HENRIK LARSEN

Statslig reguleringspolitik under pres:

Danmark og USA

1. Indledning

Den danske stat og dens aktiviteter er un-
der politisk pres. Erhvervsinteresser og de
borgerlige partier anklager den statslige
sektor for at vaere for stor og for at fere
en erhvervsfjendtlig politik. I lighed med
mange andre politiske forhold i Danmark
har presset mod staten ogsa en anden si-
de. Fagbevagelse, milje- og forbrugerbe-
vaegelse, socialdemokrati og venstreflgj
kamper for at bevare velfardsstaten og
videreudvikle - i omfang og kvalitet -
de statslige aktiviteter.

Narvarende artikel vil beskaftige sig
med »kampen om staten« pa det omrade,
man kan definere som reguleringspolitik.
Med dette begreb taeenkes der pa den retli-
ge regulering, staten ivaerksatter overfor
privat produktion og distribution. Sjzl-
dent har denne politik andre statslige ud-
gifter end de administrative. Konkret fin-
der reguleringspolitik udformning i op-
stilling af vilkar, standarder, pabud og
forbud.

Dansk reguleringspolitik, der har effekt
pa produktion og distribution, er spredt
pa et utal af politiske sagsomrader. Artik-
len vil til diskussion af de politiske kon-
flikter om statens reguleringspolitik knyt-
te an til et reguleringsomrade, der retter
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sig mod produktion og distribution: mo-
nopol- og prislovgivningen.

I de sidste par 4r har denne lovgivning
varet udsat for stigende politisk bevagen-
hed. Dansk monopolregulering befinder
sig idag pa den politiske vippe: Vil den
hidtidige reguleringstradition blive beva-
ret og videreudviklet, eller vil en mere for-
beholden indstilling til staten sld igennem
i form af deregulering?

Indenfor monopolpolitikken vil jeg
kort beskrive reguleringsudviklingen frem
til idag, hvor lovgivningen er kommet un-
der politiske pres fra flere sider. Til at
vurdere dette politiske pres, dets arsager,
og dets eventuelle politiske udfald - iser
spergsmalet om dereguleringens gennem-
forelse - ma man have fat i de faktorer,
der spiller ind i den politiske proces bag
reguleringen.

Imidlertid forholder det sig sadan i
Danmark, at politiske processer, som re-
sulterer i deregulering, ikke er iagttagelige
i videre omfang. Dette er derimod tilfzl-
det i USA, hvor 1960’erne og 1970’ernes
etablerede reguleringstradition laenge har
varet under angreb og omlaegning. Med
baggrund i den omfattende amerikanske
litteratur vil jeg diskutere, hvad man kun-
ne forvente i Danmark, hvis forudsatnin-
gerne i den danske politiske regulerings-
proces udvikler sig som i den amerikan-
ske. Det folgende afsnit, der omhandler
amerikansk reguleringspolitik, dens poli-
tisering og dens omlagning, har til formal
at identificere de faktorer, der forer dere-
gulering med sig.



I afsnit 3 konfronteres den aktuelle
danske reguleringskonflikt pa monopo-
lomradet med de amerikanske erfaringer.
Her vil jeg diskutere om dereguleringsfor-
udsatninger er tilstede i den danske situa-
tion. I de tilfeelde, hvor dette ikke er til-
feeldet, vil det blive overvejet, hvilke fak-
torer, der i sa fald har fremkaldt politise-
ringen af dansk monopolregulering. Af-
slutningsvis skal forstdelsen af det politi-
ske pres pa den statslige regulering anven-
des som illustration af den regulerende
stats paradoks: Samtidig med at regule-
ring af private aktiviteter kan virke
problem- og konfliktlasende, vil de politi-
ske processer i statsapparatet i sig selv ha-
ve en tendens til at skabe politisering og
udfordre politiske modsatninger.

2. Amerikansk deregulering

Den foderale regulering i USA har i
1970’erne skabt en gkonomisk og polito-
logisk disciplin: The Politics of Regulati-
on. Den faglige ambition i amerikansk
forskningskredse har varet bade at fore-
tage empiriske undersegelser af konkrete
reguleringstiltag og at formulere regule-
ringsteorier med et komparativt sigte.l).
Den reguleringsteoretiske malsztning,
der er relativt ukendt i europaiske sam-
menhange, forseger at opstille forudsat-
ninger for og faktorer i den politiske pro-
ces, der bestemmer reguleringens omfang
og dermed den statslige aktivitet.

Denne teoriudvikling har selvfolgelig
sit udspring i /1960’ernes og 1970 ernes sti-
gende regulering. 1 forhold til tidligere
ekspansive faser i amerikansk regulerings-
politik adskiller »the new style social re-
gulation« sig pa flere omrader. For det
forste ekspanderede reguleringen i om-
fang som aldrig fer. I lebet af 1970’erne
etableredes nye, store og uafhangige
nagencies«: The Environmental Protecti-
on Agency (EPA), The Consumer Pro-

duct Safety Commission (CPSC), The
Occupational Safety and Health Admini-
stration (OSHA) (arbejdsmiljo), The Na-
tional Highway Traffic Safety Admini-
stration (NHTSA), og mange flere2),

Ved indgangen til 1980’erne var der sa-
ledes over 80 uafhangige reguleringsor-
ganer. | administrationsomkostninger be-
ted dette en foregelse (i 1972 dollars) fra $
670 mill. i 1969 til $ 2 mia. i 19813). For
det andet blev reguleringen bredt ud, sa
den rettede sig mod stadig flere omrader
af det private. For det tredje blev regule-
ringens indhold i stigende grad fastsat i de
uafhangige administrative organer eller
»agencies«. I disse organer lerte man at
udforme en fast praksis, der som »a noti-
ce of proposed rulemaking« blev publice-
ret i The Federal Register. I 1955 omfatte-
de denne samling ca. 10.000 sider; i 1970
ca. 20.000 sider, og i 1975 ca. 60.000
sider4). Og for det fjerde voksede regule-
ringens direkte og indirekte omkostnin-
ger, saledes at de 1 1977 blev vurderet til
ca. $ 50 mia.d.

Mens tidligere amerikansk regulering
ofte gennemfortes med erhvervslivets bil-
ligelse, sa ma 1970’ernes reguleringseks-
pansion tolkes som en sejr for miljo- og
forbrugerbeveegelsen, fagbeveegelsen og
bureaukratiet. Ved til stadighed at proble-
matisere den uregulerede kapitalismes
eksternaliteter og dermed industriens rolle
i miljeforureningen, i trafikulykkerne, i
fedevareforureningen, i medicinulykker-
ne o.s.v. lykkedes det for »the new social
groups«, hvad der for tildels var lykkedes
stor-industrien: At forbinde s@rinteresse
med almeninteresse og organisere et efter-
héanden ressourcestarkt pres pa de fode-
rale instanser. Resultatet blev den ovenfor
omtalte regulering.

Nar de nye politiske bevagelser havde
relativ succes med at fa gennemfort en
regulering, skyldtes det ogsa 1970’ernes
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svage og Watergate-ramte preesidentem-
bede. Nixon, Ford og mest Carter forseg-
te sig med dereguleringsprogrammer®),
der alle led en krank skabne overfor kon-
gressen, der ofte via medlemmernes til-
knytning til lokalomrader og sociale be-
vaegelser sa sig bundet til regulerings-pro-
gressive synspunkter.

Hvor dansk reguleringspolitik idag be-
finder sig under sarligt pres - iser fra
borgerlig side - s& var dette situationen for
det amerikanske statsapparat under Rea-
gans forste valgkamp og umiddelbar efter
hans tiltredelse. Og nar amerikansk regu-
leringspolitik er interessant i relation til
den nuvarende danske debat, skyldes det,
at den starkt politiserede og anspandte
amerikanske reguleringsdebat relativt en-
tydigt og hurtigt blev »afgjort«. De politi-
ske modsatninger faldt entydigt ud til
fordel for deregulering. Hvad var arsager-
ne hertil? Hvilke processer ferer frem til
deregulering? Og kan den amerikanske
(de-)reguleringsteori tilfere den uafklare-
de danske situation noget?

Den politiske reaktion mod regulerings-
bolgen i 1970°erne kom fra hejre. Bl.a.
stod The Heritage Foundation bag de fire
punkter, der kom til at udgere Reagans
»regulatory relief«: a) udnavnelse af loy-
ale og ideologisk betroede bureaukrater;
b) institutionelle reorganiseringer (pri-
meert centralisering og rationalisering) i
departementer og styrelser for at lette den
overordnede styring (jvf. punkt d); c)
budgetmaessige nedska&ringer; og d) cen-
tralisering, koordinering og styring af re-
guleringspolitikken fra Det hvide Hus?).
Omend der er nuancer i vurderingerne, sa
ma man sige, at @ndringerne og deregule-
ringen pa en reekke omrader har sat sine
spor: kontroversielle ledere er udnavnt,
budgetterne er beskaret eller vaksten er
standset, eksisterende love og regler er sa-
neret og nye lovkomplekser er ikke kom-
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met til, styringen af reguleringen fra Det
hvide Hus foreges, 0.s.v.8).

Nar dereguleringen kan gennemfeores,
skyldes det ikke brist i den statslige regu-
lerings klassiske forudseetning: Kapitalis-
mens strukturelle problemer?). Selv under
1970’ernes ekonomiske svaekkelser og
iser under 1980’ernes vaekst videreudvik-
les og forsterkes koncentrationstenden-
ser i erhvervslivet, miljo- og ernarings-
problemer, markedets fremmedgerelse og
fejlinformation af forbrugerne, infra-
strukturens forvridninger, o.s.v. Disse
strukturproblemer har altid dannet bag-
grund for politiske krav om statslig regu-
lering af det private for at sikre den frie
konkurrence, det rene milje og folke-
sundheden, det rationelle forbrugsvalg,
trafiksikkerheden, o.s.v. Idag anvendes
reesonnementet kun til at legitimere den
mest ngdvendige og minimale regulering.

Hovedarsagen til dereguleringens
umiddelbare succes ma seges i den sociale
og politiske bevagelse, som liberale og
konservative idag er eksponenter for i
USA. Jeg skal ikke her redegore for be-
vaegelsens herkomst eller dens politiske
beskaffenhed ievrigt!?). At de sociale
kraefter bag erhvervslivets og den republi-
kanske ledelse taler om »morass of regu-
latory controls«!l), kommer ikke overra-
skende. Men det er vigtigt at fa med, at
deregulering idag finder tungtvejende
stette langt over i demokraternes rakker.
F.eks. indeholdt Gary Harts nominerings-
program i 1984 stzrke anti-statslige
elementer!2),

Ud over at placere et politisk pres pa re-
guleringsbureaukratiet er hejrebevagel-
sen 1 USA ogsa konstruktiv. Bevagelsen
fik genrejst praesidentembedet. Det hvide
Hus genvalgt sin aura. Deregulering er i
det politiske system en preesidentiel pro-
ces!3): dereguleringen far sit egentlige
gennembrud 1 Reagans 1980-program, de



budgetmeaessige »cutbacks« finder ud-
formning i praesidentens budgetforslag,
og de vigtigste forseg pa at koordinere og
styre de uafhangige reguleringsorganer
tager udgangspunkt i Det hvide Hus!4),

Konstruktiviteten ra&kker ogsa videre
ned i systemet. En vasentlig del af den
administrative reform bestod 1 »personel
policies emphasizing the selection of loyal
and ideologically committed policy offi-
cials«13). De hidtidige ledere i regulerings-
bureaukratiet havde rodder i 1970’ernes
miljo- og forbrugerbevagelse og den tra-
ditionelle demokratiske reguleringsideo-
logi. De var farst og fremmest loyale
overfor denne og den store organisation,
der voksede frem i overensstemmelse her-
med!6). At det politiske pres fra den an-
den side, fra hojrebevagelsen, er sa inte-
greret og ideologisk sammensvejset, gor,
at Reagan-administration har masser af
skolede og handlekraftige folk at tage af.
Som folge heraf er der gjort op med insti-
tutionelle interesser og bureaukratisk in-
erti.

Mere eller mindre i periferien af det nye
hejre findes de utallige scholars in econo-
mics, law and political science, der har
specialiseret sig i behovet for regulerings-
reformer. Ikke alene har mange forskere
fundet vej ind i de mangfoldige deregule-
ringskommissioner, men deres ihzrdige
kritik af reguleringens ineffektivitet, res-
sourcespild og udvikling af snzvre bure-
aukratiske interesser har varet pracis og
dybtgaende. Bade demokrater og republi-
kanere har slaet politisk ment af forskeres
reguleringskritik!”). Mere direkte har
gkonomernes papegning af reguleringens
totale omkostninger medfort, at regule-
ringen nu kreever, at alle reguleringspro-
grammer underlagges en cost-benefitana-
lyse.18). Hvor det intellektuelle milje i
1960’erne og 1970’erne ved kritik af kapi-
talismens eksternaliteter medvirkede til

udvidelsen af den statslige aktivitet, sa er
dette miljg nu en medvirkende faktor i
»the Reagan approach - resembling a
Ralph Nader movie run in reverse!9).

Sammenfattende kan de vasentligste
arsager til deregulering i USA opregnes
som folger: Farst og fremmest kan man
iagttage en integreret og bred politisk be-
veegelse, der har varet i stand til at gen-
drive 1970’ernes regulerings-paradigme:
Samfundsmessige strukturproblemer ber
modsvares at statslig regulering. Og gen-
drivelsen i 1980’erne sker uden at struk-
turproblemerne synes at aftage.

Ud fra en systembetragtning20) kan
man sige, at paradigmeskiftet har sit ud-
spring i statsapparatets foregede legitima-
tionsproblemer. Pa et mere konkret plan
bunder de @ndrede og negative holdnin-
ger til staten i forvaltningen af det hidtidi-
ge reguleringsparadigme. Voldsom orga-
nisatorisk vakst, overdreven delegation
fra den politiske ledelse til selvstyrende
bureaukratiske enheder, voksende direkte
og indirekte omkostninger, dominerende
institutionelle interesser, o0.s.v. er hoved-
punkterne i kritikken, der ikke kun har
postulatorisk form, men ogsa finder do-
kumentation 1 utallige forskningsrappor-
ter. Disse empiriske undersegelser far
bl.a. kongressen til at se mere kritisk pa
regulering.

Endvidere setter de generelle skred i
det amerikanske politiske system sig ogsa
1igennem pa reguleringsomradet. Her taen-
kes primert pd styrkelsen af Det hvide
Hus. For Reagan-administrationen lykke-
des dét, Carter ikke formaede, nemlig at
etablere et samlet overblik over regule-
ringsbureaukratier og deres effekt, lige-
som de forste centrale styringsinstrumen-
ter er bragt i anvendelse.

Denne forstaelse af den politiske proces
bag amerikansk (de-)-regulering bevager
sig pa to planer: I analysen indgar for det
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forste tr&k ved de politiske institutioners
udvikling 1 1970’erne. Her tenker jeg pa
prasidentembedets genrejsning, bureau-
kratiets vaekst og selvstendighed og kon-
gressens stigende kritik heraf, og forsk-
ningsinstitutionernes @ndrede syn pa re-
guleringens ekspansion. For det andet -
og som en bagvedliggende dimension -
finder vi hejrebevagelsen, der slar igen-
nem i alle de navnte institutioner. I
1970’erne formulerede flere institutionelle
politiske krazfter dereguleringsprogram-
mer, men de fik ingen gennemslag, idet de
ikke havde en integreret og veletableret
politisk bevagelse at gribe tilbage til.

Det ser ud til, at dereguleringens gen-
nemforelse athanger af sammenkadnin-
gen af disse to niveauer. Derfor vil jeg
vende tilbage til dette spergsmal i slutnin-
gen af diskussionen af dansk monopolre-
gulering.

3. Udviklingen i dansk regulering
af monopoltendenser
De seneste ars forleb i debatten om dansk
monopollovgivning?!) felger det ameri-
kanske menster: forst en reguleringsfa-
se, dernast en fase med politisering af
reguleringen og tendens til deregulering.
Reguleringskontroverserne i Danmark
udspiller sig senere og har derfor heller ik-
ke fundet deres afgerelse endnu.
Andringerne i prislovgivningen i de-
cember 197922) fremkaldte den sidste
skaerpelse af monopolkontrollen i Dan-
mark, idet Monopoltilsynets undersogel-
seskontor nu blev oprettet. Monopoltilsy-
net fik her »en permanent hjemmel til at
foretage en mere selektiv udvalgelse af og
kontrol med de konkurrencebeskyttede
hjemmemarkedserhverv, herunder bygge-
sektoren, servicesektoren, detailhandelen
og ikke mindst de liberale erhverv«?23).
Resultatet af denne @ndring er forelgbig
udmentet i en r&kke branche-redegerel-
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ser, som jeg vil tage op nedenfor.

Siden loven om undersggelseskontorets
oprettelse har den socialdemokratiske in-
dustriminister i januar 1982 og Sociali-
stisk Folkeparti i februar 1983 fremsat
forslag til @ndring af monopolloven. For-
slagene, der ville have medfert en sker-
pelse af monopolloven24), medte kraftig
modstand fra erhvervsorganisationerne
og fra de borgerlige partier, og de bley
trukket tilbage. Hermed er regulerings-
skzrpelserne brudt. Fra foraret 1983 er
der etableret et politisk pres imod den eks-
isterende monopolregulering. I relation til
lovgivningen har dette politiske pres kon-
kret udmentet sig i: For det forste den
konservative industriministers resolutte
afvisning af en offentliggerelse af 3 bran-
cheredegorelser; for det andet vedtagelse
af lovaendring der henlaegger sporgsmalet
om afgerelser af omfanget af offentligge-
relse af redegorelser til Monopolradet og
Monopolankenavnet; og for det tredje
folketingets beslutning om nedszttelse af
»et sagkyndigt og uafhzngigt udvalg,
som skal belyse den eksisterende mono-
polkontrol og fremkomme med forslag til
en modernisering af monopolkontrollen
inden udgangen af 1985«25). For denne
udvalgsnedsattelse stemte regeringsparti-
erne, de radikale og Fremskridtspartiet;
imod var venstreflejen, mens Socialde-
mokratiet undlod at stemme. Et politisk
pres for deregulering er saledes domine-
rende idag.

Central i dette skift i dansk monopol-
regulering star Monopoltilsynets redego-
relser.

3.1. Monopoltilsynets redegerelser

Monopoltilsynets nye undersegelseskon-
tor etablerede i august 1980 de forste un-
dersogelser. Siden har Monopoltilsynets
direktorat udarbejdet brancheredegorel-
ser for korn- og foderstofbranchen, en-



gros-handelen med dagligvarer, discount-
butikker inden for dagligvarehandelen,
basisplastbranchen, gedningsbranchen,
og isoleringsmaterialebranchen.

Disse redegorelser blev for alvor gen-
stand for politisk bevagenhed i begyndel-
sen af 1983, da industriminister Ib Stetter
- modsat sin socialdemokratiske forgaen-
gers behandling af tidligere redegerelser -
forbed Monopoltilsynet at offentliggere
dele af discount-rapporten. Beslutningen
traf man efter, at en lang raeekke virksom-
heder og enkelte erhvervsorganisationer
havde protesteret mod offentliggarelse26).
Fra erhvervsside mente man, at redegerel-
sen indeholdt fortrolige eller hemmelige
oplysninger. Senere har ministeren des-
uden - efter klage fra 2 store virksomhe-
der - forbudt offentliggerelse af Mono-
poltilsynets rapporter om gednings- og
isoleringsbranchen. Ministerens argumen-
tation herfor var felgende: »Redegorel-
serne indeholder tillige en meget udforlig
kortlegning af de omhandlende marke-
ders struktur, afsatningskanaler og af-
setningsmuligheder. Der er tale om mar-
keder, hvor der er en betydelig internatio-
nal konkurrence, stor overkapacitet og
udenlandske konkurrenter med en alsidig
kapitalstyrke. Frigivelse af de ovennavn-
te oplysninger vil vaere vaerdifuld for de
udenlandske konkurrenter og vil fa nega-
tiv virkning for danske virksomheders
konkurrenceevne??).«

Man kan stille dét sporgsmal, om disse
materiale-tekniske argumenter fra er-
hvervsliv og minister er den egentlige be-
grundelse for at nagte offentliggerelse og
dermed for at skabe politisk usikkerhed
om Monopoltilsynets virksomhed. Be-
grundelsen kan ogsa ligge i det mere eks-
plicitte politiske forhold, at effektiv stat-
skontrol med dominerende virksomheder,
d.v.s. direkte indgreb mod virksomheder,
gennemfores hurtigere og mere dybtgaen-

de, jo mere koncentrationstendenser og
konkurrencebegransende forhold er be-
lyst. Altsa at redegorelsesvirksomheden
senere kan danne baggrund for flere og
mere direkte indgreb overfor erhvervs-
livet. Dette forhold er ogsa kendt af
dansk erhvervsliv. Om ikke andet kendes
det fra USA.

Robert A. Katzmann mener, at The Fe-
deral Trade Commissions antitrust-poli-
tiske succes i 1970’erne skyldes tilforsel af
flere ressourcer til personale og institutio-
nelle eendringer?8). En af disse &ndringer
var skiftet fra en reaktiv til en proaktiv
approach i den amerikanske tilsynsvirk-
somhed, nemlig overgangen fra at arbejde
med enkeltsager, man tilfeldigt havde fa-
et opsporet, til at fare anti-trust-politik pa
baggrund af store og systematiske under-
sogelser af markedsstrukturerne. Derfor
blev der i begyndelsen af 1970’erne ansat
en r&kke skonomer, der i de folgende ar
forbedrede juristernes proceduregrund-
lag, nar en monopolsag skulle for dom-
stolene. Folgen blev i forste omgang, at
FTC’s politik skarpedes, og i anden om-
fang at den proaktive anti-trust-politik -
1 overensstemmelse med dereguleringsbol-
gen - i 1980 blev ramt pa dens grundlag:
redegorelserne. Kongressen hindrede i
1980 FTC i at foretage undersogelser af
forsikringsbranchen og den del af rekla-
mebranchen, der har bern som malgrup-
pe. I 1982 var FTC tat pa at miste den po-
litiske stotte til undersogelse af en lang
rekke liberale erhverv29),

Det samme meonster kunne blive en fol-
ge af den nuvaerende danske debat om
Monopoltilsynets redegorelser. I overens-
stemmelse med en af lovgivningens ho-
vedidéer, offentlighedsprincippet, er en
vasentlig del af Monopoltilsynets virke
idag koncentreret om at papege tendenser
i konkurrenceforholdene og krave regi-
strering af dominerende virksomheder.
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Og redegorelsesvirksomheden erkendes
som en styrkelse heraf; f.eks. udtalte Mo-
nopoltilsynets davarende direkter, Hans
Duborg ved den ferste rapports offentlig-
gorelse 1 1982: »For at fa et tidssvarende
monopoltilsyn ma vi derfor til at veere
mere opsegende, aktive og dybdeborende
i vores kontrol39),«

Men en fortsat kortlagning af konkur-
rencch&@mmende tendenser i dansk er-
hvervsliv vil sammen med erkendelse af
svage indgrebsmuligheder fere yderligere
reguleringskrav med sig. Maske er dette
tankegangen hos erhvervslivet, de borger-
lige partier og industriministeren, nar re-
degorelsesvirksomheden imedegas med
tilbageholdelse af rapporter og af initia-
tiver til lovgivningslempelse.

Men kritikken af det hidtidige regule-
ringsparadigme og forvaltningen af dette
indenfor monopollovgivningen svakkes
af to forhold. For det forste har man ikke
i Danmark undersoggelser, der samlet vur-
derer monopolreguleringens effekt for
forbrugere, erhvervsliv og samfund. De
juridiske varker pa omradet seger snare-
re at klarlaegge praksis end at lave gkono-
miske og politiske estimater3!). D.v.s.
fortalere for det politiske pres, hvor kra-
vet er svagere statsindblanding, méa sege
til udokumenterede pastande (monopol-
myndighederne begranser industriens
indtjening, pastar erhvervsadvokaten
Mohr Mersing32), eller: behovet for at ud-
ove kontrol er ikke det samme 1 1982 som
i 1955, pastar leder i Dansk Industri33) og
til henvisninger til generelle dogmer,
f.eks. frikonkurrencens fortrin34).

For det andet er erhvervsinteressernes
aktuelle angrebsobjekt, Monopoltilsynets
redegerelser, et darligt sigtepunkt. Rede-
gorelserne er solidt empirisk arbejde; dér
kan kritikken ikke finde fodfaste. Man
kan heller ikke kritisere redegerelserne,
fordi man ikke kan lide konklusionerne;
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dette kunne medfere krav om stramnin.
ger 1 lovgivningen eller administrationep
heraf og dermed kaste yderligere ved pj
politiseringens bal. Kritikken kan darligt
komme uden om, at redegerelserne per-
fekt tilfredsstiller det klassiske regule-
ringsparadigme. Derfor oplever vi en kri-
tik, der i hej grad retter sig mod tekniske
offentliggerelses-problemstillinger.

Det er antageligt ogsa i det svage grund-
lag til at gendrive reguleringen pa mono-
polomradet, at vi skal finde arsagen til
kritikkens lidt bema&rkelsesvaerdige her-
komst. Den borgerlige kritik af redegorel-
serne er n&sten udelukkende men i store
mangder kommet fra bererte enkeltvirk-
somheder, erhvervsjurister, politikere og
kommentatorer. Industriradet udviser
nasten ingen aktivitet. Kan det taenkes, at
man her ikke vil risikere at satte en inter-
national set lempelig lovgivning pa spil,
ndr man i den givne situation er i doku-
mentationsned?

Konklusionen pa dette afsnit ma derfor
blive den, at et evt. dansk deregulerings-
program pa monopol-omradet - modsat
den amerikanske situation - mangler en
vasentlig forudsztning for succes. Kri-
tikken savner dokumentation for uhen-
sigtsmaessig forvaltning af det gaeldende
reguleringsparadigme. Men det politiske
pres er dér, men det er overvejende ideo-
logisk praget.

3.2. Styring af Monopoltilsynet

Ifolge den amerikanske (de-)-regulerings-
model afhaznger dereguleringens gennem-
forelse af, hvorvidt det lykkes en central
politisk ledelse at styre de seedvanlige re-
lativt autonome reguleringsorganer. Som
bekendt er det i dette forhold, Reagan-
administrationen adskiller sig fra tidligere
administrationer. Lad os prove at se pa
den danske styringsproblemstilling, som
ogsa har varet markant fremme, og som



endnu ikke har fundet sin afgorelse.

Monopoltilsynet udgeres af et direkto-
rat og et rad pa 15 medlemmer med re-
presentanter for forskellige erhvervsor-
ganisationer, forbrugere, juridisk, natio-
nalekonomisk og teknisk sagkundskab.
Radet traeffer pa baggrund af direktora-
tets sagsoplaeg afgerelser i henhold til
monopol- og prislovgivningen. Disse af-
gorelser kan ankes til Monopolankenav-
net, der bestar af 3 medlemmer: en hoje-
steretsdommer, et medlem med national-
okonomisk kendskab og et medlem ud-
navnt efter indstilling fra handel og indu-
stri. Monopoltilsynet er saledes en kollek-
tiv ledet styrelse, der virker uafhangigt af
ministeren i sagsmassig henseende.
M.h.t. tjenestelige og bevillingsmassige
forhold er Tilsynet underlagt industrimi-
nisteren35),

Det er indenfor denne uafhangighed,
Monopoldirektoratet har udvalgt og un-
dersegt en raekke brancher. Direktoratets
redegorelser er blevet udarbejdet med
henblik pa offentliggerelse. Men sporgs-
malet om offentliggerelse er efter en Mo-
nopolankenavnskendelse fra 1960 et af
de eneste spergsmal, der kan paklages til
ministeren36), Dette er som sagt sket ved
flere af redegerelserne, og ministeren er
som nzvnt gaet imod Monopoldirektora-
tet og nagter offentliggerelse.

Men styringen af Monopoltilsynets re-
degorelsesvirksomhed - resultatet af den
seneste skaerpelse af loven - er forsegt vi-
derefort. Modsat amerikansk politik er en
henlaeggelse af beslutningsmyndigheden
til den udevende magt i dansk politik et
darligt styringsinstrument. Ministeren er
ansvarlig overfor Folketinget, og som vi
har set ved alle tilfeeldene af tilbagehol-
delse af redegerelser, er disse afgerelser
havnet i folketingssalen. Dette har fort to
pa hinanden felgende ting med sig.

For det forste stiger den politiske beva-

genhed i takt med antallet af foresperg-
selsdebatter, lovforslag og »illegale« of-
fentliggorelser af hemmeligstemplede
redegorelser3?). En sddan bevagenhed om-
kring redegerelserne tilfredsstiller det eks-
isterende reguleringsparadigme. Sociali-
stisk Folkeparti udtrykker sammenhan-
gen saledes: »Nar ansvaret ligger hos mi-
nisteren, er der mulighed for at fa en bred
debat om rabatter og avancer og forret-
ningsmetoder, som giver skave vilkar for
forbrugerne, og som det sidste ars debat
om offentliggerelse af Rockwool-rappor-
ten og Superfosrapporten har vist, at der
er stor behov for«38),

Som en folge heraf - og dermed for det
andet - har industriministeren med op-
bakning fra de borgerlige partier foreslaet
rekurssystemet andret, sa ansvar for re-
degorelsers udformning og indhold (ligger
idag hos Monopoldirektoratet) og offent-
liggorelse overdrages til Monopolradet og
Monopolankenzvnet.

Med den nuvarende sammens&tning
af radet og na@vnet, hvor der er overre-
praesentation af medlemmer, udpeget af
ministeren efter indstilling fra erhvervsor-
ganisationer og med nare forbindelser til
mange virksomheder38), vil dette forslag
sikre dels mindre politisering, dels en
steerk styring af ikke alene offentliggerel-
sessporgsmalet men ogsa af redegorelser-
nes tilblivelse.

Dette forhold blev papeget af Socialde-
mokratiet og venstreflojen under Folke-
tingets behandling af lovforslaget om &n-
dring af rekursmyndigheden, og forslaget
medforte sdledes, at spergsmalet om ud-
navnelse af rad og nzvn blev inddraget,
og at debatten derfor kom til at omfatte
bredere dele af monopolloven. Og da
yderligere kommentatorer, bl.a. profes-
sor Thorkild Kristensen40), argumentere-
de for en storre lovgivningsreform, matte
regeringen give efter for de radikales krav
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om nedsattelse af et sagkyndigt udvalg.

Forslaget om at tilleegge Monopolradet
ansvar for redegorelserne og deres offent-
liggorelse er vedtaget med snavert flertal i
december 1984, saledes at kommende rap-
porter, f.eks. en rapport om rugbreds-
branchen, der forventes at udkomme for-
aret 1986, skal behandles af Radet.

Det sagkyndige udvalg bliver nedsat i
lobet af vinteren 86/87 og industrimini-
steren bestemmer alene, hvem der skal
sidde i udvalget og udvalgets kommissori-
um.

Indtil videre mé industriministeren gri-
be til uformel pavirkning af Monopoltil-
synet - noget der ikke er tradition for 1
Danmark4!) - idet han udtaler, at Folke-
tingets afvisning af forslag om offentlig-
gorelse af godnings- og isoleringsrappor-
terne »nu ma vere et pejlemal for Mono-
poldirektoratet om, at man ikke uden vi-
dere kan offentliggere alt om dansk er-
hvervsliv«42). Og, at dette er registreret i
direktoratet, viser direktgrens reaktion pa
de seneste tilbageholdelser af rapporter,
idet direkteren udtaler, at direktoratet
endnu ikke har taget stilling til, hvordan
direktoratet skal udforme de kommende
rapporter, sadan at de undgar at blive
hemmeligstemplet43).

3.3 Monopolpolitikkens udvikling.
En sammenfatning
Dansk monopolpolitik er idag under poli-
tisk pres. Loven og administrationen af
den soges lempet. Modstanden mod mo-
nopolreguleringen - og dermed tilhangere
af deregulering - kommer fra dele af er-
hvervslivet og fra industriministeren.
Nar dereguleringen ikke er naet l&nge-
re end til ministerindgreb overfor Mono-
poltilsynet, @&ndring af klagesystem ved
offentliggerelse,” potentiel styring af re-
degorelsesvirksomheden, og nedsattelse
af et sagkyndigt udvalg, kan det skyldes,
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at en rekke faktorer, som ifelge ameri-
kanske erfaringer vil fere deregulering
med sig, ikke er tilstede. Dette er, sa vidt
jeg kan se, tilfaeldet. For det farste har er-
hvervslivet og det politiske hejre ikke et
samlet program for deregulering. Ja, der
er end ikke enighed om at kritisere mono-
pollovgivningen. Industrirddet ser det
som sin opgave at hindre politisering af en
lovgivning, man dybest set er godt tilfreds
med. For det andet eksisterer der ikke un-
dersegelser, der paviser uhensigtsmaessig-
heder i den hidtidige forvaltning af det
klassiske reguleringsparadigme. Kritikken
mod monopolreguleringen er saledes i do-
kumentationsned. Man kan endog sige,
at nar reguleringskritikken angriber Mo-
nopoltilsynets redegerelser, vil regule-
ringsdebatten udspille sig pa det klassiske
reguleringsparadigmes pramisser. For
det tredje har industriministeren indenfor
den eksisterende organisatoriske struktur
(departement-styrelse) vanskeligt ved at
styre det »progressive«44) Monopoltilsyn
og ga imod de institutionelle interesser.

Indtil disse dele af dereguleringsproces-
sen bliver fyldt ud, skal man nappe for-
udse vaesentlig dansk deregulering pa mo-
nopolomradet.

Men man ma alligevel sporge, hvorfor
monopolreguleringen er blevet politise-
ret?

Den forste og direkte anledning til poli-
tiseringen er som sagt undersegelseskon-
torets oprettelse. Argumentation for pa
denne made at styrke Monopoltilsynet
var, at sterre undersegelsesopgaver hyp-
pigt blev skubbet til side i arbejdet med
den midlertidige prislovgivning43). Mono-
poltilsynet har vasentlige institutionelle
interesseri at fastholde og udvide de tilside-
satte opgaver, herunder redegerelsesvirk-
somheden. Under disse institutionelle for-
hold herer ogsa, at Monopoltilsynets per-
sonale forst og fremmest er praget af og



skolet i det klassiske reguleringsparadig-
me. Derfor forsvares dette paradigmes
anvendelse, iseer nar man via redegerel-
serne mener at kunne dokumentere dets
berettigelse.

For det andet ma politiseringens arsag
findes i industriministerens tilbageholdel-
se af de oprindelige redegerelsr fra Mono-
poltilsynet. Hermed er de forstaerkede
koncentrationstendenser og konkurrence-
begransninger, og monopollovens effek-
tivitet i forhold hertil bragt ind i Folketin-
get, hvilket skarper politiseringen. Mini-
sterens bevaggrunde kan diskuteres.
Nogle vil mene, at han ikke besidder til-
streekkelig fingerspidsfornemmelse, set
ud fra industriens generelle interesse i at
hindre politisering pa et reguleringsomra-
de man egentlig er tilfreds med. Tidligere i
denne artikel har jeg argumenteret for, at
der i redegerelsesvirksomheden udover
tilbagevende politisering eksisterer en ten-
dens til generel styrkelse af det klassiske
reguleringspradigme, der netop har doku-
mentation som input. Den tredje faktor i
politiseringen er dagspressen, bererte en-
keltvirksomheder, og erhvervsradgivere,
der har en kortsigtet interesse i deregule-
ring, og som ikke har umiddelbare inter-
esser 1 en generel konsensus om lovgivnin-
gen. Direkter Jorgen Trygved, Superfos,
siger det pa denne made i en kritik af In-
dustriradets afventende holdning: »Der-
for forstar jeg ikke Industriradets hold-
ning. Sagen er langt alvorligere, end Indu-
striradet dbenbart har gjort sig klart. Det
er nu, Tilsynets virke ber tages op til revi-
sion. Tidspunktet har aldrig veeret bedre.
Sommerens debat har skabt en forstaelse,
som der ikke er nogen garanti for, vi kan
etablere igen. Alle instanser, det vare sig
politikere, Monopolradet og brede kredse
i befolkningen, har tilsyneladende er-
kendt industriens problemer. Hvis vi ikke
griber denne mulighed og yderligere far

dokumenteret problemerne, risikerer vi at
tabe hele effekten6).«

Indtil 1982-83 var dansk monopolregu-
lering et klassisk eksempel pa regulering.
Alle interesser ned pa en eller anden made
godt af reguleringen. Arbejderbevaegelsen
og forbrugerorganisationerne kunne sige,
at erhvervslivet og konkurrenceforholde-
ne blev kontrolleret. Erhvervslivet fik for
den pris, en lempelig regulering er, poli-
tisk ro og stabilitet omkring produktions-
og markedsforhold. Og bureaukratiet
kunne langsomt ekspandere. Derfor var
der konsensus om monopolreguleringen,
og derfor kunne man ikke ved indgangen
til 1980’erne identificere fundamentale
politiske og sociale interesser i at &ndre
lovgivningen.

Séledes er det karakteristisk for mono-
polreguleringens politisering, at denne
primeert er forarsaget af den institutiona-
liserede beslutningsproces i statsappara-
tet: en beslutningsproces som omfatter et
stort bureaukrati med interesse i at udvik-
le sine aktiviteter; en minister der er letbe-
vagelig til indgreb - han vil gerne vare er-
hvervslivets mand; og et parlamentarisk
system hvor ministeren drages til ansvar.

Sammenlignet med den amerikanske
(de-)reguleringsproces har den politisere-
de danske proces i de sidste par ar ikke
grebet tilbage til de centrale samfunds-
massige interesser.

En sammenligning af konfliktfyldt
amerikansk og dansk reguleringspolitik
kan illustrere den regulerende stats para-
doks: Vil den politisk-administrative
regulering aktivere og skarpe sociale og
politiske modsatninger i stedet for at af-
veje interesser og skabe politiske kompro-
misser? »Will it (the state) itself open up
possibilities of reshaping this matrix of
social power of advanced capitalist social
structures either through its own accom-
plishments or failures?«47),
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Under 1960’erne og 1970’ernes regule-
ringsekspansion lykkedes det statsappara-
tet at afveje og afbalancere endda til tider
skarpe politiske og sociale modsatninger.
Denne opgave har staten svarere og sva-
rere ved at lese idag. Der vil vare en ten-
dens til, at staten pa grund af dens byrde-
fulde storrelse og dens modsatningsfyldte
opgave vil medvirke til politisering og so-
cial udfordring: staten skal regulere de
private aktiviteter samtidig med at det frie
marked skal respekteres.

Denne mods&tning er pa vej til at give
amerikansk deregulering vanskeligheder.
Som det blev navnt indledningsvist fik
amerikansk dereguleringspolitik i Rea-
gan-administrationens forste ar en umid-
delbar succes. Men her i midten af 1980°-
erne melder problemerne sig for deregu-
leringen.

Malt i ekonomiske ressourcer ser det
ud til, at dereguleringen ikke fortsatter.

Nedenstaende tabel viser, at reguleringen
synes at tage et stabilt omfang, der ligger
vasentligt over Reagans forste deregule-
ringsplaner.

Men ogsa indholdsmaessigt kan der rej-
ses tvivl om reformernes grundlag og dyb-
de. Dereguleringen har ikke lost proble-
merne i det gamle reguleringsparadigme,
og nye problemer er kommet til. I en kri-
tisk gennemgang af Reagan-administra-
tionens deregulringspolitik pa miljgomra-
det konkluderer Gregory Daneke: »It is
clear that the adversarial approach to re-
gulation has been costly and not very ef-
fective. Moreover, the types of add-on or
broken deregulation measures now emer-
ging are only likely to make matters wor-
se. While various »market devices« hold
promise for implementation efficiencies,
they will not solve the problems of basic
goal setting and rule making. Without so-
me type of fundamental reformulation

Tabel:
Udgifter til 56 regulerings-agencies. Udvalgte finansar, 1970-86.
1985 1986
Area 1970 1980 1983 1984 (est.) (est.)
EXPENDITURES (8§ billions)
Social Regulation
Consumer Safety & Health $£09 2.8 2.9 3.1 3.3 |
Job Safety & Other
Working Conditions $0.1 0.8 0.8 0.8 0.9 0.8
Energy & the Environment $0.3 2.2 2:3 2.7 3.1 3.2
$1.3 5.7 6.0 6.6 7.2 7.2
Economic Regulation
Finance & Banking $0.1 04 0.5 0.8 0.9 0.8
Other Industry-Specific $0.1 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3
General Business $0.1 0.4 0.4 0.5 0.5 0.5
$0.3 1.1 1.3 1.5 1.7 1.7
TOTAL $1.6 6.8 7.3 8.2 8.9 8.9
TOTAL IN 1972 DOLLARS* 5 1.7 3.8 3.4 3.7 3.8 3.7
PERMANENT FULL-TIME POSITIONS (thousands)
Social Regulation 65.5 103.6 88.6 87.8 88.4 86.8
Economic Regulation 19.9 27.8 25.4 25.6 25.3 25.5
TOTAL ' 85.4 131.5 114.0 113.3 113.6 112.3

*Adjusted by GNP deflator (actual and, for later years, estimated in budget).

Kilde: Regulation, march/april 1985,
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which introduces an adaptive learning ap-
proach to environmental planning, the
performance of the US system is likely to
remain sub-optimal with regard to both
economic and larger social goals«48).

Hvis denne vurdering er korrekt, vil de-
reguleringen ikke fjerne det politiske pres
fra amerikansk reguleringspolitik, men
tvertimod give nering til kontroversen
om en skonomisk effektiv og en admini-
strativ rationel sikring af almene inter-
esser. D.v.s. i tilfelde hvor regulerings-
reformer griber tilbage til og direkte in-
volverer sociale og politiske interesser, da
vil den regulerende stats paradoks ikke
umiddelbart finde sin lesning.

Men selv i den danske reguleringskon-
trovers pa monopolomradet, hvor der
kun er tale om en institutionel politisering
uden serlig inddragelse af »the matrix of
social power« synes reguleringspolitik-
kens modsatningsfyldte karakter at skin-
ne igennem. Nervarende artikel viser, at
den statslige beslutningsproces i regule-
ringspolitikken se/v pa et velfunderet kon-
sensusomrade som monopolpolitikken
kan afstedkomme voksende politisering,
sveert forudsigelige og »springende« lov-
@ndringer, skaerpelse af bureaukratiske
forsvarsmekanismer, og politisk grefte-
gravning tveers gennem traditionelle poli-
tiske flertal i det politiske system.
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