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vi ikke ved, men burde vide
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udvikling i Danmark

Det er kendetegnende for debatten om regeludviklingen bdade i dag og tidligere, at den mere bygger pd
SJornemmelser og oplevede udviklinger end pad en systematisk afdekning af den faktiske udvikling.
Der er derfor behov for en mere preecis beskrivelse af udviklingen 1 regelomfanget i Danmark over tid
og pa rveers af forskellige politikomrader samt ikke mindst mere helhjertede og systematiske forsog pa
at forklare, hvilke faktorer der driver denne udvikling. Et nyt forskningsprojeke beskriver systematisk
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Folger man med i den del af den offentlige de-
bat, der handler om offentlig styring, kan man
pé den ene side fa det indtryk, at styring ved
brug af generelle regler, var noget man brugte i
gamle dage. I dag handler det om partnerskaber,
styringsnetverk, dialogbaserede former for af-
talestyring, frit valg og resultatstyring. Pa den
anden side er der adskillige indleeg i debatten,
der synes at indikere, at regler stadig er et ofte
benyttet redskab fra kassen med politiske sty-
ringsveerktgjer. Det er for eksempel indleeg, som
i malende vendinger beskriver, hvordan eksiste-
rende regler fjernes med pincet, imens nye regler
smides ind med en skovl (interview med Magre-
the Vestager, denOffentligeSektor.dk, 30. maj
2012). Feelles for de fleste indleeg i debatten er en
preemis om, at regelmengden er (alt) for stor, og
at noget bor gares.

Opfattelsen af en alt for stor regelmeengde er
imidlertid ikke af nyere dato, og meget af reto-
rikken lyder unaegtelig som varianter af Schliiters
lancering af regelforenklingskampagner i
1980°erne under sloganet om, at “det skal veere
lettere at veere dansker”. Effekten af disse kam-
pagner blev taget under grundig behandling i
Jorgen Grennegaard Christensens bog, Den
usynlige stat (1991), der viste, hvordan kampag-
nerne — bortset fra enkelte omrader — ikke forte
til et fald i regelmeengden.

Regeludviklingen i Danmark

Men hvordan er det egentlig gdet med regelud-
viklingen sidenhen? Hvad er sket i de mellemlig-
gende godt 20 ar? Kan der pavises malbare ef-
fekter af de regelforenklingsprogrammer, som
skiftende regeringer med jeevne mellemrum har
lanceret siden 1980°erne? Har den ene rege-
ringsblok noget at sige den anden p4a, nar det
geelder vaeksten i regelomfanget? Hvor stor har
netto-tilveeksten i meengden af regler veeret, og
har den veeret jeevnt fordelt pa tveers af ministe-
rier og politikomrader? Er regler pa trods af den
megen snak om nye styringsparadigmer (stadig)
de politiske beslutningstageres foretrukne svar,
nér reelle, nye samfundsproblemer opstar? Og/
eller er regeludviklingen, som pastaet af Birthe
Renn Hornbech (2011, 76), forst og fremmest et
udtryk for, at ”sa leenge medier og befolkning i
forening skaber alle de historier, der skal demon-
strere, at der mangler regler, vil vi f flere regler
og dermed flere overtraedelser, der skaber krav
om mere kontrol. Det er skruen uden ende.”

Det er nogle af de spergsmal, vi har sat os for at
belyse i et nyt forskningsprojekt. Kendetegnen-
de for debatten om regeludviklingen bade i dag
og tidligere er, at den mere bygger pa fornem-
melser og oplevede udviklinger end pa en syste-
matisk afdekning af den faktiske udvikling.
Ambitionen bag vores forskningsprojekt er at
give denne tilbagevendende debat om regel-
mengdens omfang og pastdede vaekst et mere
solidt grundlag, end den hidtil har haft.
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Vi er ikke de forste, der forseger at afdsekke re-
geludviklingen i Danmark. VK-regeringen mal-
teidrene 2001 til 2010 pa udviklingen i de admi-
nistrative byrder ved en raekke af de regler, der
geelder for erhvervslivet. Disse sakaldte AM-
VAB-malinger viste — modsat den udbredte
forestilling om en stadig stigende regelbyrde — at
de administrative byrder fra erhvervsregulerin-
gen blev reduceret i denne periode (@konomi-
og Erhvervsministeren, 2011). Selvom malin-
gerne kan diskuteres (se CEPOS, 2011), heenger
de godt sammen med Verdensbankens mélinger
af, hvor sveert det er at oprette og drive virksom-
heder i forskellige lande (World Bank, 2013).
Her er Danmark et af de lande, der placerer sig
bedst pa disse mal.

Disse forseg pa at maéle regler — deres styrker
uimodsagt — kan dog ikke bruges som generelle
mal pa udviklingen i regelomfanget over tid. De
er snaevert rettet mod erhvervslivet, og en seerlig
begreensning er, at de pa én gang forseger at
male bade regler og deres effekter. Det gor det
sveert at udvide analysen til at inkludere syste-
matiske sammenligninger over tid og pa tveers af
forskellige politikomréder, da det ville kraeve, at

retsinfo.dk), hvortil ministerier og de centrale
statslige myndigheder har pligt til at indberette
alle love, bekendtgerelser, cirkulerer, m.v. Pa
grundlag af Retsinfo har vi for det forste oprettet
en database, hvori alle love, lovbekendtgerelser
samt bekendtgerelser geeldende fra og med 1989
og fremefter er registreret (1989 er det ar, Rets-
info vurderes at veere fuldt udbygget). Derefter
har vi (det vil sige dygtige studentermedhjelpe-
re!) manuelt gennemgaet alle disse regler med
henblik pa at kontrollere datoen for, hvornar den
pageeldende regel blev ophaevet. Den operation
er arbejdskreevende, men nedvendig for at kun-
ne opgere ikke blot antallet af nye love og be-
kendtgerelser, men ogsé det mere interessante
netto-mal for udviklingen, nemlig maengden af
nye regler fratrukket ophaevede regler.

Inseste runde har vi (lees igen: vores dygtige stu-
dentermedhjelpere) optalt antallet af ord i alle
disse love, lovbekendtgerelser og bekendtgerel-
ser, der optraeder i Retsinfo-databasen fra 1989

)) Samlet set ex vurderingen, at vi med

man kan male effekterne af alle regler.

denne kombination af tilgange, far et solidt

billede af bade bredden og dybden i den

Hvad driver udviklingen i regelomfanget?
Og hvordan kanudviklingen beskrives?

En anden og enklere tilgang er at ignorere reg-
lernes effekter for i stedet at fokusere pa antallet
og omfanget af regler. Det har man gjort i flere

statslige regulering af det danske samfund

tidligere undersegelser (se eksempelvis Ugebre-
vet A4, 2012; Kurrild-Klitgaard, 2011; Ridiger,
2003), men en vaesentlig feelles begreensning ved
disse analyser er, at man i opgerelserne af regel-
tilveeksten ikke har modregnet de love og regler,
der samtidig er blevet opheevet. Man har saledes
et godt mal for regelaktiviteteni et givent ar, men
kan ikke sige noget om, hvordan den samlede re-
gelmeengde udvikler sig. Nar overskriften pa
Ugebrevet A4’s stort opsladede analyse fra tidli-
gere 1 ar lyder, at ”Regler og cirkulerer vokser
arligt 6 kilometer” (malt som A4-sider lagt efter
hinanden), ber man derfor tage det med et for-
behold. Der er méske nok kommet 6 kilometer
nye regler til, men vi ved ikke, hvor mange der
samtidig er forsvundet.

Der er altsa behov for en mere preecis beskrivelse
af udviklingen i regelomfanget i Danmark over
tid og pé tveers af forskellige politikomrader samt
ikke mindst mere helhjertede og systematiske
forseg pa at forklare, hvilke faktorer der driver
denne udvikling. Til det forméal har vi i vores
forskningsprojekt valgt folgende analysestrategi.

Den centrale datakilde for projektet er den of-
fentligt tilgeengelige database Retsinfo (www.

fra 1989 og fremefter.

og fremefter. Nye regler samt ophaevelse af eksi-
sterende regler kan ske inden for rammerne afen
lov eller bekendtggerelse, hvorfor det er nedven-
digt at supplere med et maél for lovens eller be-
kendtgerelsens omfang. Mere specifikt er opteel-
lingen af ord inspireret af Huber og Shipans
(2002) klassiske studie af regelstyring, hvor de
begrunder malet med, at: ”with two statutes
that address the same issue, the longer one typi-
cally places greater limits on the actions of other
actors, because it is filled with policy-specific de-
tails that constrain what these other actors can
do” (ibid., 45). Finder vi eksempelvis, at lovgiv-
ningen pa beskeftigelsesomradet er vokset med
flere hundrede tusinde ord i perioden fra 1989
og frem til i dag, tager vi det som udtryk for, at
der er sket en betydelig tilveekst i omfanget af re-
gelregulering pa dette omréade.

Derudover har vii databasen registreret alle lov-
endringer i perioden fra 1989 og fremefter, hvil-
ket vi vil benytte som mal pa lovgivningsaktivi-
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)) ... nogle afde
mere detaljerede
analyser pa, at
der pa et omrade
som folkeskole-
omradet faktisk
synes at veere en
positiv sammen-
hseng mellem
introduktionen
af nye regler og
de nye styrings-
paradigmer, der
egentlig skulle
ses som et
alternativ til

regelstyring

teten. Samlet set far vi med denne kombination
af indikatorer nogle relativt sammenlignelige,
kvantitative mal pa udviklingen i regelomfanget
samlet set og pa tveers af ressortomrader opgjort
fra ar til ar siden 1989. Denne ’brede’ analyse-
strategi har vi desuden suppleret med en mere
detaljeret kodning af udviklingen pa udvalgte
omrader. For det forste har vi udvalgt en reekke
hovedlove, der deekker vidt forskellige politik-
omrader (eksempelvis Folkeskoleloven, Straffe-
loven, Elforsyningsloven, og Den kommunale
styrelseslov). For disse love har vi optalt antallet
af seetningeriloven pr. &r med de modregninger,
der matte folge af loveendringer indenfor hvert
ar. Derneest har vi for flere af disse love indholds-
kodet alle seetningerne i loven med henblik pa at
identificere, hvilke aspekter, reglerne primeert
retter sig imod.

Samlet set er vurderingen, at vimed denne kom-
bination af tilgange far et solidt billede af bade
bredden og dybden i den statslige regulering af
det danske samfund fra 1989 og fremefter. Det
er klart, at der knytter sig usikkerheder (ogs4) til
denne type af data, og at der i den videre bear-
bejdning af tallene ma foretages nogle konkrete
til- og fravalg. Skal indfedsretslovene eksempel-
vis teelles med, da disse med nedvendighed vok-
ser ar for ar, uden at tidligere indfedsretslove op-
heves? Og hvad med de mange love pa
trafikomradet, der regulerer opferelsen af nye
veje og broer, men som heller ikke har nogen ud-
lobsdato? Der findes ikke enkle svar pa disse
spergsmal, men dataseettets komplette karakter
giver netop en reekke muligheder for at afpreve
konklusionernes robusthed over for forskellige
afgreensninger af, hvad der er relevant at inklu-
dere i analysen.

Status og forelgbige analyseresultater

Status for projektet er, at de sidste data netop er
kommet i hus, s& de egentlige og gennemarbej-
dede svar pa projektets forskningsspergsmal (se
ovenfor) finder den nysgerrige leeser forst i den
bog, der efter planen udkommer naeste ar. Men
vikan pa baggrund af de forelebige analyser give
et par smagsprover pa nogle af de resultater, som
tegner sig. For det forste er der malt pa antallet af
ord i primer lovgivning sket en vaekst, der skal
teelles 1 millioner. Og den vaekst er veesentligt
sterre, nar vi ser pa antallet af ord i den sekun-
deere lovgivning, altsa bekendtgerelser, som ikke
tidligere har veeret genstand for systematisk ana-
lyse. Den primere lovgivning er altsi tilsynela-
dende kun toppen af isbjerget, og meget foregar
ide bekendtgerelser, som ikke er seerligt synlige i
den offentlige debat. Men hvad den underlig-
gende forklaring pa udviklingen er, er det for tid-
ligt at sige noget om.

For det andet peger nogle af de mere detaljerede
analyser p4, at der pa et omrade som folkeskole-
omradet faktisk synes at veere en positiv sam-
menhgng mellem introduktionen af nye regler
og de nye styringsparadigmer, der egentlig skul-
le ses som et alternativ til regelstyring. Her er re-
sultatstyringen tilsyneladende blevet omsat i nye
regler samtidig med, at regelmeaengden, der re-
gulerer selve folkeskolens virksomhed, ikke er
mindsket. Tilsvarende synes introduktionen af
konkurrence og markedsmekanismer pé elfor-
syningsomradet ikke at have resulteret i feerre
regler — tvaertimod, hvilket flugter med Vogels
(1996) pastand om “freer markets, more rules”.
Rygterne om regelstyringens ded synes altsa
steerkt overdrevne.

I den neeste fase af projektet vil vi pa baggrund af
vores regeldatabase analysere bade de overord-
nede menstre i regeludviklingen samt érsagerne
til denne. Her vil vi blandt andet undersoge,
hvorvidt der er forskel pa borgerlige og socialde-
mokratiske regeringer, hvad medieopmeerksom-
hed og opmearksomhed i Folketinget betyder for
regeludviklingen samt hvilke forskelle, der er
mellem ministeromraderne. W
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