 kilometer vak,
kan muligvis skabe en oplevelse af et fjernt demokrati for borgerne, pa sam-
me mdide som amterne indtil nu har veret meget fjerne storrelser for bor-
gerne, jf. tabel 12.1.

Spergsmalet om lokalsamfundenes baredygtighed kan i et vist omfang ses
som summen af de ovrige aspekter af beredygtighed, men er samtidig noget
andet og mere. Lokalsamfundene — arketypisk landsbyen og bydelen — er de
steder, som borgerne foler naestmest tilknytning til, jf. tabel 12.1. Lokalsam-
fundene kan i bredeste forstand siges at vaere de territorier, hvor borgerne
lever deres liv eller 1 hvert fald den del af livet, som handler om bosxtning,
hverdagsliv, fritidsliv og muligvis arbejdsliv. Lokalsamfundene er taet forbun-
det til sivel kommunens politiske og administrative rum i bred forstand og
iser de lokale dele af den kommunale organisation (den lokale skole, dagin-
stitution, plejehjem osv.), pd samme made som lokalsamfundenes baredyg-
tighed er athaengig at det skonomiske rum (eksempelvis om der findes leve-
dygtigt lokalt erhvervsliv — den lokale kebmand, brugs osv.).Vigtigheden af
lokalsamfundene for borgerne er naeermest helt fravaerende i debatten om en
kommunalreform, selvom det miske i virkeligheden er et af de vigtigste
sporgsmal.Ved at saette fokus pa territoriet kommune og iser effektiviteten 1
de politiske og administrative rum 1 kommunen overses, at ved en sikring af
den effektivitetsmassige baeredygtighed i kommunen (feerre og storre sko-
ler, plejehjem etc.) kan lokalsamfundenes beredygtighed blive udfordret pa
samme mdde, som ndr den lokale brugs eller kebmand lukker. Den lokale
skole eller daginstitution er med til at holde liv i lokalsamfundet langt ud
over den snavre funktion, at uddanne eller passe bornene.

Milsetningen om baredygtige lokalsamfund var paradoksalt nok til stede

som et eksplicit mal for Nyrup-regeringerne, ved at der siden 1997 er udgi-
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vet drlige landdistriktsredegorelser (senest Indenrigsministeriet, 2001), samt
forskellige konkrete puljer og initiativer, bl.a. et Center for forskning og
udvikling af landdistrikterne. Selvom der fokuseres pa lokalsamfundene i
landomriderne, er problemstillingerne fuldt si vigtige 1 mange byomrider,
hvor milene om ekonomisk og effektivitetsmassig beredygtighed for
kommunen udfordrer lokalsamfundenes baeredygtighed.

Om Bornholm bliver en enlig svale, eller den forste i en lang reekke af
dominobrikker, som smelter sammen, atheenger i hoj grad af, hvorledes
udviklingen pi Bornholm kommer til at forlebe. Selvom der enkelte steder
er konkrete overvejelser om sammenlagninger af kommuner, som eksem-
pelvis £ro og Langeland, er hovedindtrykket, at de allerfleste kommuner
afventer det bornholmske eksperiment for at se, hvordan det gar, bade med
hensyn til resultater, men ogsd med hensyn til at hindtere sammenlagnings-
processen inden man selv tager stilling. Indtil da bruges kommunale samar-
bejder, som et alternativ — en afvergestrategi — eller maske som et forste
skridt pa vejen til fremtidige sammenlaegninger (Kjer, 2000). Kommunale
samarbejder har eksisteret lige s leenge som kommunerne, men spreder sig i
disse ar fra traditionelle omrader, som vejvasen, renovation og teknik og
miljo til nye som skat, skole- og socialomradet. En systematisk oversigt over
eksisterende samarbejder, eller grundig empirisk forskning i fenomenet,

eksisterer desvaerre endnu ikke.

KONKLUSION

Udviklingen i danske kommuner siden 1960’erne er beskrevet som tre
kommunalreformer, den forste i 1970, hvor beslutninger fra centralt hold
endrede sivel rum som territorier, den anden kommunalreform som en
mere inkrementel ,,stille revolution®, der startede efter en kort konsolide-
ringsfase i slutningen af 1970’erne og starten af 1980’erne. Reform II var en
reform af de politiske og administrative rum, men betod ikke eendring af
territoriernes granser.

Kommunalreform III er endnu i sin vorden og bliver maske kun til nogle fa
steder 1 landet. Erfaringerne og resultaterne pd Bornholm vil blive afgerende
for udbredelsen, ligesom normen, om at sammenlaegning forudsatter lokale
folkeafstemninger, setter en demper pd initiativerne. Normen er hverken
formel eller juridisk, men en de facto realitet, maske som en afspejling af lytte-
modellen som nutidens politiske ideal. Hvad effekterne af'storre kommuner

bliver for de politiske og administrative rum — og for alle de ovrige rum, det
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FIGUR 12.2.

Oversigt over de fire faser i kommunernes udvikling siden 1960’erne

TERRITORIE
GRANSER RUM DYNAMIK
Kommunalreform | Forandres Forandres Statsligt induceret
(1970) grundlaeggende grundlaeggende
(fra mere end
1.300 til 275
kommuner)
Konsoliderinsgfase Ingen forandring Ingen forandring  Ingen forandring
(ultimo 70’erne/
primo 80’erne)
Kommunalreform Il Ingen forandring Forandres Tilskyndelser fra
(1985-) grundleeggende mange sider, men i
sidste instans styret
af egendynamik
Kommunalreform I Forandres Forandres Statslig tilskyndelse
(2001-) (forelabig til 271 muligvis men i sidste instans
kommuner) styret af

egendynamik

lokale og det lokale demokrati 1 bredeste forstand — er endnu uvist, men
effekterne bliver formentlig lige sd betydningsfulde som de to foregiende

kommunalreformer.
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KAPITEL I3

VAEARDIERNES GEOGRAFI

AF JENS TONBOE

INTRODUKTION

Er Danmark ét land, én nation? Der teenkes her forst og fremmest pa den
sociokulturelle forskellighed fra egn til egn inden for Danmarks graenser, og
sporgsmalet er ikke affedt af indvandrerdebatten.

Sporgsmilet vil miske umiddelbart forekomme nogen at vere ubegrun-
det, endda upassende. De fleste danskere hylder forestillingen om Danmark
som et af de mest homogene lande i Europa, hvor der takket vare forrige
drhundreders tab af ,,ydre* landomrader nu er et unikt geografisk sammen-
fald af sprog, kultur og nation. Enhver dansker ved naturligvis, at der er for-
skel pa vestjyder og vesterbroere, og det politiske system er blandt andet byg-
get op med henblik p3 at sikre lokal reprasentation og formidle og forene
forskellighederne centralt.Vi ved selvfolgelig ogsa, at der er holdnings- og
verdiforskelle mellem mand og kvinder, hojtuddannede og lavtuddannede
og mellem forskellige erhverv, men vi opfatter normalt ikke dette som en
antastelse af Danmark som ét samfund.Vi opfatter det snarere som variatio-
ner, der, om ikke de udjevnes eller forsvinder med tiden, sd dog normalt
relativt ,,naturligt™ flettes sammen til velfungerende helheder i dagligdagens
athengighedsnetverk, eller, hvis de ikke gor det, bliver genstand for ind-
deemning gennem de velferdspolitiske foranstaltninger, der netop karakteri-
serer nationen Danmark i dag. Vi kan af og til tale om ,,det skeve
Danmark®, bide 1 social og geografisk betydning, men det er stort set altid
som optakt til, at vi seger at gore noget for ,,at lose problemet®.

Idealbilledet er og bliver homogenitet. Problemet er blot, at dette billede
ikke altid passer, nir vi ser pa de geografiske forskelle 1 vores levevilkir,
adferd og veerdier. Idealbilledet er altsa 1 vidt omfang en myte, der handler
om en fremtid, vi maske kan skabe, fremfor om den faktiske nutid. Og som
alle myter skygger den for virkeligheden. Den gor os blinde for den reelt
eksisterende kulturelle forskellighed, og hvad deraf folger — pa godt og ondt.

Kun en anderledes optik og erkendelsesinteresse vil tillade os at undersoge
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mytens holdbarhed i forhold til ,,den danske virkelighed*. Det er netop det,
der er formalet i det folgende:

Ud fra territorialitetens optik (Tonboe, 1994, 1997a) og fokuseret pa
sociokulturelle forskelle mellem geografisk velafgrensede regioner i Dan-
mark ved hjxlp af ,,Den danske veerdiundersogelse 1981-99° (se Appen-
diks), skal jeg nu prove at demonstrere, at der under den tilsyneladende
homogene overflade ligger forskellige sociokulturelle regioner, eller territori-
er,med lige sd forskellige udviklingsdynamikker.Vaerdiundersogelsen var
oprindelig beregnet pa at mile udviklingen i danskernes verdier som hel-
hed som etled i en efterhinden ganske omfattende international sammen-
ligning af nu mere end 60 lande verden over, og er — betegnende nok —1 alt
vasentligt herhjemme afrapporteret 1 begerne om ,,danskernes verdier*
(Gundelach & Riis, 1992; Gundelach red., 2002). Men undersogelsen lader
sig ogsa anvende til belysning af det regionale niveau.

De regionale forskelle i veerdierne lader sig ganske vist delvis forklare ved
hjelp af gengse baggrundsvariabler, som f.eks. uddannelse, alder og erhverv
i den udstreekning, disse forhold varierer lokalt, men det reducerer pd ingen
made betydningen af den geografisk variation, som primeart ligger 1 fire for-
hold af hhv. teoretisk, metodisk og politisk karakter:

Ved at regionalisere kommer vi taettere pa det milje, hvor vaerdierne dan-
nes og videregives via sociale, politiske og oskonomiske forhold og netverk,
hvad der normalt negligeres i traditionelle survey-undersogelser. Det kan
hjelpe os til en bedre forstielse af forskelle og udvikling.

For det andet setter pavisningen af regionale forskelle sporgsmailstegn ved
verdien af aggregerede malinger, f.eks. af' ,, danskernes verdier, 1 samme
grad som forskellene kan pavises, bide nar vi skal sammenligne landene
imellem og beskrive den samlede udvikling over tid. Det skyldes risikoen
for ,,udtvaerende” og intetsigende gennemsnit, som nar man f.eks. vil sige
noget om mend og kvinder 1 konsmessig henseende udfra et konstrueret
feelleskon.

For det tredje kan dette maske vise vej til nuancering af internationale
sammenligninger fremover ved at supplere dem med regionale sammenlig-
ninger pa tvars af greenser. Maske ligner det sydlige Jylland mere Slesvig-
Holsten og Hovedstadsomridet mere Skane end resten af landet?

For det fjerde har regionale forskelle i vardi og moral interesse, fordi de
har konsekvenser af politisk, administrativ, social og skonomisk art, som (ogsa)

rekker ud over det lokale.
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REGIONALISERINGEN OG ANALYSENS
TILRETTELZAZGGELSE

Verdiundersogelsen lader sig til dette formal bedst regionalisere ud fra
amtsinddelingen. Kommuneinddelingen er for specifik, og der er langtfra
respondenter 1 verdiundersogelsen i alle kommuner. En opdeling efter
grad af bymassighed er ogsa en mulighed, men giver ikke meningsfuldt
sammenhaengende omrader, dvs. refererer ikke til de reelle kulturelle
regioner, der danner rammen om hverdagslivet. Imidlertid udger heller
ikke alle amtskommuner tilstrekkeligt store enheder 1 forhold til underse-
gelsens databaggrund. I flere amter er der stadig for fi respondenter til at
bare en meningsfuld statistisk analyse. Der ma derfor foretages en yderli-
gere sammenlaegning, men det er ikke ligegyldigt hvordan. Inddelingen
skal give mening teoretisk, dvs. den skal resultere 1 en rakke klart afgraen-
sede og vaerdimessigt ensartede, men indbyrdes forskellige omrider. Men
inddelingen skal ogsa vere statistisk baredygtig: Der skal vaere mindst 100
respondenter 1 hver region, og der skal veere en nogenlunde konsistent
(ordinal)skalering regionerne imellem med hensyn til holdninger og veer-
dier, af hensyn til den type statistisk analyse, det er mest hensigtsmaessigt at
foretage pa dette materiale til afprovning af, om de regionale forskelle er si
signifikante, at vi kan udtale os med tilstrackkelig sikkerhed om forskelle og
udvikling. Resultatet efter afprovning af disse forhold fremgar af figur 13.1:
,Regioner delt 1 4 — analysens basisvariabel”. Det giver folgende fire

regioner:

1. Kobenhavns og Frederiksberg Kommuner, Kebenhavns, Frederiksborgs
og Roskilde Amter, herefter blot kaldet Hovedstaden.

2. Fyns,Vejle og Arhus Amter, herefter kaldet Provinsen.
3. Vestsjellands, Storstroms og Bornholms Amter, herefter kaldet Oplandet.

4. Senderjylland, Ribe, Ringkjobing,Viborg og Nordjyllands Amter — her-
efter kaldet Baglandet.

Opdelingen er ganske vist relativt grov, og kan naturligvis diskuteres B Til
gengeld opfylder den ret godt de overordnede hensyn: Enkelhed, menings-
fuldhed og anvendelighed.Variablen ,,Regioner delt i 4* maler graden af

modernitet og centralitet fra 1 til 4 i det geografiske rum med udgangspunkt
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FIGUR 13.1

Regioner delt i fire — analysens basisvariabel

Hovedstaden
Provinsen
Oplandet

Baglandet

Jonn

1,,midterdret” 1990, og bruges i det folgende som den gennemgiende basis-
variabel i forhold til analysen.

Man bor dog huske pd, at variablen er konstrueret til et bestemt analytisk
formal og ikke ,,naturgivet”.Vardien af den stir og falder med, om den
giver mening, producerer ny viden og indsigt, og det er i den forbindelse
lige sd vigtigt at illustrere det principielle — at der er vasenstorskellige veerdi-
regioner i Danmark — som at gore rede for de nejagtige, konkrete forhold.
En nermere redegorelse for analysens teknik findes i Appendiks.

Analysen fremlaegges 1 fem hovedafsnit, begyndende med ,,det ckonomi-
ske rum* (job, indkomst, uddannelse mv.) over ,,det politiske rum® (politisk
organisering og aktivitet, holdning til diverse institutioner, lokal versus
national orientering) og ,,det sociale rum* (integration i forhold til for-
eninger, naboer, familie og born) til ,,det kulturelle rum® (moral og reli-
gion). Endelig samles der op med ,,generelle forhold™. I denne design ligger
indirekte, at de materielle og strukturelle forhold tildeles en mere betydende
rolle i forhold til veerdierne end omvendt. Der vil dog i praksis ved de fleste
relationer vere tale om et betydeligt mil af gensidighed over tid.
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FORSKELLE OG FORANDRING I DANMARK 1981-99

DET OKONOMISKE RUM

De store linier i det skonomiske rum de sidste 20 dr bestemmes af erhvervs-
udviklingen og af fordelingspolitikkens gennemslag via den regionaliserede
og kommunaliserede velfeerdsstat. Det handler blandt andet om udviklingen
af uddannelse, indkomst og holdningerne til arbejdet.

Erhvervsudviklingen har veret domineret af to store bolger, som tydeligt
slar igennem 1 undersogelsesmaterialet. Industrien er flyttet mod Vest, forst
ud af Hovedstaden — og senere ogsa ud af Provinsen — og forst og fremmest
til Baglandet (eller helt ud af landet) med det resultat, at arbejderandelen
oges 1 Baglandet og 1 Oplandet. Derefter holder serviceskonomien sit ind-
tog i Hovedstaden og Provinsen, hvor funktionzrgruppen bliver den helt
dominerende stillingskategori. Andelen af selvsteendige falder overalt, men
vedbliver at veere hojest 1 Baglandet — pa grund af landbruget og de mange
nye produktionsvirksomheder.

Med hensyn til uddannelsesniveauet, hvor Hovedstaden forer an, uddybes
torskellene op gennem 80’erne, hvorefter der sker en delvis udjevning af
forskellene 1 9o’erne. Niveauet stiger overalt, men samtidig indhenter resten
af landet, navnlig Provinsen, Hovedstaden. Udligningen sker si at sige nede-
fra og pa et hojere niveau. Omkring skoleuddannelsen opretholdes forskel-
lene, mens der for erhvervsuddannelserne etableres en storre grad af lighed.

Indkomstfordelingen afspejler og tolger dette. Niveauet stiger kraftigt over-
alt, men mest 1 Oplandet (fra det relativt laveste niveau) og i Provinsen. Fort-
sat holder Hovedstaden dog skansen som den rigeste region. Det gelder
uanset, om vi ser pa den personlige indkomst, husstandsindkomsten eller
bruttoindkomsten.

Ombkring holdningerne til arbejdet kan forholdene og udviklingen sammen-
fattes sidan: Lonmodtagerlivsformens instrumentelle perspektiv, hvor lon,
ansattelsessikkerhed, ferier og fritid settes hojt, folger industrien ud af
Hovedstaden og treenger frem 1 Baglandet og 1 Oplandet, mens karrierelivs-
formens selvrealiseringsperspektiv, hvor ansvarlighed, udfoldelsesmulighed
og faginteresse settes hojt, vinder frem 1 Hovedstaden og 1 Provinsen. I
Oplandet og 1 Baglandet bliver det, at have et arbejde, det vigtigste, mens det
vigtigste i Hovedstaden bliver, hvilket arbejde man har.

Selvom der er en tendens til udjevning pa nogle punkter, er det ikke dek-
kende at sige, at de regionale forskelle i det skonomiske rum udlignes gene-

relt. Lige si ofte endrer de blot karakter, og faktisk opstir der nye forskelle i
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takt med, at landet differentieres regionalt langs nye og anderledes geogra-
fisk lokaliserede erhvervsfunktioner. Hvor der for var by(erhverv) og
land(brug), er der nu vidensbaseret service og manuelt orienteret industri, i

hvert fald som overordnet hovedtendens.

DET POLITISKE RUM

Det politiske rum afgranses af fem dimensioner:

De fagligt-politiske forhold er klarest forbundet med udviklingen 1 det oko-
nomiske rum. Den faglige bevidsthed og aktivitet folger med industrien,
dvs. den tiltager i Oplandet og 1 Baglandet, mens den stagnerer 1 Hovedsta-
den og 1 Provinsen. Der sker en udligning med hensyn til hvor mange, der
deltager 1 boykot, beswttelse af fabrikker og underskriftindsamlinger. Ser vi
pa overenskomststridige strejker og pa faglig organisering, overhaler Oplan-
det og Baglandet ligefrem Hovedstaden og Provinsen. Selvom Hovedstaden
fastholder niveauet, mister den derved sin forerstilling pa det fagligt-politi-
ske omrade.

Modsat gar det med det almindelige politiske engagement. Hvor Hovedsta-
den var den politisk mindst organiserede og interesserede region 1 1981, og
Baglandet 14 i top, ligger Hovedstaden forrest 1 1999, efterfulgt af Oplandet.
En positiv og fremadrettet ekonomisk udvikling ,,parlamentariserer* tilsy-
neladende den politiske aktivitet, hvor en mere bagudrettet eller usamtidig
udvikling, som industrialisering mi siges at vare 1 Danmark i dag, forer til
det modsatte resultat. Begge tendenser gor sig imidlertid gaeldende 1 Oplan-
det,som derved aktiveres 1 dobbelt politisk henseende, hvad der ogsa viser
sig 1 det partipolitiske.

Som helhed sker der en vis partipolitisk udligning fra 1981 til 1999, men
baggrunden for dette er sammensat. Ganske vist opretholder Hovedstaden
positionen som den mest venstreorienterede region i hele perioden, men
det sker mest, fordi liberalismen mister tilslutning her, mens socialdemokra-
tismen vinder frem i Baglandet og Oplandet B SF skiller regionerne klarest
pa klassisk facon med Hovedstaden i top og Baglandet i bund i 1999 (16 pct.
mod 10 pct.). Socialdemokratiet fir 1 1999 sin storste tilslutning i Baglandet,
Venstre star steerkest i Provinsen og Det Konservative Folkeparti relativt
sterkest 1 Oplandet (og 1 Hovedstaden). Men Oplandet bliver den mest
dynamiske, polariserede og sammensatte region, fordi det ogsa er her (og i
Baglandet), Dansk Folkeparti/Fremskridtspartiet vinder storst terren.
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Tilliden til det politiske system og til samfundets institutioner udvikler sig
positivt 1 undersegelsesperioden. Opbakningen til demokratiet er stor men
signifikant mere positiv 1 Hovedstaden end 1 Baglandet 1 1999 (84 pct. mod
72 pct. finder det ,,meget godt™). Kun fi tilslutter sig ideen om en staerk
leder — flest i Provinsen og ferrest i Oplandet. Tilliden til Folketinget, det
offentlige, velfzerdsstaten, forsvaret, politiet og retsvasenet vokser generelt i
landet fra 1981 til 1999 — fra overvejende mistillid til overvejende tillid. Men
serligt to regioner skiller sig ud med modsatrettede tendenser under den
tilsyneladende tilforladelige overflade. Fra et relativt lavt niveau bliver
Hovedstaden vasentlig mere tillidsfuld, eller snarere mindre mistillidspraget
—nzrmest helt ,,pen® og ,konstruktiv® set med det officielle Danmarks
briller. I Oplandet gir det lige modsat resten af landet — med undtagelse af
tilliden til forsvaret og til Nato, for her fastholder og udbygger Oplandet

positionen som den mest forsvarsvenlige region (delvis sammen med Bag-

TABEL 13.1.

Stoltheden over at vaere dansker, fordelt pa regioner 1981-99, angivet i pct.

IKKE SLET
MEGET RET SARLIG IKKE I ALT
AR REGION STOLT STOLT STOLT STOLT PCT. N
1981 Hovedstaden 27 44 24 6 101 371
Provinsen 29 50 19 2 100 301
Oplandet 37 39 18 6 100 134
Baglandet 39 42 16 3 100 298
| alt 32 44 20 4 100 1104
1990  Hovedstaden 33 49 15 3 100 317
Provinsen 42 48 9 1 100 291
Oplandet 45 40 13 2 100 107
Baglandet 51 38 9 1 99 278
I alt 42 45 12 2 100 993
1999 Hovedstaden 38 53 9 1 100 274
Provinsen 53 42 5 1 100 274
Oplandet 51 42 6 100 125
Baglandet 52 39 7 99 284
| alt 48 45 7 1 101 957
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landet). Med EU og omverdenen uden for landets graenser stir det som
bekendt anderledes til. Her indhenter og overgar resten af landet Hovedsta-
den i konkurrencen om at udtrykke den storste mistillid — Oplandet mest
dramatisk fra en position som den mest tillidstulde og Provinsen til positio-
nen som den mest skeptiske region. Udviklingen her afspejler vel meget
godt en kombination af, hvem der rammes eller profiterer mest af interna-
tionaliseringen og ,,integrationen®, og udviklingen af ,,den almindelige
danske zenofobi*, jevnfer neste punkt.

Vived allerede, at Danmark er i europzisk serklasse med hensyn til gra-
den af nationalisme (se f.eks. Gundelach, 2001) — formodentlig som en mod-
reaktion til det, vi opfatter som globaliseringens tryk eller trussel. Men
hvordan ser dette egentlig ud regionalt? Tallene fremgar af tabel 13.1:,,Stolt-
hed over at vaere dansker, fordelt pa regioner 1981-99*“. Udviklingen for lan-
det som helhed var mest dramatisk i 80’erne med den storste spredning i
1990, hvorefter der skete en vis udligning 1 9o’erne, om end nu pa et hojere
niveau. Hvis udviklingen som helhed overrasker eller skreemmer, atheengig
af om man ser Danmark indefra eller udefra, si har udviklingen i Provinsen
dog varet endnu mere dramatisk — fra 3 pct. under til 5 pct. over et i mel-
lemtiden meget hojere gennemsnit. Ydermere gelder det for alle regioner —
bortset fra Hovedstaden 1981 — at tilknytningen til lokalomradet eller byen,
man bor i,1kke bare er storre end tilknytningen til landet (Danmark), den
vokser ogsd fra 1981-99,1 gvrigt sammen med egnstilknytningen, mens til-
knytningen til landet, til Europa og til Verden aftager tilsvarende. Mest dra-
matisk er denne udvikling 1 Oplandet, noget mindre udtalt i Provinsen, men
det er kun, fordi lokal- og egnstilknytningen i denne region fra begyndelsen
14 meget hojt. Nationalisme og stedtilknytning er klart nok ikke det samme.
Man kan sige, at stedtilknytningen tilhorer den konkrete, indadrettede hver-
dagsbevidsthed, mens nationalismen tilherer en mere abstrakt, udadrettet
identitet. Alligevel kan tingene sammenfattes sidan, at jo lengere vaek man
kommer fra ,,der, hvor det sker, jo mere lokalorienteret, jo mindre kosmo-
politisk og jo mere nationalistisk er man, og bliver man med tiden. Derfor er
betegnelsen ,,provinsnationalisme® egentlig ganske daekkende for dette spe-
cielle danske faenomen.

Som ved det okonomiske rum siledes ogsd ved det politiske. Der er nok
en vis konvergens, men nye differentieringer og modsatrettede tendenser
gor sig geldende som malstremme under den paene overflade. Borgerlige
regioner venstreorienteres, og den oprorske Hovedstad bliver nasten bor-

gerlig. Oplandet radikaliseres og polariseres fagligt og politisk, og Provinsen
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—1hgjere grad end landet som helhed — gribes af en altdominerende, indad-

skuende nationalisme.

DET SOCIALE RUM

Det social rum indgraenses her af fire dimensioner begyndende med, for nu
at tage den ,.fjerneste” relation forst, forholdet til naboerne herunder ,,de
fremmede*, dernzst forholdet til foreningslivet, over forholdet til familien
med hvad dertil horer og endelig til forholdet til bernene. Hvor integreret
er man egentlig, og hvilken vej peger det?

Forholdet til naboerne og ,,de fremmede “ er tilsyneladende en vanskelig sag
at hiandtere. Holdningerne @ndrer sig meget over tid og sted, men ikke retli-
net noget steds, og det athaenger tillige meget af, om man udtaler sig generelt
eller konkret. Generelt er det tilsyneladende i Provinsen, man er mest opta-
get af sine naboer, hvad der nok umiddelbart passer bedst med de flestes for-
domme. Men hvor det oprindelig var folk i Hovedstaden, der var mest
afslappede, var det 1 1999 beboerne i Oplandet, der indtog denne position.
Spoerger man sa konkret, f.eks. til bornerige familier, neurotikere, drankere,
homoseksuelle, kriminelle og AIDS-ramte, sd viser Hovedstaden sig fra en
knap sa flatterende side: P3 nasten alle punkter strammes den afvisende
holdning nasten op til Provinsens niveau, mens Oplandet og Baglandet
mere og mere udviser tolerante holdninger. 1990 fremstir i ovrigt som tole-
rancens hejdepunkt overalt, hvorefter stramningerne s@tter ind — primeert 1
Hovedstaden. Monsteret gir til dels igen 1 forholdet til ,,de fremmede* som
naboer, uanset man sporger til ,,folk af anden race®, til muslimer eller til
sigajnere. En forholdsvis afvisende holdning i Hovedstaden og en accepte-
rende 1 Provinsen afloses af tolerance 1 Hovedstaden og afvisning 1 Provinsen
og Baglandet i 1990, hvorefter holdningerne for alvor strammes i Hovedsta-
den og Provinsen — og slekkes 1 Oplandet og 1 Baglandet. Imidlertid gar det
omvendt, nir det gelder holdningerne til at ansette danskere frem for ind-
vandrere og til at hjelpe indvandrere ,,fordi det er i samfundets interesse™,
hvad der vidner om en mere refleksiv orientering i Hovedstaden. Hold-
ningerne til ,,de fremmede* synes —logisk nok — at bero pa en kombination
af nerhed til ,,problemerne® og det overskud, man lokalt pa det givne tids-
punkt mener at kunne gore godt med.

Foreningslivet er pd nogle mider en mere positiv integrationsfaktor end
naboskabet. Gennemgiende, nir vi miler medlemskab i foreninger gene-

relt, er Hovedstaden den mindst integrerede region i hele perioden, mens
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Oplandet i 1990 overtager Baglandets position som den mest integrerede.
Overalt har der dog veret stigende aktivitet i tidens leb. Det lokale billede
atheenger dog af, hvilken slags foreninger man ser pd. Hovedstaden ligger i
top med hensyn til kulturelle og faglige foreninger, og overtager undervejs
forerpladsen pi det religiose og det politiske felt fra Baglandet! Det er altsd
mest de sikaldt sekundeere, abstrakte eller ideelle relationer, der teller her —
som det til dels ogsa er, eller bliver, 1 Provinsen. I Baglandet dominerer det
nare og det konkrete, egeninteressen, sociale foreninger, frivilligt arbejde og
efterhanden ogsa fagforeninger. I Oplandet ser vi opbrud og vakst over hele
linien, lige fra politiske og religiose foreninger til fagforeninger — dog ikke sa
meget kulturelle og sociale foreninger — ligesom det ogsa stikker i gjnene, at
man trods den store aktivitet — eller maske netop derfor? — er mindre sam-
men med sine venner i foreningslivet her end 1 andre regioner, specielt i for-
hold til Baglandet. Gennemgiende, nir vi tager ekstensitet, intensitet og
karakter under ét, er Baglandet og Provinsen de mest socialt integrerede
regioner, Oplandet er bide-og og Hovedstaden mindst, mest abstrakt og
mest indirekte, altsd mest ,,Gesellschaft-moderne* — akkurat som sociolo-
gen Georg Simmel allerede for 100 ar siden beskrev den moderne storby
(Simmel, 1998).

Holdningerne til familien ma ses i forhold til familiens faktiske stilling og
den faktiske familieadferd 1 de enkelte regioner. Generelt gelder det, at
familien stir steerkest 1 den forstand, at relativt flest er gifte eller samlevende, i
Baglandet og 1 Oplandet, og svagest 1 Hovedstaden i hele perioden, selvom
familien overalt svaekkes en anelse. Gennemgaende far den traditionelle ker-
nefamilie ogsd den storste normative opbakning i konkurrence med ,,nye
familieveerdier®, hvor den stir sterkest i praksis, og gennemgaende stiger
opbakningen overalt, som tiden gir (og familien svaekkes 1 praksis). Ikke blot
stiger opbakningen altsd generelt i takt med problemerne. Den stiger ogsa,
og familievaerdierne markeres starkere 1 det hele taget, i de regioner, hvor
problemer som skilsmisser og sidespring er storst, dvs. primert 1 Hovedsta-
den. Med undtagelse af holdningen til troskab og til, at @gtefaeller helst skal
have samme religiose indstilling, hvor Baglandet og Oplandet markerer sig
sterkest, og stigende, 1 hele perioden, legges der 1 Hovedstaden og til dels 1
Provinsen stigende vagt pd, at der skal vaere god ekonomi og bolig, toleran-
ce og gensidig respekt, politisk og social lighed og deling af hjemlige pligter i
xgteskabet. Miske bliver disse skaerpede krav ligefrem en selvforsterkende
del af problemerne fremfor en del af losningen 1 Hovedstaden (og Provin-

sen)? I Baglandet bider man maske tingene i sig? I Oplandet, derimod, tager
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man mere og mere afslappet pa det hele. Enten er vi, med denne moralske
oprustning, hvor problemerne er eller bliver storst, vidne til et afmaegtigt
moralsk slag 1 luften, eller ogsa er det et eksempel pd, hvad jeg andre steder
har kaldt en kontrafaktisk moraludvikling (Tonboe, 1997b, 1998), hvor vi sd
forst vil se de eventuelle virkninger af oprustningen pa leengere sigt.

Ogsa de med familien forbundne konspolitiske holdninger vender op og ned
pa danmarkskortet i lobet af perioden. Nzasten uanset hvordan man sperger,
fir man de mest ,,kvindevenlige* svar i Hovedstaden i 1981 — hvad der vel
ikke overrasker nogen. Mere overraskende er det maske, at 1990 generelt
synes at have veret det mest ,,progressive” ar, idet landet deles herefter, hvor
man i Hovedstaden standser op og gradvis lader hensynet til familien og
bernene gi forud for hensynet til kvinderne, mens man i Baglandet og 1
Oplandet fortsetter i moderat kvindevenlig retning. Maske er det blot
,eftersleb®, men maske stikker det dybere? Resultatet bliver ganske vist en
national udligning pa lavere niveau, men de forskellige regioners udvik-
lingshistorier er i virkeligheden mere interessante end resultatet, fordi de 1
den grad vidner om usamtidighed og forskellige verdener, hvad der ikke
nodvendigvis lover udligning pa langt sigt.

Holdningerne til berneopdragelse og forholdet mellem foraldre og born
peger lidt klarere fremad, end verdierne omkring familie og kon — forst og
fremmest pd stigende individualisme, refleksivitet og vaerdiernes betinget-
hed, eller kontingens i det hele taget. Ser vi pa de traditionelle verdier som
lydighed, sparsommelighed, gode manerer og en kristen indstilling, sd fast-
holdes disse nogenlunde uden for Hovedstaden, endda med en forbigiende
stramning 1 Provinsen og Baglandet i 1990 (krisebetinget?), men de vinder
ikke frem til nogen betydende position — og slet ikke 1 Hovedstaden.
Anderledes med ,,de nye vardier” som fantasi, tolerance, teenke pd andre
samt tage ansvar og udvise selvstendighed, som ikke bare fortrinsvis treeder
frem i Hovedstaden og Provinsen, men ogsa gennemgaende vinder frem ove-
ralt, bide relativt og absolut, navnlig 1 Oplandet. Faktisk homogeniseres lan-
det neesten helt pa disse dimensioner i 1999. Det samme sker med holdning-
en til gensidig respekt mellem forzldre og bern, men her er det Hovedsta-
den, der kommer pa niveau med Baglandet og Oplandet, hvor man samtidig
istigende grad fremhaver, at foreldrene ogsa har deres eget liv — altsd igen
individualisme og refleksivitet kombineret, i hvert fald intentionelt. Helt
karakteristisk for den fremadpegende samdraegtighed pa dette omride, som
ellers er ukarakteristisk for udviklingen af det danske verdimenster, er, at

den traditionalistiske holdning fra Baglandet og Oplandet om, at born ube-
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tinget og altid ma elske og respektere deres foraldre, viger dér og vinder
frem i Hovedstaden og Provinsen, mens den betingede holdning, at det
athenger af, hvad foreldrene gor sig fortjent til, vinder frem ogsa uden for
Hovedstaden. Miske smitter de gode eksempler, bevidst eller ubevidst, via
kommunikation tvars over landet, maske sker udviklingen ogsa via migra-
tion mellem regionerne. Nok si sandsynligt er det dog, at det er forvent-
ningerne om de fremtidige forhold for bernene i landet som helhed, der ligger

bag denne udvikling.

DET KULTURELLE RUM

Her handler det om de to sammensatte hoveddimensioner moral og reli-
gion.

Det, vi sammenfatter som moral — folelsesbetingede dispositioner til at for-
kaste eller acceptere bestemte typer adfzerd og de personer, der barer dispo-
sitioner herfor — kan deles op 1 ,,privatmoral og ,,offentlig moral®. Privat-
moral omfatter her blandt andet holdninger til at lyve til egen fordel, til
homoseksualitet, til selvimord, til aktiv dedshjzlp og til at ryge hash og mari-
huana. Det er forhold, som primeart angir de enkelte og deres privatliv. Den
offentlige moral involverer som regel bide private og offentlig-institutio-
nelle sanktioner, f.eks. hvis man korer i tog eller bus uden billet, snyder i
skat, snyder sig til sociale ydelser, afslir jobtilbud eller stjeler biler. De to
moralformer deler landet forskelligt, og de udvikler sig forskelligt i perioden
1981-99. Privatmoralen, som gennemgiende ligger pa et relativt hojt
niveau, deler landet geografisk 1 hele perioden med Baglandet som den mest
fordemmende, og Hovedstaden som den mest accepterende region. Der er
dog tendens til storre regional udligning — Hovedstaden strammer lidt, mens
resten af landet slapper — ligesom der ogsa er en generel tendens til svaekkel-
se af moralen over tid — navnlig i Oplandet, der rutsjer fra det mest restrikti-
ve til det mest accepterende niveau. De holdninger, der udvikler sig mest, er
holdningerne til aktiv dedshjelp og til homoseksualitet, som stort set bliver
accepteret overalt 1 1999, men hvor der stadig for homoseksualitetens ved-
kommende opretholdes en regional differentiering i den angivne retning.
Den offentlige moral ligger meget hojt over det hele til at begynde med (et
forhold, som er karakteristisk for Danmark), foretager si et mindre dyk til
1990, men strammes atter delvis op 1 1999. 90 erne var faktisk ,,moralens
arti” — undtagen 1 Oplandet, hvor dykket fortsaetter ogsa 1 den periode.

Religion er tilsyneladende en meget mere sammensat og en meget mere
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varierende storrelse. Det generelle billede bekrafter nok de flestes opfattelse
af udviklingen: Reeligiositeten aftager stot og roligt; de regionale forskelle,
ndr vi sperger, om folk er troende, tror pa Gud, gir 1 kirke, beder eller medi-
terer og har tillid til folkekirken, er klare, og som forventede i 1981 med Bag-
landet i top og Hovedstaden i bund. De svaeckkes derefter gradvis, og det ten-
derer mod udligning pa lavere niveau. Det daekker imidlertid over ret store
forskelle mellem regionerne og forskellige regionale udviklingstendenser —
ogsd 1 1999. Mens det nok er rigtigt, at folkekirke-kristendommen svakkes i
Baglandet, s er det faktisk kun her, vi kan tale om regelret sekularisering.
Andre steder 1 landet ma vi tale om en mosaik af forskydninger inden for
folkekirken og om en fremvoksende nyreligiositet. | Hovedstaden og 1 Pro-
vinsen stiger den religiose interesse og aktivitet faktisk allerede efter 1981,1
Oplandet efter 1990. Det sd vi allerede antydet ved foreningsaktiviteten, og
vi ser det tydeligt, nir vi sporger, om folkekirken giver svar p4 folks andelige
behov, om Guds rolle for folks liv, og om hvor mange der finder trost og
styrke i religion. Svarene her peger i retning af en mere inderlig og andelig
kristendom end den, folkekirken ellers antages at sta for, og som tilsynela-
dende ikke vinder samme genklang i Baglandet (endnu?). I Hovedstaden ser
vi ligefrem en delt udvikling med fortsat sekularisering hos nogle og frem-
vaekst af ,,ny-kristendom*® hos andre. I Provinsen blandes, eller udvikles,
tingene tilsyneladende bedre, og regionen er alt 1 alt blevet den mest kristne
i dag. Og Oplandet udvikler sig som sedvanlig anderledes. Her er det ikke sd
meget ny-kristendom, som det er new-age, der tegner billedet, idet kristen-
dommen som helhed synes pa vej ud. Det er her, vi finder en voksende og i
1999 den storste andel (21 pct.), der tror pa reinkarnation og et liv efter
doden, og ligeledes den storste andel 1 1999 (20 pct.), der gir med lykke-
bringende amulet, samt den storste andel, der mediterer.] Hovedstaden sa vi
den samme udvikling i dette 1 80’erne, men interessen svandt i 1990’erne —
til fordel blandt andet for den nye kristendom.

Religion er tydeligvis mange ting. Selvom kristendommen svakkes
og/eller eendres generelt, har religion samlet set ikke tabt terreen i Danmark.
Derimod er landet blevet meget mere uensartet og Oplandet og Hovedsta-
den — pa hver sin vis — mere sammensat 1 de sidste 20 dr. Udviklingen af den
muslimske tro kan ikke afleeses med tilstraekkelig praecision af materialet,
men spiller naturligvis ogsd en rolle i den forbindelse, specielt i Hovedstaden
og 1 Provinsen, hvor muslimerne fortrinsvis bor. Kun Baglandet er som hel-

hed blevet sekulariseret.
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TABEL 13.2.
Regional fordeling 1981-99 af tilfredshed med livet alt i alt. Andel i pct., der svarer ‘Meget
tilfreds’

REGION 1981 1990 1999
Hovedstaden 29 33 31

Provinsen 30 31 38

Oplandet 42 27 24
Baglandet 35 35 30
I alt 33 29 29
N 1176 1025 1015

GENERELLE FORHOLD

Ud fra verdiundersogelsen er der flere mader at koncentrere en beskrivelse
af forholdene og udviklingen pa. Eeks. har vi spurgt til folks oplevelse af lyk-
ke og om graden af indflydelse pad egen tilvaerelse. Det, der imidlertid bedst
sammenfatter det subjektive og det objektive i et enkelt mal, er svarene pa
sporgsmalet om tilfredshed med livet alt 1 alt, se tabel 13.2. ,,R egional forde-
ling 1981-99 af tilfredshed med livet alt i alt™. Her ser vi 1 kompakt form
baglandslivets forringelse, om end forst 1 9o’erne, Oplandets klare deroute —
allerede fra 80’erne — Provinsens succes og Hovedstadens konsolidering.
Undervejs vendes der dermed op og ned pa danmarkskortet: Toppen bliver
bund og bunden top, centrene bliver centre og periferien periferi i dobbelt
forstand. Den samlede udvikling har ikke meget med niveauet af eller stig-
ningen 1 den materielle velstand at gore, hojst relativt, men synes snarere at
vere athengig af stabilitet eller stabil udvikling og af graden af sammensat-

hed eller ssmmenhzengskraft.

SAMMENFATNING AF FORSKELLE OG UDVIKLING

Forst et sammenfattende signalement af de fire regioner og deres udvikling
hver for sig:

Hovedstaden er fortsat den mest liberale region med hensyn til privatmo-
ral, men ikke leengere nir vi taler offentlig moral. Det er ogsa fortsat, alt 1 alt,
den mest venstreorienterede region, hvor vi samtidig nu finder den storste

politiske interesse, men det er ikke leengere den politisk mest aktive region.
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Til gengeeld er det den mest kosmopolitiske og mest postmaterialistiske
region, men samtidig ogsd den mindst socialt integrerede, og integrationen
foregdr mere langs abstrakte, indirekte sociale og kulturelle relationer end
langs primere sociale band. Det sociale liv inkl. familielivet er mere splittet
end andre steder; til gengaeld er den oprindelige tolerance overfor ,,udskej-
elser” og afvigelser overfor sivel egtefaller som born og overfor ,,anderle-
des® naboer mindsket betydeligt — pd flere punkter endda til det relativt
laveste niveau — samtidig med at regionen nu bakker langt mere op om sam-
fundets institutioner, end det var tilfaeldet for bare 20 dr siden. Det henger
ogsa sammen med, at vi her (fortsat) finder den hojeste velstand, det hojeste
uddannelsesniveau, den mest udpregede karriereorientering og — i det hele
taget — den mest udpregede refleksivitet.

Provinsen har gennemgdende stiet for den storste stabilitet 1981-99. Tilsy-
neladende forenes her gradvis traditionalitet og modernitet pd en relativt
harmonisk mide. Rigtig markeret er regionen egentlig kun, nar vi taler EU-
skepsis og den delvis dermed forbundne (provins)nationalisme. Derudover
er det ogsa her, man vogter mest pd sine naboer, specielt ,,de anderledes®. Set
fra beboernes eget perspektiv er det giet godt, og godt fremad, 1 Provinsen.
Det er ogsa her, vi finder den storste andel 1 1999, der udtrykker stor tilfreds-
hed med livet alt i alt — fra en tredjeplads i 1981.

Oplandet er som sagt regionen 1 opbrud, fra traditionalitet til moderne
refleksivitet, eller rettere: Det sidste perspektiv synes, som en gruppe anmas-
sende tilflyttere, at veere 1 ferd med at overlejre og dominere det forste. Det
resulterende nye perspektiv synes at afvige fra det, vi ellers ser vinde frem 1
Hovedstaden og Provinsen ved at vaere mere liberalt — pa greensen til eftergi-
venhed — f.eks. bdde hvad angir privat og offentlig moral, holdningen til
familie, egteskab og berneopdragelse: Dertil kommer nyreligiositeten.
Socialt er det tilsyneladende den mest aktive og organiserede region, men
ikke den taettest integrerede. Politisk er regionen blevet bide radikaliseret og
aktiveret, 1 ovrigt bade til venstre og til hojre om end mest det forste — en
polariseringstendens, der ogsa kan spores pa andre holdningsdimensioner,
f.eks. forholdet til naboerne og det konspolitiske. Man har ganske vist ople-
vet den relativt storste velstandsfremgang, men dels kom den fra det laveste
niveau, og dels er den stadig ikke pd niveau med naboregionerne, forst og
fremmest med Hovedstaden, som man bliver mere og mere okonomisk og
kulturelt athangig af. Man har fiet pendlerokonomi og pendlerkultur og
har byttet sin relative selvsteendighed ud med en udvidet satellit- eller for-

stadsstatus. Det er derfor ogsa her, man i 1999 erklarer sig mindst tilfreds
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,med livet alt 1 alt™, fra en forsteplads i 1981. Regionen er tydeligvis blevet
,.kort over” materielt sivel som ideologisk — af hvad?

Baglandet repraesenterer en nasten lige s dramatisk udvikling fra traditio-
nalitet hen imod mere tolerant, refleksiv og sekuler modernitet som i
Oplandet, dog ikke si gennemfort, i en anderledes rolig takt, af andre grun-
de og med andre konsekvenser. For det forste uden den samme polarisering
og athengighed, hverken materielt eller ideologisk, men snarere med en
samlet, nogenlunde ensartet udvikling. For det andet dominerer traditiona-
liteten stadig moderniteten 1 mange henseender. (Folkekirke)religiositeten
viger, men er stadig fremherskende. Privatmoralen og familiemoralen mar-
keres stadig staerkere end andre steder, og den offentlige moral er mindst pa
hejde med Provinsens. Lenarbejderlivsformen erstatter gradvis selvstendig-
hedslivsformen, men den gkonomiske udvikling er jeevn og reprasenterer
gennemgaiende en forbedring i forhold til tidligere.

Dernzst en sammenfatning af de overordnede tendenser:

Der er gennemgaende sket en vis homogenisering af det danske verdi-
landskab fra 19871 til 1999, men landet kan stadig ikke betegnes som homo-
gent 1 verdimassig henseende. Homogeniteten er udviklet mere pa de
objektive end pd de subjektive dimensioner, dvs. mere med hensyn til eko-
nomi, beskaftigelse og uddannelse end med hensyn til holdninger og vaer-
dier, som gennemgiende synes at vise storre udsving og forskel, jo lengere
vi bevager os vak fra det skonomisk-materielle niveau. Dertil kommer, at
der tilsyneladende hele tiden opstar nye eller storre regionale forskelle pa
andre dimensioner (f.eks. med hensyn til stoltheden over at vere dansker)
og nye regionale hierarkier, som af og til endda vender modsat det oprinde-
lige (f.eks. med hensyn til reinkarnation, at finde trest og styrke i religion,
eller tilfredshed med livet alt 1 alt). Det sidste haenger sammen med, at dyna-
mikkerne og de forhold, der ligger bag dem, (fortsat) er vasensforskellige 1
de forskellige regioner.

Der er sket en delvis opbledning eller svakkelse af verdierne 1 Danmark,
men bestemt ikke pa alle omrader og slet ikke 1 et sidant omfang, at vi kan
tale om oplesning. Snarere er der tale om en storre grad af refleksivitet eller
relativerende betingethed” — en vis ,,modernisering’ af traditionelle, faste
vaerdimenstre. Ogsd her er de regionale forskelle og dynamikker mere inter-
essante og sigende, end den nationale udvikling. Baglandet er det klareste
eksempel pd moderniseringen, som tilsyneladende dér er foregiet ret jevnt
og velordnet. Provinsen har stdet mest fast, og star nu frem som den mest

moralske region generelt — provinsielt, vil nogen maske sige. Hovedstaden
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har i det sidste drti oplevet en veritabel moralsk og samfundsstottende
oprustning. Kun i Oplandet kan vi tale om et decideret opbrud fra traditio-
nalitet til (post)ymodernitet, men det har lige sd meget karakter af en re-ori-
entering som af anomisk oplesning.

En stor del af dynamikken — ogsd den differentielle dynamik i de forskelli-
ge regioner — er undervejs 1 analysen blevet henfort til udviklingen af de
materielle levevilkar forbundet med ,,industrisamfundets bolge* henover
det danske land, efterfulgt af ,,servicesamfundet* — fra Hovedstaden og Pro-
vinsen og videre til Baglandet — hvoraf vi dog kun, fra 1981 til 1999, har kun-
net observere henholdsvis de sidste og de forste ,,skvulp®. Men den forkla-
ring forekommer utilstraekkelig, specielt for det, der pA mange mader har
vist sig som analysens geografiske omdrejningspunkt, nemlig Oplandet, der
pé seelsom vis synes at have ligget 1 lze for begge belger. Maske peger dette til
gengeeld frem mod noget helt andet, som vi skal vende tilbage til nedenfor.

Hermed turde pastanden om, at det trods megen dynamik —bade med
konvergens og det modsatte — langtfra endnu er et homogent Danmark, vi
har foran os, vaere dokumenteret HDet samme gzelder sporgsmalet om veerdi-
ernes oplesning, som snarere er et spergsmal om ombrydning og gradvis evo-
lution og ,,modernisering" —maske lige bortset fra forholdene i Oplandet.

Tilbage bliver s, hvad det er for en overordnet dynamik, der — udover
industri- og servicesamfundets bolgeslag — ligger bag de senere ars udvik-
ling, specielt udviklingen 1 Oplandet, eller maske snarere relationen mellem
Oplandet og Hovedstaden.

Meget af dette kan sammentfattes som et led 1, hvad vi med inspiration fra
sociologerne Manuel Castells (2000) og Zygmunt Bauman (1999) kan kalde
en tiltagende funktionel og informationel globalisering. Denne proces har
sa at sige lagt sig uden om — og derved ogsi bagved — den forrige og er netop
karakteriseret ved pa nogle omrader at fremtvinge national og international
homogenisering og pd andre omrider nye former for (intern) differenti-
ering inkl. en polarisering mellem nye opkoblede centre og nye efterladte
periferier. Den territoriale differentiering og dynamik i Danmark ma forstds
bide exogent og indogent —som et samspil mellem transnationale, nationale
og regionale/lokale vilkir. Dele af Jylland orienteres f.eks. skonomisk og
kulturelt mod Tyskland via handel, transport og turisme lige sa meget som
mod resten af Danmark, og Hovedstaden ekspanderer bade 1 forhold til Ské-
ne og 1 forhold til Oplandet, som dermed koloniseres og uselvstendiggores.
Og dette ma forstds, mindst, 1 en Nordeuropaisk-Baltikum-kontekst. Nye

globale, informationelle og kommercielle netvark fremmer bide en ny slags
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centre og en ny slags periferii,,det gamle* landskab, athengig af hvilke res-
sourcer, der lokalt er at gore godt med, herunder til at haegte sig pa ,,udvik-
lingen‘ med. Det indebarer netop den tvetydige oprustende/marginalise-
rende integration i storre enheder, som snarere end homogenisering som
hovedtendens indebzrer nye former for differentiering og differentiel dyna-
mik. Selv en ,,periferialisering* er et udtryk for en overordnet funktionel
integration, blot mere pa ondt end pi godt, og mere som en konsekvens end
som et fremadpegende trek — akkurat som nogle vardimarkeringer som
f.eks. den frembrusende danske nationalisme og fremmedfrygten 1 hojere
grad md ses som en reaktion pd omgivelsernes tryk end som et led i fore-
gangslandets selvstendige bestraebelser. Nogle steder er man heldigere end
andre. I ojeblikket rammer det tilsyneladende mest Oplandet, som indskri-
ves som en nar-periferi i et udvidet Hovedstaden, der igen indgar i det stor-
re europxisk-globale netverk, men udviklingen vil uvagerlig ogsi berore
resten af landet pa forskellig vis, om ikke nu sa pa et senere tidspunkt.
Hvilken homogeniserende effekt i forhold til folks vaerdier den generelle
mediepdvirkning end matte have, uanset hvem man er, og hvor man er,
synes den (endnu?) ikke at vere tilstraekkelig til at ensrette eller bringe alle 1
samme takt. Pivirkningerne er ganske givet blevet betydningsfulde, men de
er helt sikkert ogsa, som vi har set ovenfor, i vaesentligt omfang medieret og
modificeret af ekonomisk-materialle, sociale og politisk-institutionelle for-
hold, som er bundet lokalt i geografisk-differentielle monstre. For disse
menstre ogsa homogeniseres, bliver hverken Danmark, Europa eller Verden

homogent i veerdimassig henseende.

AFSLUTTENDE KOMMENTARER

De forskellige territoriale vaerdimenstre og dynamikker, der her er fremana-
lyseret, er primert beregnet til at illustrere princippet om vaerdiernes geogra-
fi. De territorier eller regioner, der her opereres med, er ikke sammental-
dende med de faktiske politiske regioner i Danmark. Selvom forskelle, som
de paviste, vil have konsekvenser for den lokale og den nationale politik sa
lenge og i den udstrakning, man opretholder et system med decentraliseret
demokrati, kan der derfor ikke herfra siges noget fornuftigt om det admini-
strativt-politiske systems fremtidige udvikling eller indretning. Det vearste,
der kunne ske, var i virkeligheden, at man lagde denne undersogelses regio-
ner til grund for en ny administrativ inddeling (maske ud fra en opfattelse af,

at man inden for sidanne regioner nemmere ville kunne blive enige end pa
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nationalt niveau) — medmindre man da ligefrem onskede at fremme en cen-
trifugal udvikling af landet i moralsk og politisk henseende.

For det andet, og under alle omsteendigheder, er den foreliggende analyse
imidlertid tilstraekkelig til at mane til den yderste forsigtighed med hensyn til
internationale, komparative analyser ud fra nationale helhedsmal eller gen-
nemsnit. Sidanne mal og sidanne analyser er, som det dokumenteres oven-
for,1 mange tilfelde ret intetsigende og tilslorende og i en del tiltzlde direk-
te misvisende. Det gaelder, uanset det samme argument strengt taget ogsa
kan rettes mod nervaerende analyse selv — for ogsd sammenligningen af
regioner baserer sig pa ,,udtverende gennemsnit*. Forskellen er kun, at de
trods alt er mindre misvisende, og at vi trods alt nu er opmerksomme pa proble-

met og dets konsekvenser.

APPENDIKS: UNDERSOGELSENS OG ANALYSENS
BAGGRUND, DATA OG METODE

Initiativet til verdiundersogelsen blev taget i Holland 1 1970’erne. Fra 19871 ligger der
brugbare og kodede sporgeskemaer fra 1182 personer. Af hensyn til en skaevhed i
aldersfordelingen i den anvendte stikprove er der foretaget en vegtning af data. 1991~
undersogelsen, omfattende 1030 personer, indebar i enhver henseende en tilfredsstillen-
de reprasentativitet, mens 1999-undersogelsen med 1023 personer havde en lidt lavere
svarprocent (64,3 pct. af de svaregnede mod 79,8 pct.i 19971).

Sterstedelen af sporgsmilene gir enslydende igen i hver af de tre undersogelser, men
for hvert tidr kom der nye sporgsmil til. Det betyder, at vi nu kan se udviklingen pé en
rakke centrale verdier over en periode pd 20 dr, pd visse over 10 dr og pa enkelte blot
for 1999. Foruden en rakke traditionelle baggrundsvariable (kon, alder, uddannelse
osv.) er der spurgt om holdninger, verdier og adferd med hensyn til religion, moral,
familie, born, politik og arbejde.

Bag igangsattelsen af undersogelsen 1d der en bekymring for verdiernes oplesning i
det moderne samfund (se ogsa Inglehart, 1971, 1990). Derudover 13 der den ,,idealisti-
ske® grundopfattelse, at veerdier styrer handling, og at man derfor ved at kende til og
ved at pavirke disse verdier til en vis grad kan styre den samfundsmessige udvikling
oppefra. Det er den samme tankegang, der ligger bag de senere drs danske ,,verdidebat*
(Vestager, 2000), men det er en opfattelse, som kan diskuteres, og som ikke er den
barende for denne analyse.

Analysen er mere deskriptivt end forklarende anlagt. Formalet er primaert at demon-
strere den sociokulturelle danske territorialitet og den differentielle sivel som den sam-
lede dynamik i denne. Til dette formil er der forst, for hvert af de tre undersogelsesir
1981, 1990 og 1999, foretaget datakersler ved hjelp af analyseprogrammet SPSS, hvor
regionsvariablen er krydset med diverse vaerdimil. Ssmmenhangen udtrykkes her gen-
nem en Y verdi og en sandsynligheds-veerdi, der afgor, om vi kan tale om staerke og sig-

nifikante sammenhange eller ¢j. Er der signifikante sammenhange, kan vi med rime-
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lig sikkerhed sige, om der er forskelle mellem regionerne, hvad enten det nu er Hoved-
staden, der ligger nederst og Baglandet overst eller omvendt. Styrken og signifikansen
af disse sammenhange kan naturligvis variere fra 1981 til 1999 og pd denne made
udtrykke, om der er tale om konsistente eller varierende territoriale forskelle.
Dernast er der for hver af de fire regioner analyseret for en sammenhang mellem
interviewdr og diverse vardimil for at se, om den interne udvikling kan siges at vere sig-
nifikant eller ej. Styrken af sidanne sammenhznge udtrykkes ligeledes ved en v vardi.
Analysestrategien, der siledes fokuserer pa (signifikante) forskelle, kan vare med til
at overbetone sidanne i forhold til ligheder, homogeniserende eller dominerende ten-
denser regionerne imellem. Analysen involverer dog en sa stor andel af samtlige vari-
able 1 vaerdiundersogelsen, bide de, der forandres, og de, der ikke gor det, at det ikke

burde indebare en vesentlig skevvridning af ,,virkeligheden®.

NOTER

1 En mere udforlig redegorelse kan findes i mit arbejdspapir Moralens Geografi (Ton-
boe, 2001). Her kan man ogsa finde mere detaljerede data, tabeller mv.

2 Valget i 2001 har formodentlig atter @ndret pd dette.

3 Det er interessant at se, at det danmarkskort, der tegnes her, pi mange mider
underbygges af den seneste udgave af Social Arsrapport fra CASA (2001), hvor der

legges serlig vaegt pd den geografiske fordeling af goderne og problemerne.
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KAPITEL 14

MOD ET EUROPZAISK BYMONSTER?

AF OLE B. JENSEN

Dette kapitel handler om forholdet mellem byerne, nationalstaten og den
Europaiske Union. Som sidan kobler denne case en rekke af de forskellige
rum, der praesenteres i indledningskapitlet. Kapitlet falder i fire dele. Efter en
kort forandringsbeskrivelse vil anden og tredje del af kapitlet beskrive
igangsaettelsen og den nye dynamik, hvorefter byen er blevet ,,genopdaget*
af bide nationalstaten og overnationale politikregimer som genstand for
statslig styring. Dette gores ved at fokusere pa den danske stats landsplanre-
degorelser og den Europaiske Unions vision for den territoriale udvikling
(ESDP).I femte og sidste del diskuteres de mulige, aggregerede konsekven-
ser af denne nye dagsorden for de europaiske byer.

FORANDRINGSBESKRIVELSE

Byer og byregioner er i stigende grad kommet i fokus som lokaliteter for
vakst, innovation og globale relationer. Som en dimension af globaliserin-
gen ses en fornyet og intensiveret konkurrence mellem byer og byregioner. 1
denne proces er byen sd at sige blevet ,,genopdaget* af bide nationalstaten
og overnationale poltikregimer som genstand for statslig styring. Byerne og
byregionerne forholder sig imidlertid ogsa aktivt som en art modspil til en
sadan induceret dynamik. Sdledes ses byer og byregioner som stadigt mere
aktive aktorer i kampen om at sztte en territorial dagsorden.

Dette kapitel vil fokusere pa byernes rolle i en tid, hvor nationalstaten
ikke leengere kan siges at udgere den eneste meningsfulde reguleringsarena
herfor.Vi skal siledes se, hvordan den danske nationalstat formulerer en
forestilling om et sammenhangende menster af byer som udtryk for statens
territoriale samhorighed. Bide 1 funktionel forstand gennem tilretteleggel-
se af aktiviteter og stromme mellem byerne. Og i symbolsk forstand, hvor
forholdet mellem byerne udtrykker forestillingen om et mere eller mindre

afgraenset nationalt menster af byer til sikring af den nationalstatslige enhed.
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Eftertolgende skal vi se, hvordan der pd baggrund af den meget omtalte glo-
balisering (se Andersen og Rasmussens bidrag andet steds i denne bog) fin-
der en nyformulering af byernes relationer sted pa et niveau, der rekker ud
over nationalstaten. Her tenkes pd den Europxiske Union, og dennes
bestreebelser pa at formulere en regionalpolitik for Unionen med et ekspli-
cit fokus pd byernes roller og relationer. Med andre ord, et europzisk
bymenster.

Byerne og byregionerne er med andre ord blevet genstand for en ny type
politikformulering og reguleringsbestrabelse, en @ndret territorial dyna-
mik. I kapitlet fokuseres serligt pa to arenaer, nemlig skabelsen af landsplan-
redegorelserne og det sikaldte European Spatial Development Perspective
(ESDP)Hder udgor en vision for den Europaiske Unions territoriale
udvikling. Her inden for analyseres bestrabelserne pa at formulere en ny
territorial forandringsdynamik, hvis hovedfokus er byernes rolle i en global
konkurrence. Gennem dannelsen af nye overnationale politiknetvark synes
den Europaiske Unions seeregne institutionelle styringsform siledes at tree-
de i karakter inden for endnu et politikfelt. Som en yderligere pointe kan
der her peges pa, at dette foregar i et forum, der befinder sig uden for den
Europxiske Unions traktatmassige grundlag. Som folge heraf har enhver
tilegnelse af ESDP’et status af ikke bindende samarbejde. Ikke desto mindre
kades denne overnationale vision for det europaiske territoriums udvik-
ling eksplicit sammen med allerede eksisterende og traktatligt formaliserede
politikvarktojer, eksempelvis regionalfondsinitiativet INTERREG (se
bidraget fra B.H. Jorgensen andet steds i denne bog for yderligere eksempler
pa INTERREG).

IGANGSZTTELSE — FIRE ARTIER MED DANSKE
BYMONSTERTANKER

Forestillingen om, at byernes relationer inden for den danske nationalstat
kunne udgere en meningsfuld genstand for statslig styring, er for sd vidt af
nyere dato. Man kan spore opkomsten af en egentlig faglig debat herom til
omkring 1950’erne (Jensen, 1999). Dansk byplanleegning har dog historiske
rodder langt tilbage i forrige drhundrede. Allerede 1 1929 kunne Alfred
Révad, pd baggrund af sine amerikanske studier, konstatere et forhold, som

har en vis samklang med eftertidens danske planlaegningsdebat:
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Hvorvidt den staerke vakst af storbyerne imidlertid er et gode i social
henseende er vist mere end tvivlsomt, men standses ved fredelige midler
kan den neppe. Der er et kapleb mellem de store byer, som 1 den livlige
tilveekst ser en okonomisk og en politisk fordel — adgang til egede ind-
tegter, oget bybygnings-virksomhed og grund til en vis stolthed, fordi
vaksten regnes for et gode (Rédvad, 1929:29).

Citatet afspejler de problemstillinger, som bevirkede, at man over tid skabte
forestillingen om et bymenster og dets planlegning. Siledes var efterkrigsti-
dens samfundsmaessige forandringsprocesser i form af landbrugets struktur-
skifte, masseproduktion, industrialiseringen og begyndende globalisering
medvirkende til at skabe et pres pa byerne og oge disses vakst. En af disse
dynamikker var urbaniseringsprocessen, der gennem 1950’erne beted en
kraftig vaekst 1 de store bycentre og som leder op til 1960’ernes diskussioner

om byernes udvikling og planlegning.

STJERNEBYER, ,,DET STORE H® & LANDSPLANLAGNING
— ET NYT PLANFELT BLIVER TIL

Som eksempel pd den visionzre debat om bymensteret skal den danske
byplaningenior Erik Kaufmann navnes. Kaufmann praesenterede 1 1959 den
byplanfaglige offentlighed for sin siden sd beremte ,,Jandsplanhypotese® og

skitse til ,,stjernebydannelse®. Hypotesen var i korthed denne:

I de naste drtier vil en stadig storre del af befolkningen, erhvervslivet og
kulturlivet samle sig pd nogle fi steder i landet. Overser eller modarbejder
vi denne udvikling, vil vi spilde krafter og penge. Folger vi den, kan den

pavirkes og blive hele landet til gavn (Kaufmann, 1959: 124).

Kaufmann opfattede urbaniseringsprocessen som medvirkende arsag til, at
de mindre byer og landdistrikterne blev udsuget for potentielle vaekstmulig-
heder og ressourcer. Hermed var forskellen mellem land og by, eller mellem
by og storby, udtryk for en ,,forskel i bygoder*. Det var Kaufmanns opfattel-
se,at en planlegning af et stjernebymonster ville medfore, at flest mulige af
en regions beboere og virksomheder ville f3 lettest mulig adgang til den
storst mulige samling af ,,bygoder®.

Som en reaktion pd Kautmanns landsplanhypotese tog redaktionen af
BYPLAN til genmeale og lancerede et modtrak, der siden skulle blive kendt
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som ,,det store H*. Dette er metaforen for den trafikale motorvejs-struktur,
der dannes af en forbindelse fra Kebenhavn 1 ost til Esbjerg i vest, og fra
grensen 1syd til Skagen 1 nord.

Redaktionen af BYPLAN mente, at Kaufmanns idé var for ,,modles®.
Endvidere s man stjernebyskitsen som udtryk for en urealisabel forestilling

om ligevaegt og jevnbyrdighed. I stedet var redaktionen at den holdning at:

Mere end ¥ af Danmarks bybefolkning bor i ejeblikket langs de 3 store
trafikstreg, som efterhinden — gennem arhundreders udvikling — har
feestnet sig 1 landets fysiognomi: Det ene op gennem Ostjylland, det
andet tvars over landet fra ost til vest og det tredje nord-syd gennem
Sjelland-Lolland-Falster. Disse strog har gennem de sidste artier baret
den hastigt voksende hovedtrafik mellem landsdelene ... Det er disse
zoner, der forst og fremmest kan byde hovedstadsomridet en konkur-
rence under den kommende industrialisering. En stotte til disse bybal-
ters hensigtsmaessige urbanisering er derfor efter vort skon den mest
effektive indsats for en mere ligelig beskeftigelsesfordeling i landet, og
det er den forste realistiske etape i en alsidig egnsudvikling (BYPLAN-

redaktionen 1960: 51).

I 1960 opstod endvidere, blandt en rekke embedsfolk,ideen om oprettelse
af et sikaldt Landsplanudvalg (LPUS). Dets kommissorium var at skaffe ret-
ningslinier for placeringen af offentlige investeringer med vasentlig betyd-
ning for virksomhedernes lokalisering og den fremtidige bydannelse. Side-
lobende arbejdede et udvalg nedsat af Dansk Byplanlaboratorium og Jydsk
Byplanridd med landsplanspergsmalet. Pa dette tidspunkt fremgar det, at
modsatningen mellem centralisering og decentralisering, og mellem vakst
pa markedets praemisser versus statslig planleegning allerede dengang var

kodeord i det politiske rum.

MOD EN ,,LIGELIG UDVIKLING

— DEN FORSTE LANDSPLANREDEGQORELSE

Den forste landsplanredegorelse sa dagens lys 1 1975. Heri blev der sat en
begrensning af de store byers vaekst pad dagsordenen. Det slis fast, at
udgangspunktet for landsplanleegningen er lands- og regionplanlovens for-
mil om at fremme en ,,mere ligelig udvikling af landet*. Om bymeonsteret

siges, at det er lands- og regionplanlagningens opgave at tage stilling til for-

229



delingen af byvaksten. Man opererede siledes med et net af byer store nok
til at indeholde en vis mengde af arbejdspladser og service inden for en
,rimelig® rejseafstand. Dermed skabes et af landsplanlegningens noglebe-
greber om ,,Jandsdelscentre® baseret pa storre byers hierarkiske placering i
forhold til mindre byer. Den debat, der fandt sted omkring landsplanleg-
ningen 1 disse ir, identificerede bymensteret som det ,,skelet”, hvorpa
sporgsmal om regional udvikling og lokalisering af offentlig service blev
hangt. Redegorelsen konkluderer pi denne baggrund, at det fremtidige
bymenster skal udbygges til ,,ef net af byer med gymnasium, godt udbygget sund-
hedsbetjening og tilsvarende service, sa at der intetsteds er mere end ca. 15 km til
sadant et center”. Hermed fodes ideen om den danske velfzerdsstats fysiske

organisationsform gennem et hierarkisk bymenster af servicecentre.

DEREGULERING OG FRAVALG AF LIGHEDSMALSZATNINGEN

Landsplanlegningen og bymenstertankerne blev gennem 1980’erne praget
af det generelle ideologiske klimaskift, der gik over de fleste vestlige sam-
fund. Med paroler som regelforenkling, decentralisering, deregulering og
effektivisering segte man at ,,modernisere* velfeerdsstaten ud fra et nylibe-
ralt inspireret ideologisk stasted. Siledes blev det ogsa det tidr, hvor der blev
brudt med den lighedsmilsetning, som blev sat i tale med den forste lands-
planredegorelse. Dette skete med landsplanredegorelsen fra 1989, som derfor
markerer et vigtigt skift i landsplanleegningen. Dels pd grund af skiftet fra en
LWligeligh til en ,,mangfoldig* udvikling, dels pd grund af den internationale
orientering i denne landsplanredegorelse. Opgoret med den ligelige udvik-
ling, der blev fremhaevet sd sent som i den foregiende redegorelse, formule-

res ganske utvetydigt:

Det er regeringens opfattelse, at udviklingen er lobet fra tidligere tiders
landsplanmalsetning om ligelighed. Fremover skal ledetraden for de
regionalpolitiske aktiviteter veere mangfoldighed. Der ma leegges vagt
pd at udnytte udviklingsmulighederne i landets regioner optimalt for at

styrke Danmarks placering internationalt (Miljoministeriet, 1989: 5).

Hermed foregribes det senere skift i planloven af 1991, hvor der tales om

,hensigtmaessig* fremfor , ligelig* udvikling.
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MOD ET ,,GRONT RUM I DET EUROPZAISKE HUS ?

Med @ndringen af planloven var der altsa tale om et radikalt skift i forhold til
den fysiske planlegningstradition 1 Danmark. I den nye planlov af 6. juni
1991 ses dette af, at der nu fokuseres pd en ,,hensigtsmaessig* udvikling. Det-
te skift passer med opfattelsen af en konkurrenceorienteret global kapitalis-
me og den deraf voksende bykonkurrence, som har kendetegnet den euro-
pxiske byudvikling siden 1980’erne. Blandt de konsekvenser, et sidant skift 1
landsplanlaegningen synes at have, er den vigtigste, at der sattes sporgsmals-
tegn ved velfaerdsstaten.

Det var landsplanredegorelsen Danmark pa vej mod dr 2018, der for alvor
forsterkede den europaiske orientering af landsplanlegningen. Men den
efterfolgende redegorelse fra 1997 udgoer det hidtil mest gennemforte
eksempel pd denne nyorientering. Alene titlen Danmark og europeisk plan-
politik siger for sd vidt alt. Denne drejning afspejles af, at landsplanpolitikken
lanceres under den maleriske metafor ,, Danmark — et gront rum i det europce-
iske hus™.

De tre overordnede mil, som miljo- & energiministeren har sat sig i den-
ne redegorelse, svarer nojagtigt til de, som kommer til udtryk 1 The European
Spatial Development Perspective (ESDP), samt en rakke andre EU-dokumen-
ter. Milene, der i EU-dokumenterne gir under betegnelsen ,,Leipzig

principperne®, er folgende:

— balance i bysystemet
— tilgengelighed pa miljoets preemisser

— natur- og kulturarv gennem sammentattende landskabsplanlegning

,,Globaliseringen® fremhaeves som den vasentligste rammebetingelse for
denne landsplanredegorelse, og det er angiveligt pd baggrund af denne, at

landsplanbestraebelsernes internationale indhold skal forstas.

LOKAL IDENTITET OG NYE UDFORDRINGER

I den forelobigt seneste landsplanredegorelse fra 2000, der berer titlen
Lokal identitet og nye udfordringer, ses byerne 1 stor udstrakning som bin-
deled mellem global konkurrence og lokal identitet (Miljo- & Energimi-
nisteriet, 2000). Heri videreforer man ESDP malsaztningerne, og man setter
fokus pa forskellighederne gennem brugen af de positivt ladede begreber

,Jokal identitet” og det ,,mangfoldige Danmark**. Helt overordnet synes der
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at veere tale om et veerdiskifte, vaek fra ligheds- og veltzerdsorienteret lands-

planleegning hen imod en oget accept af regionale uligheder og forskelle:

Op gennem 1990 erne har den europziske og nationale planlegning
fokuseret pd et mere polycentrisk bynetverk og pd styrken gennem sam-
arbejde. Forpligtende samarbejder i bynetvark har skabt rollefordelingen
mellem byer og har givet mulighed for, at bynetvark i flere sammen-
henge optrader som hele byer. Et af vekstcentrene er @resundsregio-
nen, der i disse ar viser ansigtet internationalt ikke si meget pga. sin stor-
relse, men mere fordi der med @resundskomiteen er tale om en politisk
organisation pd tvers af 2 landegranser, som tilfojer et nyt perspektiv i
forhold til en europaisk sammenhang. Internationalt er Qresundsregio-
nen pd beskeden vis med til at @ndre ved, at de overordnede byer kon-
centreres pd de centrale dele af det europaiske kontinent. Hovedstads-
omridet og dermed Oresundsregionen er i europaisk sammenhang en
del af en polycentrisk struktur. Regionen er i forhold til det europaiske
territorium en forholdsvis mindre del af et overordnet udviklingssamar-
bejde, mens omradet i national sammenhaeng ofte tillegges stor betyd-
ning og identificeres med ulige investeringer og skevvridning af landet

(Miljo- & Energiministeriet, 2000: 16-18).

Med denne landsplanredegorelse synes samtlige temaer om globalisering,
den Europziske Union, granseoverskridende byregioner og byernes nye
globale rolle at smelte sammen 1 en mere eller mindre sammenhangende
forestillingsverden, hvor nationalstater i stigende grad satser pa ,,vinderbyer*

til profilering i den globale konkurrence.

FIRE ARTIER MED DANSKE BYMONSTERTANKER
— OPSUMMERING

I den tidlige fase 1 dansk byplanleegning interesserede man sig udelukkende
for, hvad der foregik inden for bygrenserne. Den samfundsmassige udvik-
ling 1 efterkrigstiden gjorde, at man ogsa fra planleggerside begyndte at
interessere sig for relationerne mellem byerne. Hermed fodtes de forestil-
linger og begrebsdannelser, der forte til dannelsen af et egentligt bymenster-
begreb. Med forestillingen om en ,,ligelig udvikling® af landet blev bymen-

sterbegrebet endvidere et vigtigt element i velfeerdsstaten.
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Set i et langt tilbageblik har landsplanlaegningen andret sig fra at udgere
en koordinations- og samordningsbestrabelse, til et mere diffust visionsma-
geri. Dette ses af, at der sker en endring af redegorelserne pa form og ind-
holdssiden; fra en saglig, rationel og ,,smakedelig™ stil til en farverig og dra-
matisk retorik der kendetegner de mere ideologiske og visionspregede
redegorelser. Hen imod 1990’erne opstar der ,,sprakker 1 fernisen‘, og man
ser et indholdsmeassigt skift 1 planlegningen, fra en optagethed af sociale og
velferdsorienterede problemstillinger til en langt hojere grad af strategisk og
okonomisk profileringsaktivitet. Landsplanredegorelsen fra 1989 og

endringen af planloven i 1991 understreger denne bevagelse.

FORESTILLINGEN OMo
DET EUROPZEISKE BYMONSTERoO

Siden 1989 har EF/EU ligeledes sat byernes indbyrdes udvikling inden for
Fellesskabets territorium i tale (se Jensen, 1999 for en uddybning af denne
proces). Her har man med koblingen af en vision for territoriets udvikling
(ESDP) og Regional fondsmidler INTERREG) formaet at skabe et nyt
politikfelt, der befinder sig i en grazone, al den stund fysisk planleegning ikke
formelt horer under Unionens kompetence. Som en central del af denne
institutionalisering sidder embedsmandstorummet CSD (The Committee
on Spatial Development) mellem EU-kommissionen og de nationale rege-
ringer, og danner som sidan krumtappen i denne nye forestilling om det
europxiske bymonster. Her skal henvises til et par af de vigtige dokumenter,
der siden har ledt til den forelebige kulmination med vedtagelsen af den

strategiske vision for EU’s territorium (ESDP’et).

EUROPE 2000: OUTLOOK FOR THE DEVELOPMENT OF THE
COMMUNITY’S TERRITORY
Europe 2000 (CEC 1991) er det forste officielle dokument fra EU-kommis-
sionen, der rejser sporgsmilet om fysisk planlegning i europzisk sammen-
heng. Dokumentet setter fokus pa vaekstomraderne i den sdkaldte ,,bla
banan® ogi den ,,anden vakstpol“. Det er hhv. omridet fra London til Mi-
lano,samt omridet fra Sydtyskland over Norditalien til Spanien.

Budskabet gir p3 at satte fysisk planlegning pa den europaiske dagsor-

den. Udviklingen karakteriseres biade af konkurrence og samarbejde.
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Hovedorienteringen i Europe 2000 er dog en fortsat tiltro til de store og cen-
trale byregioner, hvor fremtidens bymenster karakteriseres som et miks af
specialiserings- og konkurrencemassige fordele. I sidste ende gir hele
»ovelsen® ud pi at skabe et forste officielt dokument, der indkredser nod-
vendigheden og betydningen af fysisk planlegning i EU. Siledes konklude-
rer man, at manglen pa samherighed og rationel ressourceallokering ma

modes med ét ssmmenhangende syn pa Fellesskabets territorium.

EUROPE 2000+1t: CO-OPERATION FOR EUROPEAN
TERRITORIAL DEVELOPMENT

Europe 2000+ (CEC 1994) kan ses som tegn p3, at fysisk planleegning nu
direkte er kommet pa EU’s dagsorden. Dokumentet tager udgangspunkt i
en karakteristik af Feellesskabets territorium, som praget af eget kompleksi-
tet og mangfoldighed. Denne forestilling kommer til udtryk i begreber som
,,polycentriske udviklingsmodeller”, og bymensteret set som en ,,mosaik*.
Altsé en forestilling om bymensteret som fortrinsvis praget af mange frem-
for fi centre. Milet er fortsat et ,,polycentrisk og mere ,,balanceret*
bymenster. Dokumentet fremhaver, at greenseomraderne udger intet min-
dre end lakmusproven pa en fremtidig europzisk integration. Som eksem-
pel pd ideen bag integrationsprocessen 1 EU’s grenseomrader fremhaves de
grenseoverskridende og interregionale samarbejder under Regional Fonds
initiativet INTERREG IIC. Disse opfattes som udtryk for en parathed til at
benytte de fordele,den ekonomiske liberalisering har skabt. Siledes stimule-
rer disse graenseoverskridende aktiviteter lokale beslutningstageres og poli-
tikeres ,,rumlige og politiske fantasi*, al den stund de krydser geografiske,
politiske og kulturelle skillelinier, der 1 arhundreder har veret defineret af

nationalstaternes suveranitet.

ESDP VERSION POTSDAM — VED VEJS ENDE?

Den sikaldte ,,Potsdam version® at ESDP’et udgoer den forelebige kulmina-
tion pa processen. Udgangspunktet er stadig ,,Leipzig principperne‘, som vi
fandt dem i den danske landsplanredegorelse fra 1997, men nu ses den
sakaldte ,,bld banan® som et forbillede for de ovrige regioner 1 EU. Det
papeges, at kerneregionen er den mest magtfulde, men ogsa at der findes

meget store regionale forskelle inden for EU. Derfor ophejes kerneregionen
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til det ,,gode eksempel* gennem introduktionen af et nyt begreb: ,,Dyna-
mic global economic integration zone*. Det medgives dog, at det ikke er
enhver region beskdret at opnd status som ,,dynamisk global ekonomisk
integrationszone*, hvorfor de svagere udviklede regioner ma satse pd at
endre deres okonomiske base. Det ny INTERREG III initiativ siges at
udgere implementeringsarenaen for ESDP’et og som et yderligere incita-
ment til institutionalisering af ESDP’et foreslds, at medlemsstaterne inddra-
ger dette direkte i deres respektive nationale planvisioner, dvs. landsplanre-
degorelserne 1 Danmarks tilfeelde. Dokumentet er meget tydeligt med hen-
syn til betydningen af dette ,,skalaskift” i planleegning og visionsdannelse.
Siledes taler man for, at der ma ske en ,,europzisering* af planlaegningen,
for at man kan overkomme en ,,isoleret og snevertsynet” made at begribe
de eksisterende territoriale enheder pa. Hermed siges ESDP’et at vaere vej-
en mod en overskridelse af nationalstatens lukkede forstielsesformer. At
formulere planlegningen ud fra en lokal og regionalt orienteret udviklings-
forstdelse ses derfor som provinsielt og potentielt farligt for en videre poli-
tisk integration 1 EU! Bymonsteret ses stadig under overskriften ,,et poly-
centrisk bysystem* med vagt pa en kontekst preeget af globalisering og oget
bykonkurrence. Siledes udger bymensterbegrebets ene pol en forestilling
om byer i samarbejde, den anden af byer i konkurrence.

Efter at den Europziske Unions ministre med ansvar for planleegning har
godkendt ESDP’et som uforpligtende samarbejdsvision, er der siden blevet
vedtaget et 12-punkts handlingsprogram.I dette dokument, fra det uformel-
le mode mellem Unionens planministre atholdt i Tampere, Finland, frem-
kommer forskellige forslag til videreforelse af processen. Blandt andet et
yderligere behov for sammenlignelige data og vidensindsamling. Af storst
symbolsk betydning er dog nok det franske forslag om at gore ESDP’et til
rygraden 1 en ny geografibog for grundskoleelever inden for hele EU. Som
sadan traeder ikke mindst ESDP’et 1 karakter som mulig arena for genfor-
tolkning af Europa. Med andre ord en implicit eller underliggende identi-
tetsforestilling til supplement af de tre ovrige eksplicitte forestillinger om
global bykonkurrence, miljomassig baredygtighed og social ligelighed der
preger indholdet 1 ESDP’et — dog med hovedvagt pa det konkurrenceori-

enterede rationale (Jensen, 2001) og dermed det okonomiske rum.
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FORESTILLINGEN OM DET EUROPZEISKE
BYMONSTER — OPSUMMERING

Der er flere dimensioner 1 EU’s nye planperspektiv. Der kan for det forste
peges pa integrationsperspektivet. Med den nye overnationale planlegning
overskrides nationalstatens graenser, og der skabes dermed en potentielt
gunstig situation for en yderligere politisk integration i EU. Yderligere er
der globaliserings- og konkurrenceelementet. Bide internt i EU og eksternt
i forhold til USA og Japan anses positionering og konkurrenceevne for at
veare vitale parametre. Endvidere formuleres forestillingen om en ,,polycen-
trisk* udvikling af bymensteret. Hermed henvises til forestillingen om en
decentral og mere ligelig udvikling. Dermed udger hensynet til en bedre
konkurrenceevne, og en samtidig intention om en mere ligelig udvikling,
den underliggende modsatning mellem liberalisme og statsintervention.
Endelig udger serligt den sidste fase (ESDP’et) en helt unik institutionalise-
ringsproces, hvor der er tale om skabelsen af et helt nyt politikfelt.
Forestillingen om bymensteret 1 Unionen har hovedfokus pa byernes
konkurrence og dermed pa det skonomiske rum. Dette ses blandt andet af,
at bykonkurrencen opfattes som ledemotiv dels for byernes egne aktiviteter,
dels for Unionens bestrabelser pa at koordinere og formulere politikker for
disse. Byen ses som regional ,,motor*, ,,spydspids* og ,,kraftcenter i en glo-
bal konkurrence. Det er en forestilling om byerne som centre for innovation
og viden, som krydsfelter i en global organisationsform praget af nye strom-
me af varer, viden og kapital. For at ,,tenke europacisk® i planlaegningssam-
menhaeng ma man siledes revidere alle hidtidige skalaer og forestillinger om
nationalstatsligt, territorialt afgraensede planlesninger. Dette ses eksempelvis
af, at denne nye overnationale ,,visions- og strategiplanlegning* kraver, at
man for at fi EU-stotte formulerer rumlige visioner og formar at tale
,,ESDP’sk“.Da ESDP’et allerede er virksomt i forbindelse med de overna-
tionale plansamarbejder under INTERREG IIC programmet, kan man
sige, at ESDP’et sxttes 1 tale 1 de institutionelle ,,sprekker og mellemrum®,
der altid kan findes i sociale organisationer. Hermed rejses imidlertid ogsa
det vasentlige sporgsmal om hele processens demokratiske aspekt, serligt 1
relation til synlighed og transparens, da denne type aktiviteter institutionelt
set leder til et storre spillerum for fortolkning og forhandling, bade 1 det

administrative og det politiske rum.
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AGGREGEREDE KONSEKVENSER — OM DEN MULIGE
BETYDNING FOR DANSK LANDSPLANLAEAGNING

Man kan saledes tale om en betragtelig overensstemmelse mellem Dan-
marks og EU’s forestillinger om bymensterets udvikling. Dette ses eksem-
pelvis af, at de samme begreber og ord gir igen i de forskellige dokumenter.
At pavirkningen gir begge veje, er der imidlertid ikke tvivl om, da danske
medlemmer af CSD over en lang arraekke har haft indflydelse pd denne nye
plantenkning. Det er siledes en kompleks sammenkaedning af forestillinger,
hvis praktiske udkomme ikke lader sig udlede efter en simpel formel. Her
skal dog n@evnes syv temaer af betydning for dansk landsplanlegning, som
ber diskuteres mere indgiende i fremtiden.

For det forste har den arbejdstorm og institutionalisering, som praeger EU-
arbejdet, karakter af et uformelt, overnationalt embedsverk. Et sidant net-
verk er principielt ikke dbent for demokratisk kontrol eller offentlig debat.
Her kan man altsa diskutere, om EU-niveauet udtrykker en udemokratisk
plantenkning, men ogsa hvilken indflydelse de enkelte nationale planmyn-
digheder har pa processen. Inden for det administrative rum er der med
andre ord tale om en @ndring af forholdet mellem nationalstat og den Euro-
paiske Union, og som konsekvens heraf pavirkes ogsa det politiske rum 1
den henseende, at demokratiet kommer under pres.

For det andet udtrykker EU’s dokumenter 1 seerdeleshed, men ogsa i stigen-
de grad de danske landsplanredegorelser, et ensidigt fokus pa vakstomriader-
ne og de store byregioner. Det vil sige en fremhaevning af det skonomiske
rum, hvormed der er lagt yderligere afstand til en lighedsorienteret vel-
feerdspolitik. Dette kan der selvsagt vere politisk flertal for, problemet
opstdr, hvis der ikke er viden og debat om, at politikken faktisk bevager sig
denne vej.

For det tredje udtrykker bdde EU’s og de danske dokumenter en overord-
ning af den ekonomiske vakst i forhold til miljoets beereevne. Ogsi her for-
muleres problemstillingen inden for det skonomiske rum. Dette sker, fordi
man tager udgangspunkt i den ,,officielle visdom* fra EU-kommissionen
(CEC, 1993). Denne siger for det forste, at vaekst ikke er i modsatning til
miljemassige hensyn, og for det andet at man kun kan tilgodese miljoet
gennem fortsat skonomisk vakst. Problemet er her, at denne opfattelse ikke
synes dokumenteret ud fra vor nuvarende viden om miljepavirkninger. Et
andet problem er, at en sidan politik stir 1 direkte modsatning til den danske
regerings egen politik (i al fald Nyrup regeringens).
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For det fjerde har EU’s nye planperspektiv skabt et nyt ,,plansprog* med ord
som ,,polycentri® og nye metoder som SWOT analyser (strategiske analyser
af styrker, svagheder, muligheder og trusler) og scenarieteknikker. Hermed
konstrueres en ramme for, hvordan man kan skabe viden om byerne, samt
hvordan man overhovedet kan tale om disse. P3 dette punkt ser vi allerede
nu en kraftig indvirkning pa de danske landsplanredegorelser. Hvorvidt det-
te udgor et egentligt problem er svert at sige, men det synes rimeligt at haev-
de, at viden om disse nye terminologier og teknikker danner forudsetnin-
gen for overhovedet at kunne deltage 1 debatten om planlegningen af
bymoensteret. Som sidan griber dette tema bidde ind i det politiske og det
administrative rum.

For det femte kan man se ESDP’et som en ,,tom skal* hvor de kommende
magtkampe mellem EU medlemsstater, EU’s Generaldirektorater, nationale
ministerier og private lobbyorganisationer bliver afgorende for den fremtidi-
ge betydning af dette nye aktivitetsomride. ESDP’et er dog ikke en betyd-
ningslos storrelse, hvilket kan ses af, at det allerede bruges som baggrundsfor-
staelse for tildeling af midler under R egionalfondsinitiativet INTERREG.
Der foregir med andre ord en ny kobling mellem det politiske og det oko-
nomiske rum. Siledes har dansk landsplanlegning ogsi en umiddelbar inter-
esse 1at fa indflydelse pa fordelingen af EU midler, seerligt efter revisionen af
Strukturfondene 1 1999, hvor det ny INTERREG III program tildeles bety-
deligt flere midler end tidligere INTER R EG initiativer.

For det sjette kan man se disse visioner som udtryk for eendrede forestillin-
ger om territorialt tilhersforhold og identitet. Som sadan traeeder ikke mindst
ESDP’et 1 karakter som potentiel arena for genfortolkning af betydningen
af ,,Europa® samt det at vere del af dette kontinent. Med andre ord en
underliggende identitetsforestilling til supplement af de tre ovrige eksplicit-
te forestillinger om global bykonkurrence, miljomassig baredygtighed og
social ligelighed. Det vil sige en dimension, hvor det kulturelle rum ligeledes
inddrages, om end pa en indirekte made som supplement til de ovrige rum.

For det syvende er der med opkomsten af ikke blot de danske landsplanre-
degorelser men ogsa ESDP’et tale om en tematisering af territoriet, der
udfordrer etablerede skillelinier. Siledes kan der muligvis blive tale om at
byer og byregioner, om ikke erstatter nationalstaten som det primeare terri-
toriale fokus for politik, ekonomi og identitet, s da i det mindste gendbner
det fundamentale sporgsmal om anerkendelse af territoriale grenser. Et
sporgsmal der bide angar det klassiske politiske tema om legitimitet, sivel

som det ovenfor nevnte sporgsmail om territorialt tilhersforhold. Og som
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dermed kobler det politiske og kulturelle rum pad nye mader. Pd denne mide
settes forholdet mellem magt, suveranitet og territorium selvsagt i centrum
for den fremtidige udvikling af bymensterpolitikkerne bide 1 Danmark og 1
den Europziske Union.

Opsummerende kan man sige, at blandt de mulige aggregerede konse-
kvenser kan der peges pa nye betingelser for nationalstatens planlaegnings-
bestreebelser for bymensteret. Gennem etableringen af en rakke nye ord og
institutioner, er der skabt et nyt videns- og politikfelt inden for hvilket
bymoensteret og byernes relationer ikke leengere lader sig formulere som et
isoleret nationalstatsligt anliggende. Som sidan har denne nye dagsorden for
de europaiske byer affedt den konsekvens, at bymensteret settes pa en dags-
orden om grenseoverskridende bykonkurrence. En dagsorden der kan true
velfeerdsstatens territoriale dimension 1 form af forestillingen om en regional
,Hligelig udvikling® samt en miljemeessig beeredygtig udvikling. Forestillin-
gerne om Danmarks og den Europaiske Unions bymenster illustrerer sile-
des en territorial dynamik, der bade rummer et traditionelt territorialt her-
redomme i skikkelse af nationalstaten, men ogsa idbner op for en territorial
forandringsdynamik, der setter dette herredomme ind 1 et forandringsspil
med fikspunkter i byerne, den Europaiske Union og det globale.

NOTER

1 ESDP er ogsd akronym for ,,European Security and Defence Policy*. Hvilket der

altsa ikke er tale om i denne kontekst.
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KAPITEL I§
TERRITORIAL DYNAMIK GENBESOGT:
HVORHEN, HVORDAN OG HVORFOR?

AF TORBEN BECK JORGENSEN OG KURT KLAUDI KLAUSEN

En rekke bidrag er blevet prasenteret og kommenteret undervejs, og det er
nu pa tide at vende mere systematisk tilbage til de problemstillinger og
begreber, der blev introduceret i det forste kapitel. Vi ser forst pa, hvor ter-
ritorial dynamik synes at bringe os hen. Er der territoriale tilstande, vi er
ved at forlade? Tilstande vi er ved at arbejde os henimod? Dernzast sporger
vi, hvad der karakteriserer territorial dynamik som proces. Hvad forklarer,
at en territorial dynamik sattes i gang, og hvilke dynamiske krafter kan
udleses ved territoriale 2endringer? Herefter ser vi pd magt og demokrati.
Hvordan udeves magt 1 forbindelse med territorial dynamik, og hvilke
implikationer for demokratiet kan forskellige territoriale udviklingslinier
have? Endelig sporger vi, om territorier er pa vej ud. Er samfundene ved at
blive deterritorialiserede? Overalt 1 vore forseg pa at systematisere og gene-
ralisere bedes leeseren huske p4, at vi med de prasenterede cases kan illus-
trere, spekulere og provokere, men ikke dokumentere i betydningen: Bevise

vore teser.

TERRITORIAL DYNAMIK: HVORHEN?

Hvor har den territoriale dynamik sa taget os hen? Hvor kan den — ud fra
definitionen — tage os hen? Som bekendt blev territorial dynamik defineret

saledes:

Territorial dynamik betegner det forhold, at territorier forandres: De ska-
bes, udvikles, udvides, indskrenkes eller opleses. Territorial dynamik
henviser bide til en tilstandsforandring (et territorium forandres fra X til
Y) og til selve forandringsprocessen (territorium A forandres gennem en
bestemt proces). Denne dynamik kan vedrore territoriets storrelse, form

og mening.
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Groft sagt skal vi derfor overveje, om der kan peges pd interessante foran-
dringer i territoriers storrelse, deres form og deres mening. Det er specielt
deres storrelse og mening, der er blevet analyseret 1 denne bogs bidrag.
Zndringer i form berores kun indirekte, dels som en konsekvens af
@ndringer i storrelse og lokalisering af territorier 1 snaever forstand, dels som
folgevirkning af territorial dynamik nar f.eks. nye institutioner/huse etable-

res, industrikvarterer dukker op, nir broer forbinder, og nir byer forsvinder.

TERRITORIAL UDVIDELSE OG INDSKRZAZNKNING

Der er neeppe meget tvivl om,at skal der udpeges en territorial-dynamisk
megatrend, er det territorial udvidelse fremfor indskrenkning. Det inter-
essante er imidlertid —jf. Birthe Hansens kapitel —at nye statsdannelser op
gennem dette drhundrede er blevet til som folge af storre statsdannelsers
oplesning (dvs. territoral indskreenkning — jf. ogsa Lise Lycks kapitel om
Feroerne),og at det specielt efter AndenVerdenskrig ikke leengere er legitimt
og dermed muligt at ekspandere nationale territorier gennem erobring. Det
er bl.a. ogsd derfor,at vi nu ser territorial dynamik udfolde sig gennem dan-
nelsen af nye overnationale og subnationale territorier, hvoraf nogle er graen-
seoverskridende, og det er,hvad alle de ovrige kapitler omhandler.

I de cases, vi har set analyseret 1 bogen, er det specielt territorier karakteri-
serede ved politiske, administrative og ekonomiske rum,som folger mega-
trenden: Udvidelse. I mindre udstreekning gzelder det kulturelle rum, og soci-
ale rums dynamik (f.eks. forarsaget af migration) har vi ikke varet inde pa.

Sammensmeltningen af mange nationale og regionale skonomiske rum
til et efterhinden globalt ekonomisk rum (jf. Frank Rasmussen og Peder
Andersens kapitel) ma vere det mest dramatiske eksempel pi territorial
udvidelse: Skabelsen af et verdensmarked. En bevidst handelsliberalisering
og teknologiske landvindinger (der bl.a. har fort til nedbringelse af trans-
portomkostningerne) har siden Anden Verdenskrig fort til et stadigt mere
dbent verdensmarked for bide varer, tjenesteydelser og kapital. Dertil kom-
mer, at der investeres og opkebes flittigt pa tvaers af landegraenserne. Ikke
mindst kapitalen er allesteds- og intetstedsvaerende. Her er der maske dannet
et meget betydningsfuldt virtuelt rum, uden hvilket vi slet ikke kan forsta
det moderne gkonomiske rum.

Sidanne udviklinger betinger en mere flydende og fleksibel lokalisering
og flytning af overskud, registrering af virksomheder mv. Dette medforer

fornyede behov for etablering af bide politiske og administrative rum (f.
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specielt Lykke Friis, Birte Holst Jorgensen og Ole B. Jensens bidrag), dvs.
for politisk og lovgivningsmaessig styring og etablering af administrative sy-
stemer, der kan handtere dette bdde 1 offentlige organisationer, nonprofitin-
stitutioner og virksomheder, der agerer pd de nye arenaer og i de offentlige
institutioner, der skal sikre koordination, lov og ret mv. (politi, told, skatte-
vasenet mv.). I det omfang, nye store skonomiske rum kobles sammen med
tilsvarende administrative og politiske rum, konstitueres der nye, mere fast-
tomrede og lagttagelige territorier.

Udpviklingen i1 ockonomiske rum er uden tvivl en del af forklaringen bag
administrative rums territoriale udvidelser. Men der er ogsa egne selvsten-
dige forklaringer, for territorial udvidelse er den klassiske tendens for admi-
nistrative rum. De fleste er ganske enkelt vokset stot 1 det 20. arhundrede.
Det galder statslige inddelinger som skattekredse og toldkredse (jf. Bent
Thaarups bidrag). Tilsvarende reformer i retskredsinddelingen er pi vej.
Kommunale og amtskommunale administrative rum voksede stort set alle
ved kommunalreformen. Nu ser vi si et yderligere pres for udvidelse af
administrative rum som folge af @ndringer i ekonomiske rum (jf. Roger
Buchs bidrag).

Argumentationen for administrative rums territoriale udvidelser er typisk
ret enkel: Et mere kompliceret samfund giver mere komplicerede sager, der
krever mere ekspertise, der koster mere. Sma enheder er ikke rentable eller
baredygtige. Kun store enheder har rad til den fornedne sagkundskab, og
kun med et stort befolkningsunderlag kan den dyre kapacitet udnyttes til-
fredsstillende og vedligeholdes fagligt. Dertil kommer argumenter vedr.
etablering af attraktive arbejdspladser, innovative miljoer og kompetenceud-
vikling. Det er ogsa disse toner, man herer, nar der diskuteres ny kommunal-
reform, nedleggelse af de sma sygehuse, samarbejde pa tvers af kommune-
grenserne, oprettelse af funktionsberende enheder 1 sygehusvasenet,
reform af hovedstadsomridet og ned/sammenlegning af kommuner og
amter (jf. Roger Buch og Kjeld Moller Pedersens bidrag).

Som en selvsteendig tendens kan leegges til, at flere offentlige organisatio-
ner indgir 1 konkurrence pa et europzisk eller globalt marked (jf. Carsten
Greves bidrag). Som folge heraf indgis der strategiske alliancer, og selskaber
kebes op for at styrke markedspositionen. Det britiske transportselskab
Arriva er inde pd det danske marked pa bus- og togdrift, det tidligere DSB
rederi er omdannet til et dansk-tysk selskab, TeleDanmark er solgt til ameri-
kanerne, og vittige hunde sporger, hvornir man fjerner S’eti DSB (DB =
Deutsche Bundesbahn).
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Et sigende eksempel er Dansk Meteorologisk Institut, der — i lighed med
andre landes vejrtjenester — er pa vej ud af sin traditionelle rolle som national
monopolvejrtjeneste for Danmark. I stedet opererer DMI i stigende omfang
som vejrprognosemager pa et globalt marked, hvor det er kunnen og priser,
der afgor, hvem der fir opgaverne. Vejrtjenesterne bliver herved konkurren-
ter, og det traditionelle internationale samarbejde om gratis udveksling af
vejrdata (et internationalt administrativt rum) star over for en transforme-
ring til handel med vejrdata (et internationalt skonomisk rum).

Arsagerne til denne udvikling er mange og vidt forskellige: Deregulering,
@ndrede licitationsregler, teknologisk udvikling, muligheder for sogning af
serlige strukturfondsmidler og Osteuropa-puljer, endrede forhold i og mel-
lem u- ogi-lande mw.

Politiske rum tenderer,som antydet, ogsa til udvidelse.Vaksten i antallet af
internationale organisationer (officielle samarbejdsorganisationer, NGO’er,
interesseorganisationer) er udtryk for denne tendens (jf. Lykke Friis og Frank
Rasmussen og Peder Andersens bidrag). De definereristigende grad deres
interesseomrader og pavirkningsfelter pa tvaers af de territorier, de ,,plejede*
at operere 1. Dette geelder fra greesrodder og moderne udgaver af (semi)folke-
lige bevaegelser som Greenpeace og ATTAC som for hojtinstitutionaliserede
handels-,industri-, arbejdsgiver- og arbejdstagerorganisationer. Men det
mest markante enkeltstiende eksempel i de seneste artier i den europeeiske
kontekst er naturligvis oprettelsen og den fortsatte udvikling af EU.

Ogsa kulturelle rum @ndres og udvides (jt. Jens Tonboes bidrag). I Dan-
mark trenger dette igennem med forskellig betydning, 1 forskelligt omfang
og med forskellig tid 1 forskellige regioner af landet.Vi ser det, nar sproget
andrer karakter og harmoniseres pa tvers af landsdele, ndr unge menneskers
livsstil og tankeunivers genereres over hele kloden, ndr vore mad- og drikke-
vaner suppleres med mere eksotiske krydderier, frugter og kombinations-
og tilberedningsmader. Der er ikke blot tale om amerikanisering eller
McDonaldisering, som der blev fokuseret pa 1 den tid, hvor mange yndede
at tale om kulturimperialisme og reducere den til introduktionen at ameri-
kanske feenomener. De kulturelle rum udfordres og udfoldes langt hurtigere
og mere frit end tidligere, godt formidlet af storre fordomsfrihed, @ndrede
rejsevaner og moderne informations- og kommunikationsteknologi.

Denne territoriale dynamik betyder, at det enkelte individ lever i storre
og storre enheder. Betegnelsen ef makrosamfund passer nok meget godt som
navn for det samfund, der prages af storre og storre territorier. Det er ikke

ensbetydende med, at den enkelte lever mere ensomt. Det er snarere siledes,
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at mange nere lokale relationer er erstattet af fjerne netvaerk pa tveers af tra-
ditionel geografi.

Men der er ogsd en modsatgiende tendens: Territorier indskrankes.Vi
har set flere eksempler herpa. Dannelsen af mikrostater — miske bliver Feero-
erne et eksempel herpd — opspaltning af ,,almindelige* stater som Tjekkos-
lovakiet 1 Tjekkiet og Slovakiet, oplesningen af Jugoslavien 1 temmelig
mange stater, dannelsen af subnationale politiske rum som det nyetablerede
skotske parlament og i det hele taget nettotilvaeksten af stater i Europa som
folge af @ndrede stormagtsforhold — herunder oplesning af stormagter.

Mens tendensen flere steder i udlandet gir i retning af opsplitning af store
lokale og regionale enheder i mindre (byenheder, regioner mv.) er den
generelle tendens 1 Danmark, som navnt, en forestilling om storre enheder.
Men slet ikke uimodsagt.Vi ser, at der i forhold til f.eks. det politiske rum
argumenteres for, at dét som ud fra ekonomiske og administrative hensyn
taler for storre enheder, ud fra politisk/demokratiske hensyn om nerhed og
involvering taler for mindre enheder — det man kan kalde for en revitalise-
ring af det nere samfund, af et ,,civic community*‘. Derfor ser vi oprettelsen
af lokalrdd og brugerbestyrelser, decentralisering og kommunalisering af
opgaver (jf.Vibeke Norman Andersens bidrag), hvor det nare kan dyrkes.
Tendensen i dette kolonihavesamfund kan granse op til individualisering, og
miske modes de ekstreme udgaver af kolonihavesamfundet og makrosam-
fundet her.

Vi finder ogsd modtendensen til makrosamfundet i sociale og kulturelle
forhold, som viser sig relativt resistente i forhold til andre udviklinger. Det
er, hvad der demonstreres i Tonboes bidrag, hvor de regionale forskellighe-
der lever videre i forskellige (men foranderlige) verdier og antagelser. End-
videre finder vi modtendenser til makrosamfundet i sociale og kulturelle
forhold pa omrader, hvor der ellers var dbnet en sprakke for @ndring af fast-
tomrede greenser mellem sivel territorier som mellem de rum, der konstitu-
erer dem. Det sker, nir vi finder segregering og ghettodannelse frem for
integration (og assimilering). Endelig har vi 1 Danmark med sogneindde-
lingen en territorial struktur, som har holdt sig forbleffende konstant gen-
nem arhundreders omskiftelser, og hvor blot dét at ville registrere antallet af
kirkegaengere giver anledning til principielle stridigheder.

Hvor gir vi hen? Sporgsmalet er ikke retorisk, for ovennavnte sammen-
fatning rummer 1 virkeligheden to principielt forskellige udviklingsformer.
Den ene udviklingstorm er pendulbevagelsen: Territorier, der bare vokser

og vokser,ma pa et eller andet tidspunkt bevage sig den anden vej. Og hvis
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de ikke gor det, vokser de ud af syne, mister betydning eller kollapser. Her-
ved efterlader de et territorialt vacuum, samtidig med at dynamiske kraefter
stilles frit. Det er denne dynamik, Birthe Hansen har beskrevet. Det er de
forvoksede imperiers skabne, hvad enten det er Romerriget, det Britiske
Imperium eller Sovjetunionen.Vi finder ogsa trek af pendulbevagelse 1
EU’s udvikling, nir man finder behov for at understrege subsidiaritetsprin-
cippet (dvs. at opgaverne skal loses sd teet pd borgerne som muligt) midti en
udvikling, som ellers gir den anden vej. Det, man kan diskutere i dag, er, om
grenserne for pendulets udsving er blevet mere vide, og om billig transport
og kommunikation bade muliggor de helt sma mikrostater og globale terri-
torier.

Mens pendulbevagelsen i princippet er en en-faktorforklaring (hvad der
svinger ud, ma komme tilbage), bygger den anden udviklingsform pa flere af
hinanden uathengige forklaringer. Feks. kan man haevde, at der er selvstaen-
dige forklaringer bag administrative rums territoriale udvidelser (behov for
ekspertviden), heltandre forklaringer bag formindskelsen af politiske territo-
rier (behov for nerhed og aktiv deltagelse) og sd fremdeles. Hvis det er tilfael-
det,indeholder den territoriale dynamik en meget hoj grad af ubestemthed.

De normative sporgsmal, man kan stille til de skitserede territorial-dyna-
miske udviklinger, er f.eks.: Er der en hensigtsmaessig balance mellem udvi-
delse og indskraenkning? Opstir der et vakuum mellem makrosamfundet og
kolonihavesamfundet? Er det et problem? Kommer der til at mangle et sta-
biliserende mellemlag? Giver det anledning til afstand mellem folk og elite
og mellem andre grupper i befolkningen indbyrdes? Kan der knyttes nogle

territoriale idealer til denne udvikling?

UDFORDRINGEN AF NATIONALDANMARK
OG KOMMUNALDANMARK

Dagens Danmarks politiske og administrative hovedstruktur er en slags
dualstruktur. Ovenfra har vi staten, der fra Slotsholmens centraladministra-
tion forgrener sig ud i landet — Nationaldanmark — for gradvis at blive for-
treengt af den kommunale struktur, der vokser op fra neden og har sit apeks
med Amtsridsforeningen og Kommunernes Landsforening i Kebenhavn —
Kommunaldanmark. Denne hovedstruktur udfordres. Selvom denne bogs
dokumentation herfor kun er enkeltstiende cases, er der for mange eksemp-
ler herpa, til at det lader sig ignorere.
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Statens nationale forankring i en central politikdannelse og et centralad-
ministrativt apparat udfordres 1 bogens cases vedr. globalisering, EU, det
grenseoverskridende og by- og regionsforankrede samarbejde pd en made,
sa bade politiske og administrative rum flyttes og transformeres. Dette bliver
meget konkret, nir skatteligningen af virksomheder organiseres pa tvars af
kommunegranser, nr der ikke mere er toldeftersyn ved selve graensen, nar
sygehusenes optageomrader nedlaegges, og patienter 1 hojere grad kan shop-
pe frit rundt med en pose penge med sig, nir klassiske statsetater settes pd
aktier og ud pd internationale markeder, nir et britisk selskab bliver operator
péd en del af de jyske jernbaner osv. Alt dette reprasenterer forskellige for-
mer for nedbrydning af den vante danske hovedstruktur.

Denne udvikling er bestemt interessant 1 sig selv. Men det er nok si vigtigt
at fremhave, at der 1 alle disse eksempler er en tendens til, at politiske rum
sleber efter administrative og skonomiske. Det er ganske vist politiske
beslutninger om @ndrede politikker for f.eks. handel, privatisering og byud-
vikling, der faciliterer udviklingen, herunder ogsa s drastiske omorganise-
ringer som at transformere administrative rum til skonomiske. Men ideerne
hertil er fostret 1 de administrative systemer, som ofte lang tid for har indstil-
let sig herpd, og den reelle udvikling med samarbejdsinitiativer og vareud-
vekslinger foruddiskonterer den politiske sanktionering. De sociale og kul-
turelle rum folger kun tevende efter med ganske svag mobilitet og langsomt
endrede verdinormer. Denne trindeling af hurtige, langsommere og meget
langsomme rum er nok bedst illustreret ved EU’s udvikling, hvor noget
tyder p4, at et fremtidigt EU bliver et differentieret EU med forskellige rum
med forskellige hastigheder.

Alt 1 alt betinger dette i mange sammenhzange en losrivelse af administra-
tive og skonomiske rum fra politiske rum, dvs. en oplesning af lige praecis
den fasttemring, som var med til at konstituere de gamle territoriale indde-
linger 1 stat,amter og kommuner.

Det er svaert med dette studie at sige noget om disse forandringers omfang
eller gennemslagskraft. Det er vigtigt at understrege, at selvom nogle foran-
dringer er generelle, f.eks. frit sygehusvalg, sd er andre specifikke for bestem-
te geografiske omrader, f.eks. kommunale samarbejder om ligning og dan-
nelsen af funktionsbarende enheder. En del forandringer er med andre ord
lokalt besluttede, gror op fra neden. Fra oven ser vi en lignende tendens:
Internationalisering slir ikke igennem med den samme styrke overalt. Nog-

le politik-omrider og nogle offentlige organisationer prages, andre ikke

247



(Beck Jorgensen, 2002), ligesom nogle lokale sociale rum prages af indvan-
drere, andre ikke.

Derfor er det ogsa vanskeligt at sige noget bestemt om, hvor vi bevaeger os
hen. Men folgende gatteri tor vi godt std bag. Jo mere differentieret en
udvikling, jo mere fir vi et mosaiksamfund. Med dette vil vi forstd et sam-
fund, der atbildet med sine territoriale dannelser ligner en mosaik. Det er
sammensat af mange brikker. De nye menstre, som tegner sig, nir man
haver sig over mosaikken, rummer muligvis nye territoriale idealer som
alternativer til stat, amt og kommune.Vi kender dem ikke, men det er for-
mentlig idealer, som lever godt med legolosninger, netvark og lese koblin-
ger, hvor granser er mere flydende, hvor magten er mere multicentreret, og
hvor aktererne spiller pa nye heste i lobbykontorer og netvaerk om regioner,
byrad, teenketanke og erhvervssekretariater. Det kan tolkes som multi-level-
policy-sektorer, der fir eget liv og danner nye bade taet og lost integrerede
politiske-administrative-ekonomiske rum pa tvars af offentlig og privat og
pa tveers af kommune- og landegranser.

Dertil kommer, at territoriet fir en anden betydning, eller gives en anden
mening, nir balancen mellem rum skifter. Man kan spoerge, 1 hvilken
udstrekning Danmark som stat, amt og kommune fortsat vil vare konstitu-
eret af politiske og administrative rum, nar disse laskobles fra hinanden, hvor
de plejede at vaere tetkoblede, nir de penetreres af over- og subnationale
initiativer pa tveers af traditionelle granser og af internationale kulturer, hvor
de plejede at vaere suverane, og nir de flyttes til eller gores til skonomiske
rum gennem liberalistiske reformer? Omvendet er territoriet Europa grund-
leggende ved at skifte karakter netop pa grund af fremvaksten af overgri-
bende politiske, administrative og skonomiske rum (jf. Lykke Friis’ bidrag).
Og disse rum vokser pa deres side 1 intensitet og bredde ved at inkludere fle-
re og flere opgaver, udvide kredsen af aktorer og oge maengden af okono-
miske transaktioner. Vi ved ikke, hvilke betydninger der bliver resultatet af
sadanne forskydninger, men sporgsmalet er, 1 hvor hej grad vi kan begribe
territorier med begreber som stat, suveranitet og national identitet.

Der, hvor vi har sverere ved at se en betydningsforandring, er i det kultu-
relle og sociale rum. De lokale og regionale kulturelle og sociale rum @ndres
ganske enkelt langsommere end de andre rum. Der ser med andre ord ud til
at veere et efterslab i forhold til, hvad politiske, okonomiske, kulturelle og
sociale eliter formar at gennemfore af forandringer i og pa tvers af politiske,
administrative og skonomiske rum, og hvilket gennemslag dette har i for-

hold til at etablere social og arbejdsmaessig mobilitet/migration og kulturel
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forandring. De kulturelle normer @ndres, men langsommere, og langsom-
mere i nogle end i andre omrader og befolkningsgrupper.

Vi har ikke her fokuseret pd aktorer og aktergrupper, men der er utvivl-
somt en elite, som boltrer sig 1 indtil flere rum om end ofte med afseti et
bestemt rum (politisk, administrativt, skonomisk, kulturelt og socialt). De
fungerer p samme tid som idégeneratorer, som oversettere og formidlere af
forandring og er bide mere igangsettende og hurtigere til at annamme for-
andringer end gennemsnitsbefolkningen. Studier tyder siledes p4, at proak-
tive kommuner og regionale udviklingsinitiativer karakteriseres ved, at
grupper og netverk af administrative og politiske eliter i samarbejde treffer
strategiske beslutninger (Klausen 1998). Der er imidlertid den interessante
dobbelthed ved eliterne, at de helst flokkes bestemte steder, nemlig i mag-
tens centrum, hvilket afstedkommer en interessant provinsialisme, som gor
dem mindre mobile. Det er f.eks. svert at fi akademikere til at flytte fra stor-
byerne, og det kan vere med til at forklare, hvorfor spredningen af nye ideer
mv. og ®ndringerne 1 de grundleeggende vardier sker med forsinkelse 1 de
forskellige dele af landet.

Dette er paradoksalt i en tidsalder, hvor teknologien @ndrer pd, hvad der
er centrum og periferi, og det bliver da heldigvis ogsa brudt af, at regional
udvikling til tider gor vante forestillinger til skamme (p4 sin vis er alt muligt
pd den optimistiske Herning egn, mens forsoget pa at etablere en Qrestad
kan ses som et alt for sent forseg pa at puste liv i en hensynende hovedstad —
dette gzelder i ovrigt, bide hvad angir kultur og skonomi). Dette peger
mere 1 retning af, at det afgerende er, hvilke (eliter) der finder hinanden og
hvordan, end hvor de gor det. Eliteforklaringen har vi desvaerre ikke meget
beleg for i casene. Eliteforklaringen ville have veret meget interessant i et
magtperspektiv, og eliteforklaringen er et bud pa en forklaring af det for-
skellige og usamtidige billede af forandringer i de rum, som konstituerede
de territorier, der udfordres af udviklingen, og i de rum, som konstituerer de

nye territorier, som vokser frem.

TERRITORIAL DYNAMIK — HVORDAN, HVORFOR?

Lad os starte med en rekapitulation.Vi indledte vor teoretiske og analytiske

forklaringsansats i kapitel 1 med at antage folgende:

1. Hvert rum har sin egen indre problematik eller dagsorden, sine egne ter-

ritoriale idealer, sin egen tid og sin egen puls og sin egen historie.
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2. Darum grundleggende er forskellige, udvikler hvert rum sig pa forskellig
made, med forskellig hastighed og fordrer territorier af forskellig storrelse.

3. Det relative forhold mellem rum er afgerende for den videre territoriale
dynamik.

Disse antagelser er 1 det foregaende blevet sandsynliggjort.Videre benyttede
vi dette fokus og disse antagelser til at etablere fire typer af territorial dyna-

mik:

* egendynamik 1 ét dominerende rum,

* induceret dynamik hidrorende fra et eller flere eksterne territorier,

o samspilsdynamik, der udspringer af et samspil mellem egendynamik 1 flere
rum og

o relationsdynamik, dvs. en udvikling i relationerne eller koblingerne mel-

lem rum.

EGENDYNAMIK

En territorial egendynamik betyder, at et territorium udvikler sig pa bag-
grund af en endogen udvikling i ét rum. Dette forudsetter, enten at territo-
riet er karakteriseret af ét og kun ét rum (hvad der formentlig vil hore til
sjeldenhederne), eller at det dynamiske rum har en dominerende stilling i
forhold til andre rum.

Hvad forstar vi egentlig ved udtrykket ,,et dominerende rum‘? Der er her
flere muligheder. Den nemme made er at definere et dominerende rum som
et, der er hierarkisk overordnet andre. I s3 fald er politiske rum i vores del af
verden altid dominerende i forhold til administrative rum, hvilket ikke
rimer med erfaringen. Ligesa kan man sige, at da skonomiske rum ikke kan
vere hierarkisk overordnet andre rum, kan de ikke vare dominerende, hvil-
ket er en absurd konklusion. Det er derfor bedre at kraeve af et dominerende
rum, at det setter dagsordenen for andre rum, eller maske endnu bedre for-
muleret: Skaber den problematik, som andre rum m3 forholde sig til. Det
kan sd vaere at ved at sette dagsordenen, bestemme ressourcefordelingen o.l.

Bogens cases giver flere eksempler pd egendynamik. EU’s udvikling i de
forste mange dr kan 1 vid udtrekning forklares ved egendynamik i politiske
rum (jf. Lykke Friis’bidrag). Der peges her pa den udbredte politiske frustra-
tion efter Anden Verdenskrig over nationalstaternes forlis, og den senere

erkendelse af at samme stater havde meget svaert ved at forholde sig til og
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reagere effektivt pd de voksende graenseoverskridende problemer, som f.eks.
eksport af arbejdsleshed via den skonomiske politik, forurening og ekono-
misk kriminalitet.

Feroerne udgoer et andet eksempel, men her er det snarere egendynamik i
det skonomiske rum, der i perioder dominerer udviklingen (jt. Lise Lycks
bidrag).I perioden under og straks efter Anden Verdenskrig er Feroerne en
del af Sterlingomradet og dette samt eksportmulighederne skabte en kraftig
vakst, samtidig med at der kunne sejles under eget flag. Selvstzendighedsbe-
vagelsen voksede. Den gkonomiske krise 1 1990’erne forte til sterke kon-
flikter med Danmark, og med udsigter til en forbedret eskonomi og olie fik
selvstendighedsbevagelsen igen vind i sejlene. Men det horer nok ogsad med
til historien, at der hele tiden har eksisteret et unikt kulturelt rum pa Fere-
erne, der har fungeret som klangbund for og legitimering af selvsteendig-
hedstrangen.

I greenselandet mod syd var detidrene efter 1920 det administrative rum,
der havde forertrojen pa (jf. Birte Holst Jorgensens bidrag). Ingen politiske
krefter onskede eller turde pa det tidspunkt at knytte band hen over den
nydragne grense. Eller kunne. Der var heller ikke noget kulturelt rum, der
krydsede greensen og skabte en udvikling, for greensen var netop en sinde-
lagsgreense. Det blev i stedet i forste omgang de praktiske problemer, der si
smait satte gang 1 en udvikling, for konkret fulgte graensen mange steder vand-
lob,som krevede regulering efter felles regler,som jo netop ikke fandtes.

Det efter manges mening mest markante eksempel pa et dominerende
okonomisk rum finder vi i den ekonomiske globalisering, hvor en massiv
okonomisk og teknologisk udvikling har sat dagsordenen i en raekke andre
rum, f.eks.: Det politiske rum for si vidt angar Sovjetunionens ssmmenbrud
og Den Kolde Krigs opher; det kulturelle rum for sd vidt angir kommercia-
lisering af medierne; det administrative rum for s vidt angir den ogede
anvendelse af ledelses- og styringsmetoder fra den private sektor (New
Public Management og markedsmekanismer).

Spergsmal, der kan rejses her — og som vi kun leselig kan antyde svar pa —
er f.eks.:

Hvad kan sztte en egendynamik i gang? Krige spiller tilsyneladende en
rolle, men pd Feroerne sxtter det gang i okonomien og losrivelsestrangen,
blandt europaiske politikere fostres ideen om et forpligtende samarbejde.
grenselandet er det 1 forste omgang praktiske problemer, der skal loses. Den
okonomiske globalisering er et langt stykke ad vejen et resultat af politiske

beslutninger. Den staerke udvikling i de kommunale administrative rum er i
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hoj grad resultatet af, at der blev skabt storre administrative territorier.
Eksemplerne peger med andre ord slet ikke pa nogen entydig mekanik.

Hvilke konsekvenser kan det have, at en territorial dynamik alene skubbes
frem af ét rum?Vore cases kunne tyde p4, at egendynamik i ckonomiske og
administrative rum har en storre tilbojelighed til at fordre storre territorier
end andre rum, men vi vil godt understrege ordene ,,kunne tyde pa“ og
,tilbojelighed. Man kan ogsi forvente en verdiensidighed. Nir den sven-
ske statskundskabsforsker Lennart Lundquist kritiserer den omsiggribende
»ekonomism*, er det, fordi ekonomisk tenkning efter hans mening gen-
nemtranger alt og har fort til, at den svenske forvaltning satter effektivitet
som vardi hejere end demokrati (Lundquist, 2001). Man kunne ogsi pege
pd, at pluralistiske samfund ikke er sandsynlige 1 perioder med egendynamik
i et dominerende rum. Som det ses, er konsekvenssporgsmalet et sporgsmal,
som i sin natur har en meget staerk normativ ladning.

Hvilke betingelser skal vaere til stede, for at et rum kan dominere andre?
Det er nok det svaereste sporgsmal. Det havde igen varet nemt, hvis eksi-
stensen af hierarkiske relationer mellem to rum, kunne afgore sagen, men
selvom hierarkiske relationer maske kunne facilitere dominans, kan de hver-

ken vaere en nedvendig eller tilstrakkelig betingelse.

INDUCERET DYNAMIK

Territorial dynamik induceres her udefra og er i en vis forstand egendyna-
mikkens modstykke. Det er derfor en dynamikform, hvor udviklingen 1
hvert fald 1 forste omgang ikke sker pd egne preemisser, eller ud fra en egen
indre dagsorden.

Bogen rummer flere klare eksempler pd induceret territorial dynamik. Af
analysen af de danske regioner fremgar det, at Hovedstaden praeger de
omkringliggende brudte koncentriske cirkler. Baglandet mindst, for det lig-
ger trods alt lengst vaek og har Provinsen som ,,buffer”, og Oplandet mest pa
grund af nerheden. Denne nerhed er meget konkret, fordi den tillader folk
at flytte ud fra Hovedstaden til Oplandet. Tilflyttere med en helt anden kul-
tur og helt andre normer kommer og setter dagsordenen. Det pipeges gen-
tagne gange 1 analysen, at for Oplandet er denne inducerede dynamik ikke
en dans pa roser. Tvertom.

Det andet eksempel er de europiske statsdannelser. Her vises det, hvorle-
des lokalisering af nye stater og tidspunktet for deres dannelse er sterkt

athaengig af @ndringer i forholdet mellem stormagterne. Tre @endringer ana-
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lyseres. ZEndringer 1 multipolaritet efter Forste Verdenskrig, fra multipolari-
tet til bipolaritet efter Anden Verdenskrig, og fra bipolaritet til unipolaritet
ved Den Kolde Krigs ophor. Hver gang sker der markante @ndringer 1 stats-
kompositionen. Og stort set udelukkende i disse perioder og i nederlags-
eller krigszoner.

Det tredje eksempel er den danske kommunalreform fra 1970. Det er en af
de vigtigste administrative reformer 1 Danmark i nyere tid. Hele den lokale
politiske og administrative struktur blev omlagt. Planen og gennemforelsen
kom fra oven, og den gamle inddeling og dens fortalere mitte se sig flyttet
rundt pa.

Der er andre miske mindre iojnespringende, men alligevel interessante
eksempler end disse. Eeks. USA’s pres for europaisk integration under Den
Kolde Krig, og EU’s INTERREG-midler skabte en ny dynamik i det
grenseoverskridende samarbejde.

Det er vaerd at heefte sig ved, at vi har at gore med serdeles forskellige for-
mer for induceret territorial dynamik. Hovedstadens dominans af Oplandet
er et ukoordineret, men stedigt og vanskeligt kontrollerbart pres. Kommu-
nalreformen er en intentionel masterplan og skaber helt nye territorier.
Zndringer 1 statskomposition er et resultat af @ndringer 1 de territoriale
spilleregler, som stormagterne fastlegger, i sidste fase med lidt karakter af, at
nar katten(e) er ude, leger musene pa bordet. Ogsi denne dynamik skaber
helt nye territorier.

Relevante sporgsmal for videre analyse er, hvorndr rum er ,,modtagelige*
over for induceret dynamik? For det er jo ikke altid, at man lader sig pavirke
af ydre krefter. Og man kan sporge, hvornir en induceret dynamik vil vere
en ren kloning af ydre pavirkninger, og hvornar vil den vare sammensat af
ydre pavirkninger og indre traditioner og institutionel historie?Vi skal over 1
lzeringsteori og spredningsteori for at forfolge disse sporgsmal (se f.eks. Gre-
gersen, 2000). Her lader vi dem ligge.

Vi kan videre sporge, under hvilke betingelser det er sandsynligt, at en
induceret dynamik fir videre konsekvenser.Vi kan her forestille os forskelli-
ge slags konsekvenser. I tilfeldet kommunalreformen var konsekvenserne
enorme. Den inducerede dynamik muliggjorde en serdeles betydningsfuld
egendynamik i de kommunale administrative rum. Det samme ma vi vel
konkludere om nye statsdannelser. Nye territorier giver plads til en dyna-
mik, hvor det athenger af karakteren af og relationerne til andre rum, om
man kommer heldigt fra start. Det kan vaere en samlende og drivende natio-

nalisme (det kulturelle rum), en baeredygtig administrativ elite (det admini-

253



strative rum) eller en tradition for samarbejde i det politiske rum. Og her-

med er vi pd vej over i samspilsdynamik.

SAMSPILSDYNAMIK

Denne dynamikform hidrerer fra samspil mellem flere rums egendynamik.
Det er dai brudfladerne mellem de forskellige rum, at dynamikken ligger
potentielt sivel som udfoldet, dvs. det er i den synkrone tilstand af brudfla-
der mellem rummene, at dynamikken —som kun kan iagttages retrospektivt
1 det diakrone felt — bliver til.

Vi har set en rakke eksempler pa samspilsdynamikker. Det gzlder relatio-
nerne mellem de rum, der konstituerer EU, hvor de seneste eksempler er
samspillene mellem de politiske, skonomiske og administrative egendyna-
mikker ved etableringen af det indre marked og ved ost-udvidelsen. Det er
her vanskeligt at adskille, hvilken dynamik der er dominerende. For selvom
politik naturligvis er en forudsetning og har primat, er det ofte en allerede
igangverende okonomisk udvikling, der presser pa for at fi @ndret lovgiv-
ningen, og det er ofte en administrativ proces, der 1 forvejen har banet vejen
som en slags lereproces for, at det overhovedet kommer op pa den politiske
beslutningsarena. Tilsvarende ser vi, hvordan en samspilsdynamik mellem
disse tre rum er med til at presse udviklingen af regionale granseoverskri-
dende samarbejder videre i de sene faser heraf. Endvidere er Fero-casen
eksemplarisk ikke bare til egendynamik i det skonomiske rum, som tidlige-
re papeget, men ogsa til hvordan ekonomi, kultur og politik indgar i et
kompliceret samspil, hvor de bliver hinandens forudsaetning, og ingen af
dem en tilstrekkelig forudsatning hver for sig for en losrivelse.

Samspilsdynamik kan udfolde sig pd mange mader: Som egendynamikker
i flere teet-koblede rum, der spiller sammen pa en gensidigt stottende mide
(EU og regional udvikling som eksempler); som ikke-kompatible egen-
dynamikker, der alligevel lever 1 fredelig sameksistens, fordi rummene er
meget lost koblede (forklaringen p4, at der ikke kommer nogen losrivelse af
Fzroerne); eller som tet koblede direkte konflikterende egenudviklinger
(det der far territorier til at gi 1 oplosning indefra).

Hvorndr virker samspil harmoniske og konfliktfyldte, og hvornar er det
hensigtsmaessigt, at de virker som det ene henholdsvis det andet i forhold til
tilpasning og udvikling? Det interessante er, at begge ydersituationer kan sla
om i det modsatte: For megen harmoni og for tette koblinger kan skabe

normkonformitet og undertrykke anderledes tenkning og fungere som
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barriere mod dynamisk udvikling. Det er den rolle, steerke kulturer har.
Teank f.eks. pd religion og nationalisme som barrierer mod forandring. For
lose og konfliktfyldte koblinger kan vare dysfunktionelle og fore til stagna-
tion og tilbagegang. Tank f.eks. pa strejke- og klassekampe eller pd borger-
krige, som lammer eller oploser territorier.

Hvorvidt der skabes territorial dynamik vil vare situationsbestemt, dvs.
det vil athaenge af, hvad harmonien henholdsvis konflikten bygges pa og
bruges til, og hvorledes givne koblinger mellem rum er konstruerede.
Zndringer 1 koblinger mellem rum vender vi tilbage til under etiketten
relationsdynamik.

Der er potentielt mange forhold mellem de forskellige slags rum, som kan
danne grobund for konflikterende egendynamikker. Her skal blot nevnes
to dimensioner, nemlig rummets tid og puls. Den synkrone optik opleses,
ndr vi begynder at opfatte de forskellige rum som nogle, der er baerere af
deres egen tid. Der kan med andre ord vere tale om usamtidighed 1 samti-
den. Nogle rum kan ifelge denne opfattelse sd at sige vare ude af trit med
samtiden. De administrative rum kan vere langt foran de politiske, de tek-
niske langt foran de mentale, de kulturelle og religiose langt bagud 1 forhold
til de handelsmassige osv. Rettelig burde man sige, at samtidigheden er
relativ.

Hvad sker der, nar der er tale om sammenfald eller manglende sammen-
fald i tid, dvs. ndr der er tale om usamtidighed?Vi stoder pa denne forskellig-
hed i tid ved de forsinkede gennemslag af endringen i kulturelle og sociale
vardier mellem landsdelene. Hvorvidt det er mere eller mindre hensigts-
messigt athaenger fuldstendigt af perspektivet, men mange vil sikkert pape-
ge, at det ikke er hensigtsmaessigt, hvis det forhindrer en ensket udvikling og
en onsket koordination.Vi steder ogsd pa usamtidighed, nir nogle byer tilsy-
neladende er langt forud for deres samtid og i deres politikker, planleegning
og okonomi forud for national og international politik og lovgivning. Ma-
ske er de med til at presse udviklingen 1 en hensigtsmassig retning, men
megen lovgivning (bade 1 EU og nationalt) drejer sig om at rdde bod pa den
skaevvridning, som metropolernes vakst betinger.

Vi ser endvidere usamtidigheden, nir (embedsmand og) politikere 1 EU
og centrale nationale regeringer foreslir noget gennemfort (indre markeder,
faelles mont mv.), som forkastes ved folkeafstemninger i forste omgang (men
ikke nodvendigvis senere).Visd det samme 1 forbindelse med det greense-
overskridende samarbejde 1 det dansk-tyske grenseland. De politiske og

administrative rum var forud for de sociale og kulturelle rum, som ikke har-
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monerede hermed — slet ikke nir man valgte ord, hvis klangbund hos mange
oplevedes som svag og utidigt fortidig. Forst senere kan man maske med
andre argumentationer, og fordi tiden har modnet situationen, fi dét igen-
nem, som blev oplevet som ude af trit med tiden og ude af trit med de var-
dier, som knyttede sig til nationale og lokale politiske, sociale og kulturelle
rum. Det ser ud til at veere tilfeldet med mange af ovennavnte eksempler.

Ud over usamtidigheden kan rum have forskellig puls. Hvad sker der, nir
der er tale om sammenfald eller manglende sammenfald i puls? Det kan i sig
selv vaere en drsag til usamtidighed, men det betyder yderligere, at tidshori-
sonter kan vere meget forskellige. Eksempelvis har politiske rum typisk en
hurtigere puls end administrative rum. Det betyder, at aktorerne i politiske
rum kan vere tvunget til at skulle traefte hurtigere beslutninger og at arbejde
med en meget kortere tidshorisont end akterer i administrative rum. Men
det betyder ikke nedvendigvis, at de gor det. Indimellem forer det til ,,Hov-
sa-losninger*, eller til at losningerne enten ikke duer, ikke implementeres,
eller til at problemer vender tilbage, si der fremfor fremdrift nermere bliver
tale om hurtig march pd stedet. Hvis beslutninger og handlinger er dekoble-
de, kan rum med hurtig og langsom puls sagtens leve sammen. Indimellem
er det imidlertid omvendt administrative rum, som har en hurtigere puls
end politiske rum, hvor noget miske skal besluttes gennem flere tilbageven-
dende bestyrelsesmoder, byridsmoeder mv. Men puls er afgerende for
andringshastighed.

Maske er det det, der er tilfeldet, nir nogle byer ,,stikker af** og bliver til
selvbestaltede ,,vakstomrider/blue bananas®. Disse byer har en hurtigere
puls og omsatter hurtigere nye ideer til handling end andre. Omvendt kan
vi maske tolke det forhold, at det ser ud til at veere si sveert at fa forestillinger
om etablering af en Qrestad til at blive til virkelighed, som et spergsmal om,
at det kan vere nemt nok at treffe de overordnede politiske beslutninger,
men at de mange efterfolgende okonomiske og administrative beslutninger

med mange flere aktorer tager betydelig leengere tid.

RELATIONSDYNAMIK

Relationsdynamik er en dynamikform, der indebarer forandringer 1 kob-
lingerne mellem rum, og den udvikling som @ndrede koblinger kan afsted-
komme for territoriet. Den specifikke konstruktion af koblinger mellem

rum er vigtig i enhver statsdannelse, og den kan have store konsekvenser for,
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hvorledes en samspilsdynamik forleber. Det betyder derfor, at @ndringer 1
koblinger kan vare saerdeles vigtige.

Vi har set eksempler pd relationsdynamik og 2ndrede koblinger flere ste-
der. Siledes den @ndrede relation mellem politiske og administrative rum
som sker ved privatisering. Nir staten (eller for den sags skyld amter og
kommuner) privatiserer dele at den offentlige produktions- og servicevirk-
somhed, dekobles politik og drift. Det betyder, at den politiske styring van-
skeliggores, som andet end noget der har at gore med offentlig regulering,
og det der knyttes til bestillerrollen. Endvidere gaelder der nu et andet rets-
grundlag, hvilket bl.a. betyder, at offentlighedsloven ikke gaelder. Ogsd ved
udlicitering, kontraktstyring og etablering af halvoffentlige selskabsdannel-
ser med politiske bestyrelser 2ndres, men mindre drastisk, pa relationen
mellem det politiske og det administrative rum.

En tilsvarende dekobling finder vi ved etableringen af et frit sygehusvalg
pa tvaers af amter, af offentlig og privat og pa sigt pa tvers af landegranser,
hvor de amtslige politikker og de amtslige budgetsystemer bliver vanskelige-
re at benytte som styringsinstrumenter. Man kan sige, at territoriet tendenti-
elt opleses som politisk og administrativ enhed gennem etableringen af et
kvasimarked — en gkonomisk feedbackmekanisme, der gor, at amterne ikke
er herrer over — eller i al fald har monopol pa — at vaere bestemmende over
deres egne institutioner. De funktionsbarende enheder sxtter pa tilsvarende
vis sporgsmailstegn ved hidtidige optageomrider og skubber tendentielt
magten over 1 sterkere decentrale og tvaergiende enheder.

Disse endringer 1 koblinger kommer dels ude-/ovenfra som en induceret
dynamik, der eendrer pa koblingerne og samspillet (privatisering og frit syge-
husvalg), dels mere inde og nedefra baret at bl.a. de legefaglige organisatio-
ner (funktionsbarende enheder). Hvorvidt dette vil brede sig til andre omra-
der er for tidligt at spa om, ligesom erfaringerne hermed er for fi og spredte.

Det gor sig ogsa geeldende, nir vi ser pd, hvordan nye samspilsrelationer
mellem kommuner og mellem kommuner og amter udspiller sig 1 og mel-
lem politiske og administrative rum. Mens de tvergiende kommunale sam-
arbejder pd nogle omrider har mange ar pa bagen (gzlder specielt inden for
milje- og forsyningsomradet, hvor vi ogsd finder nogle af de tidlige halvof-
tentlige/halvprivate selskabsdannelser), er skoven af samarbejder pa ,,blode*
omrider sisom forvaltningssamarbejder af nyere dato. Et af de spektakulzere
eksempler pa @ndrede koblinger er den kommende sammenlegning af de

fem bornholmske kommuner og Bornholms Amt. Her vil pracist koblin-
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gerne mellem de forskellige rum, graden af decentralisering mv. vere af
afgorende betydning for, hvorvidt eksempelvis det politiske system kan fun-
gere. Hvorvidt tvarkommunale samarbejder og sammenlagninger vil brede
sig er umuligt at forudsige, men erfaringerne fra andre typer af administrati-
ve reformer (se f.eks. Ejersbo, 1997) tyder pd, at disse vil sprede sig som folge
af forskellige imitations- og diffusionsprocesser.

Bade disse store tvaerkommunale forandringsprocesser og udviklingen af
nye regionalpolitikker herunder bypolitikker er eksempler pd omfattende
og meget komplekse relationer mellem rum, som @ndrer pa koblinger, der
plejede at blive taget for givet. De er i udpreget grad eksempler pa egen-
dynamik og relationsdynamik, som forrsager samspilsdynamik. Men det er
klart, at de kan blive overlejrede af nye inducerede dynamikker, hvis f.eks.
regeringen onsker og formdr at gennemfore tanker om en mere omfattende
kommunalreform. Disse forandringsprocesser @ndrer pa, hvem der tager og
kan tage initiativet, de 2endrer pd, hvad der er offentligt og privat, og hvordan
man styrer og regulerer omraderne.

Der er med andre ord 1 vores ,,case-materiale” mange eksempler pa alle
de forskellige dynamikformer,som alt 1 alt bekraefter antagelserne om, at det
giver mening at belyse territorial dynamik gennem analysen af, hvordan

rum er med til at konstituere og omforme dem.

MAGT OG DEMOKRATI

Vi har allerede direkte eller indirekte berort sporgsmalet om magt og demo-
krati. Her skal vi opsummere nogle af synspunkterne, precisere hvorledes
man ud fra bogens grundleggende perspektiv kan studere magt og demo-
krati, og antyde nogle mulige udviklingslinier.

Magt kan defineres som evnen til at beherske et territorium, herunder
evnen til at forsvare territoriet udadtil og sikre dets sammenhaeng indadtil.
Det er en meget ligetil definition. Felger vi definitionen pa territorium, kan
vi hurtigt gd lidt videre, fordi den konkrete magtudevelse og de institutio-
ner, der definerer spilleregler for udevelsen af magt, ma variere alt efter hvil-
ke(t) rum, der iszr konstituerer territoriet. Folger vi de fem skitserede rum-
typer, kan vi tale om politisk, administrativ, ekonomisk, kulturel og social
magt. Eeks. ma beherskelsen af meningsdannelse siledes antages at vare et
centralt aspekt 1 det politiske rum, men mindre betydningstuldt i det ekono-

miske rum. Heri er ikke sa meget nyt.
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Konstituerer flere rum sammenfaldende eller overlappende territorier, er
magt endvidere knyttet til rums indbyrdes forhold. Har en aktor eksempel-
vis magt 1 et politisk rum, er denne magt mere betydningsfuld, hvis det poli-
tiske rum er dominerende i forhold til andre rum. Akterens magt ma videre
antages at veere knyttet til evnen til at kontrollere og pavirke relationerne
mellem rum, herunder at kontrollere den konkrete interaktion mellem
rum. Magten kommer dermed til syne i dominerende relationer og koali-
tioner mellem rum, og forskydninger i magten ses dermed, nir der sker for-
skydninger i relationen og dominansforholdet mellem rum.

Nir viibogen har set flere eksempler pd, at administrative og skonomiske
rum lesrives og selvsteendiggores 1 forhold til politiske rum, er det derfor
tegn pa magtforskydninger fra politiske rum til de to forstnaevnte. Nar vi
videre har set eksempler pa udvidelser af administrative og skonomiske ter-
ritorier, kan det vere tegn pa centralisering af magten (f.eks. ved overnatio-
nale myndigheder og multinationale virksomheder). Er (eller bliver) vort
billede af makrosamfundet korrekt, er en mulig konsekvens — alt andet lige —
en apolitisk centralisering. Magt handler her meget om at have magt i det
rigtige rum.

Er der derimod mere om snakken om et mosaiksamfund, bliver magtbil-
ledet noget anderledes. For det forste mi vi regne med storre magtfragmen-
tering. For det andet er magten her nok 1 hejere grad knyttet til evnen til at
kunne forme eller skabe territorier.Vi har set flere eksempler pa dette: Nye
kommunale samarbejder om f.eks. selskabsligning, frit sygehusvalg og eta-
bleringen af funktionsbarende specialenheder, skabelse af markedsposition
pa nye offentlige markeder pa infrastrukturomridet og dannelse af nye
(mikro)stater. I alle disse tilfeelde ma magt vaere knyttet til det at kunne
pavirke processen @ Derfor skal vi relatere magt til de fire dynamiktyper.

Egendynamik har vi implicit berert. Det handler, som navnt, om at have
magt i det dominerende rum. Er der tale om induceret dynamik, er situatio-
nen en helt anden. At heevde at her er der blot tale om magtesloshed, er en
alt for grov fortolkning. Induceret dynamik er en belge, man kan ride med
pa —mere eller mindre succesfuldt. Det er derfor rigtigere at pege pd, at magt
er knyttet til evnen til at kunne forholde sig til den nye situation, som indu-
ceret dynamik skaber, eksempelvis at kunne udnytte det tomrum, som en
oplest stormagt efterlader, til at skabe en ny stat. Eller at prove at udnytte
hovedstadens voksende pavirkning af resten af Sjelland og Lolland-Falster

til noget konstruktivt. En del af denne ,,udnyttelse* ma bestd i at fortolke
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den situation, der er blevet skabt, og at ,,oversatte tolkningen til et hand-
lingsorienteret sprog. En anden del ma bestd i at prove at forsteerke, modifi-
cere eller omlede de dynamiske kraefter.

Med samspilsdynamik har vi en situation, hvor magt ikke alene er knyttet
til det at kunne fortolke og oversatte (som ved induceret dynamik), men
ogsa til det at kunne kombinere forskellige rums egendynamik, si man
enten fir blokeret noget, man vil undg, eller forsteerket det, man vil opna.
Nir der er tale om forhold med forskellig tid og puls, bliver bide oversattel-
se og timing vigtig, ligesom det bliver vigtigt at kunne tale ,,de mange rums
sprog*‘. Det betyder, at den, som kan koble argumenter og akterer, grupper
og netverk af aktorer ved at seette bide de politiske, skonomiske og admi-
nistrative fordele og ulemper op og bringe dem sammen, har gode mulig-
heder for at gore sig geldende (sociale og kulturelle rum har typisk haft
mindre betydning i de eksempler, vi her har kunnet fremdrage).Vellykket
regional- og byudvikling vil typisk vare et eksempel pa, at indtil flere cen-
trale aktorer formir at gere dette samtidig og med samme eller ikke indbyr-
des modstridende intentioner.

R elationsdynamik leder tanken hen pa linedanseren. Magt er ikke knyttet
til at kunne bringe flere former for egendynamik i spil, men 1 stedet til det at
kunne @ndre balancen mellem rum ved at @ndre relationerne. I klassiske
magtspil 1 og mellem organisationer er der utallige eksempler pd, hvordan
dominansforhold og koblinger mellem styringsteknikker zendres. Dette er
anderledes vanskeligt gennemskueligt og hindterbart, nir der er tale om
samfundsmaessige transformationer og reformprocesser. Her er det vanskeli-
gere at forestille sig, hvordan aktorer eller grupper af aktorer kan forudsige
og iscenesatte forandringerne, idet der er tale om store, sammensatte
reformprocesser, som udvikler sig og fremkommer over tid. Nogle gange er
det meget tydeligt, at det har fundet sted, men netop som en retrospektiv
iagttagelse og ofte som en efterrationalisering af noget, der faktisk er haendt,
snarere end som et godt bevis pd at der var tale om en bevidst og rationelt
gennemtenkt plan. Det naermeste, vi kan komme en identifikation af magt-
udovelse 1 dette felt, er, at der geelder samme argumentation som omkring
egendyanamik, ndr denne afstedkommer samspilsdynamik samt papegnin-
gen af den rolle, som kommissioner, teenketanke og aktererne bag store lov-
komplekser spiller.

Og hvorledes kan vi studere demokrati i et territorial-dynamisk perspek-

tiv? Lad os forst — som med magt — definere demokrati naermere. Det mest
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nerliggende er at knytte demokratibegrebet til politiske rum. I si fald bety-
der demokrati ikke andet, end at et politisk rum fungerer pa en demokratisk
mdde — med alle de problemer, der seedvanligvis er forbundet med at pracci-
sere ,,en demokratisk mide®. Lige bortset fra det klassiske sporgsmal om
sammenhangen mellem et territoriums storrelse og demokrati (Dahl &
Tufte, 1973) er der ikke nogle territoriale eller rumlige ,,specialiteter®, og
det er da heller ikke en problemstilling, som vi har segt at belyse 1 bogen.

Mere interessant er det at papege, at demokrati — pracis som med magt —
ogsd ma vare knyttet til forholdet mellem rum. Forskydes magten mellem
rum til skade for det (demokratisk fungerende) politiske rum, mindskes
demokratiet. Udviklingen henimod et makrosamfund kan indebzre en
svakkelse af demokratiet, fordi det ser ud til, at administrative og skonomi-
ske rum leber fra politiske rum. At skabe storre politiske rum, der matcher
med de voksende administrative og ekonomiske rum, ser samtidig ud til at
vare en meget vanskelig og smertefuld proces. Vi ser det med EU. Vi ser det
med forseget med politiske rum i graenseegnen Sonderjylland-Slesvig. Og
viser det 1 de gentagne mislykkede forseg pa at skabe et dansk politisk rum 1
hovedstadsomridet, der er pd omgangshoejde med udviklingen 1 regionen,
eller som 1 det mindste nogenlunde svarer til den langt mindre splittede
politiske og administrative organisering i Skine.

Videre er det indlysende, at det almindelige territorialt baserede reprae-
sentative demokrati fir problemer, nar Nationaldanmark og Kommunaldan-
mark udfordres, som vi har beskrevet udviklingen tidligere i dette kapitel.
Det vil vi ikke berore neermere. Men man kan diskutere, om ikke koloniha-
vesamfundet med vaegten pa dannelsen af de nare politiske rum, f.eks.
bydelsrad, lokalrid, mikrostater og fortsat kommunalisering hjzlper pd den-
ne udvikling? Det er neeppe troligt. Tesen vil snarere vare, at der kan skabes
et oget mismatch mellem politiske rum pé den ene side og administrative og
okonomiske rum pd den anden.

Derimod kan man knytte demokrati til andre rum end det politiske. Det
gor man, nir man eksempelvis taler om ekonomisk demokrati, demokrati
pa arbejdspladsen, brugerdemokrati, politisk forbrug mv. Det klassiske
repraesentative demokrati suppleres her med andre og alternative systemer
for politisk artikulation, som udfordrer selve forestillingen om, hvor politik
skal udspille sig, og hvad demokrati er. Siledes spiller brugerbestyrelser, fol-
kehoringer, netverk og bevaegelser knyttet til hverdagens spoergsmal mv.
ikke blot deres demokratiske rolle lokalt, men de gor det netop i vid
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udstreekning ogsd med afset 1 administrative, sociale og kulturelle rum. De
kan tolkes som realisering af forestillinger om deliberativt demokrati, kom-
munitarisme og governance (se f.eks. Bang et al. red., 2000).

I den ssmmenhang er det ogsd nerliggende at diskutere, om mosaiksam-
fundet med dets indhold af lokale tilpasninger, netverk og lose koblinger
tilbyder unikke demokratiske muligheder, fordi muligheden for udform-
ningen af rum og territorier er til stede, dvs. at i den demokratiske selvbe-
stemmelse indgir selve det at udforme rum og territorier. Man kan indven-
de, at det er en tankegang, der pd nogle punkter rimer meget darligt med
danske (og europaiske) erfaringer, fordi den politisk-administrative struktur
er givet fra oven. Men i nye kommunale samarbejder og eventuelle fremtidi-
ge sammenlaegninger eksisterer muligheden.

Spoergsmalet er selvfolgelig, om det altid er godt og demokratisk? Man kan
gore et tankeeksperiment: Hvilke dynamiske krafter ville man slippe los,
hvis man fik lov til at organisere sig selv territorialt fra neden? Efter en ame-
rikansk undersogelse af lokal organisering vil resultaterne ikke nedvendig-
vis blive serlig positive (Burns, 1994). I USA florerer oprettelsen af sakaldte
special districts®, som nermest ma betegnes som specialiserede administra-
tive rum med lokalt besluttede territoriale udforminger. Resultaterne tyder
pd, at den territoriale udformning af disse ,,special districts* favoriserer res-
sourcesterke og organiserede grupper, som fir fremmet verdier som f.eks.
lav beskatning og udelukkelse af fattige og sorte grupper. Det sker bl.a. ved
at udforme territorierne siledes, at de bogstaveligt talt gdr uden om de
grupper, man onsker at undgd. Endvidere fungerer disse ,,special districts*
ikke som demokratisk ,,treningsbane®. Den politiske deltagelse er siledes
lav, ssmmenlignet med deltagelsen knyttet til den almindelige kommunale
struktur. Endelig kan ,,special districts* overlappe pa forvirrende mader, og i
nogle tilfeelde er de ganske enkelt svaere at identificere for udenforstiende.

I det billede, vi her har tegnet af relationen mellem magt, demokrati og
territorial dynamik, ligger en mulighed for at pracisere, hvordan magten
(kan) udeves i forhold til den territoriale dynamik, som @ndrer pa, hvor
magten hidtil har vaeret placeret — derimod siges der mindre om demokrati.
For selvom det ikke er, hvad der har varet 1 fokus her, afstedkommer den
territoriale dynamik jo netop @ndringer i de hidtidige magtmeonstre i de
veletablerede institutioner i og omkring stat, amt og kommuner, sidan som
vi her har set case-eksempel efter case-eksempel pa, hvordan staten og det

nationale udfordres af over- og subnationale forandringer.
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DETERRITORIALISERING

De hidtidige overvejelser om territorial-dynamiske udviklingslinier — og
bogen som sddan — har territoriets betydning som udgangspunkt og idé:
Territoriers omfang, form og mening kan skifte, men territorier og territo-
rialitet som forestilling, praksis og som magtudevelse er fortsat vigtige. Hol-
der vi dogmatisk fast 1 dette, mister vi dog en anden vigtig udviklingslinie,
nemlig dette at territorier — ikke bare 1 konkrete situationer, men som cen-
trale formelementer eller byggeklodser i samfundsopbygningen nationalt
og internationalt — faktisk kan miste betydning. Denne proces er blevet be-
navnt deterritorialisering. Netop fordi territoriet som formelement har
denne centrale placering, er deterritorialisering en ,,dyb* og principiel
proces.

Hvad mener vi mere konkret med deterritorialisering? Lad os rekapitule-
re fra kapitel 1: Et rum kan udfolde sig pa to planer, det fysiske-geografiske
(territoriet) og det mentale plan. Dermed kan vi definere deterritorialise-
ring siledes: Hvis balancen mellem disse to planers betydning tipper i faver
af det mentale plan, taler vi om deterritorialisering. Vi skal give nogle
eksempler pa tegn pa deterritorialisering.

Deterritorialisering har vi for det forste 1 den forstand, at nogle territorier
kan blive s store, at de ikke blot nasten forsvinder som en fysisk-geografisk
realitet, men ogsd og iseer mister mening. Man kunne sige, at det er et iboen-
de ironisk treek ved territoriers trang til udvidelse. Traditionelle eksempler er
sammenlagning af kommuner, fordi der her ofte klages over identitetstab.
Andre eksempler kunne vere udviklingen af verdensmarkedet og EU.

En anden form for deterritorialisering skabes af informations- og kom-
munikationsteknologien. I princippet kan alt det, der kan omszaettes til infor-
mation — tekst sdvel som billeder — flyttes nar som helst og hvor som helst
hen. Kapital, venskaber, sex, viden, oplevelser, folelser, samtaler. Muligheden
for at vaere mange steder uden at flytte sig en millimeter er et radikalt spring
1 udviklingen.

En tredje form for deterritorialisering skyldes vaeksten i transnationale
relationer, dvs. internationale relationer, som ikke er mellemstatslige/over-
statslige, som f.eks. samarbejdsrelationer mellem forvaltningsenheder, poli-
tiske partier, dannelsen af internationale interesseorganisationer og bevagel-
ser o.l.

En fjerde form opstir i de situationer, hvor individers, organisationers og

staters adfeerd 1 hojere grad styres af generelle normer og vardier i forhold til
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specifikke territoriale magtkonstellationer.Vor forestilling om det interna-
tionale samfund er traditionelt bundet op p4 stater og statsinteresser. Det er
en meget territorial forestilling. Det er fremhavet som kontrast til denne
forestilling, at stater i stigende omfang er nodt til at legitimere sig ved hen-
visning til etiske principper, og her spiller menneskerettighederne en central
rolle. Staters brug af vold og deres evne til at mobilisere ressourcer til dette
formal indkapsles siledes, og fra at udeve hird magt mi de noejes med bled
magt (Matlary, 2001).

En femte form for deterritorialisering finder vi, nar magtudovelse knyttes
til/vokser frem af ikke klart stedbundne netvark, som det kan vere tilfaeldet
med terrorisme. Begivenhederne den 11.september 20071 og i kelvandet
herpa rummer tegn pi deterritorialisering. En normal krig fores mellem
stater, fjenden kan derfor lokaliseres fysisk, og statsborgerskabet afgor, hvem
der er ven eller fjende. Terrorisme kan vare organiseret i et netvaerk, men
hvem er medlem af dette netvark, og flyder netvarket hen over flere stats-
grenser? [ en normal krig kender man fjenden, der er anerkendte mader at
kontakte fjenden pd, og mulighed for forhandling er i princippet til stede.
Man kender ligeledes aggressorens formal, hvilket henger sammen med, at
et territorium truer eller kan true et andet territoriums interesser skono-
misk og/eller sikkerhedsmassigt. Terrorhandlinger kan savne et klart motiv,
og dette behover 1 ovrigt ikke at vaere knyttet til et territorium. En normal
krig fores for det meste af og mellem militaerapparater. Selvom en krig ikke
folger bestemte meonstre, sa tillader militerlogik og -erfaring i det mindste
intelligent gaetteri. Terrorhandlinger er 1 sin natur langt svaerere at forudsige,
og det er dermed vanskeligere at vide, hvilke steder der skal beskyttes.

En sjette og langt fredeligere form for deterritorialisering kan vi se, ndr
borgeren bliver bruger. For mens oftentlige ydelser (endnu) for det meste er
knyttede til en kommune, et amt eller en stat, hvor individet er borger, bety-
der afvikling af administrative graeenser og udlicitering nemt, at man bliver
bruger af ydelser produceret andre steder, end hvor man er borger. Dermed
udhules borgerrollen. Og ser man forst sig selv som bruger, kan det muligvis
vere fuldstendigt lige meget, hvor ydelsen er produceret, og om den produ-
cerende enhed er ejet af en tysker, en dansker eller en svenskerB

Omvendt kan der vare grund til at diskutere reterritorialisering: R eak-
tionen pa det helt virtuelle og pa det overnationale og simpelthen som en
lengsel efter hjemstavn, det lokale, de etniske sertraek etc. Bide nettovaek-
sten 1 stater (1 Europa) og mikrostater, regionaliseringen og de nye former

for (bruger)demokrati kan maske ses som reterritorialisering. I den forstand
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kan der vere tale om forandringscycler af deterritorialisering og re-territo-
rialisering eller om en dialektisk pol-modpolsdynamik.
Deterritorialisering rejser en rackke interessante sporgsmal. Hvis stat (og
sub-statslige enheder) i den grad forsvinder som territorium (andet end som
en skal, overleveret fra fortiden), hvad sker der sd med klassiske politologiske
kernebegreber: Stat, statsborgerskab, borger, suverenitet, territorium,
nation, identitet og granse? Hvad bliver der af begreber som patriot og
landsforreeder? Statsborgerskab knyttes maske mere til almene diskurser om
menneskerettigheder, folkeret, internationale organisationer, professionelle
netvark og udtrykkes gennem staerkt difterentieret politisk deltagelse? Eller
borgeren aflgses af en (deterritorialiseret) forbruger, som er ligeglad med,
hvem der producerer offentlige ydelser, og helst udtrykker sig politisk gen-
nem politisk forbrug?Vardi- og strategidiskussioner knyttes til specifikke
politikomrader (sundhed) eller specifikke institutioner mere end til geogra-
fien? Og hvis geografien betyder noget, er det maske en regional-geografi
eller en by-geografi? Og hvordan tager demokratiet sig ud i et deterritori-
aliseret samfund? Hvad stiller vi f.eks. op, ndr det reprasentative demokratis
klassiske tilknytning til geografiske omrader undermineres i et deterritori-

aliseret samfund?

AFSLUTNING

Om man synes, at der er for meget eller for lidt territorial dynamik, eller at
tendenserne til deterritorialisering er skremmende eller befriende, athaen-
ger meget af ens eget stisted og dermed sammenligningsgrundlag. Vi vil
prasentere to kontrasterende stasteder.

Det danske stisted ma bevidst eller ubevidst vaere dannet af 350 ars territo-
riale tab (med maske mere i vente); tab, der reducerede Danmark fra at veere
en del af en dansk-norsk staerkt militariseret nordeuropaisk stormagt til en
homogen smastat med lurende mindrevardskomplekser og en ,,ligge-dod-
udenrigspolitik*. Det danske stisted ma ogsa vere dannet af en dansk vel-
ferdsudvikling i efterkrigstiden med faste greenser i Europa og et National-
danmark og Kommunaldanmark, der skaber vante og trygge rammer for
udviklingen. Men sd viser det sig, at disse selvfolgelige territorier rummer
en uventet flygtighed. I lobet af relativt fi dr vokser det internationale sam-
arbejde 1 ukendte dimensioner og til uvante hejder, den skonomiske glo-
balisering banker kraftigere pd deren, den indenlandske organisering af

Nationaldanmark og Kommunaldanmark udfordres, og fremmede folkeslag
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melder sig ved gransen (der samtidig retoucheres bort af EU). Vi ser vold-
som territorial dynamik, for ikke at sige lodret deterritorialisering. Uden
brugbare erfaringer og selvtillid en skreemmende situation.

Ser man imidlertid pd Europa med USA som stisted, md man nermest
konkludere,at Europa er en overordentlig steerkt territorialiseret verdensdel.
Mens den amerikanske foderale stat er ganske steerk og delstaterne svagere,
har vi det helt omvendte monster i Europa. Nationalstaterne er sterke og
EU svagt. I USA er mobiliteten mellem delstater hoj, i Europa nermest
ikke-eksisterende. I USA har man i det store og hele samme hovedsprog i
alle delstater, 1 Europa er sprogforvirringen babylonisk. I USA er myter og
historie knyttet til USA som sidan: Uathengighedserkleringen, vi vandt
vesten, the American way of life. I Europa er myter og historie 1 hoj grad et
anliggende for de enkelte nationalstater. Kort sagt: Europa bestar af en reekke
uathangige etniske reservater. Der er et reservat for tyskere, et for svenskere,
et for italienere. Og et for danskere, om hvem ,,... det ikke skulle hedde sig,
at vi Danske fra Arilds Tid af havde ladet vore beremmelige Bedrifter gaa i
Glemme i Steden for at optegne dem, medens vore Naboer har deres Gam-

men af at mindes, hvad de har udrettet.” (Saxo Grammaticus: XVIII).

NOTER

1 Eller man kan mere direkte sige, at territorialitet er en specifik, geografisk magt-
strategi. Kontrollér et omrade, og du kontrollerer de mennesker, der befinder sig
dér (Barenholdt, 2001; Sack, 1986).

2 I forbindelse med privatiseringer skelner man ofte mellem tre roller som offentli-
ge sivel som private institutioner kan patage sig: Finansieringsrollen (den der
finansierer produktionen), bestillerrollen (den der tager stilling til, hvad der skal
produceres) og udeverrolle (den der producerer ydelsen). Traditionel, offentlig
opgavevaretagelse betyder, at det offentlige bide finansierer, bestiller og udever.
Man kan derfor forestille sig en differentiel deterritorialisering. Et get ville vare,
at finansierings- og bestillerrollerne ville vare nemmest at deterritorialisere, fordi
det er de mest immaterielle roller, men interessant nok har vi i praksis indtil vide-
re set det modsatte. Kommunen finansierer og bestiller, og et multinationalt sel-

skab gor rent.
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