Redaktionelt forord

Efter fire ars diskussion i Folketinget blev
arbejdet med den danske magt- og demo-
kratiudredning igangsat i 1998. Det er al-
lerede tyve ar siden! Efter 50 bgger og 30
skrifter blev det konkluderet, at det danske
Folkestyre i bund og grund er sundt og har
det godt. Det blev dog ogsa understreget, at
Folkestyrets sundhed langt fra kan tages for
givet. Det skal passes og plejes og holdes
ved lige.

Nu er spgrgsmalet, om ikke det er ved at veere
tid til endnu en magtudredning? Der er nok at
tage fat pa.

Hvordan star det til med sammenhangskraf-
ten 1 Danmark, med danskernes tillid til de
offentlige institutioner og politikerne og dan-
skernes forhold til hinanden? Der er malin-
ger, der viser, at ét af de parametre, hvor Dan-
mark traditionelt har skilt sig ud fra andre
lande i verden — den sociale kapital — er i frit
fald.

Hvem er vore folkevalgte politikere, og hvil-
ke vilkar har de for at varetage Danmarks
samlede interesser? Der er bekymrende in-
dikationer pa, at kollektiv, vidensbaseret og
langsigtet analysearbejde treenges i baggrun-
den for at blive helt eller delvist erstattet med
hovsalgsninger, enkeltsagsbeslutninger og
symbolpolitik.

Hvilken placering har Danmark pa den inter-
nationale arena, og hvilke indflydelsesmu-

ligheder har danskere i den globale styrings-
struktur? De traditionelle mellemstatslige
fora — EU, NATO, FN og Nordisk Minister-
rad — befinder sig enten i dyb krise eller er
udfordret af alternative og netvarksbaserede
reguleringsfora. Danmarks udenrigstjeneste
har for leengst tabt monopolet pa at forsvare
og fremme danske interesser i udlandet, men
hvem har overtaget den rolle og med hvilken
succes?

Hvem og hvad truer Danmark i dag, og hvad,
hvis overhovedet noget, kan vi ggre for at be-
skytte os eller forebygge disse trusler? Er det
risikoen for nye globale finanskriser, globale
pandemier, migrations- og flygtningestrgm-
me, og klimaet der truer os? Eller er det ri-
sikoen for cyberwar, fake news, spionage og
femtekolonnevirksomhed, vi bgr bekymre os
om? Er det de militzere eller diplomatiske Igs-
ninger, vi bgr satse pa, eller skal vi kigge helt
andre steder hen?

Der er masser af temaer, der bgr underkastes
grundige studier.

I dette temanummer har @konomi & Politik
bedt ét af medlemmerne af den tidligere
magtudrednings forskningsledelse, profes-
sor Peter Munk Christiansen, om at samle
et team af bidragsydere, der med forskellige
teoretiske udgangspunkter og med anven-
delse af et utal af forskellige undersggelses-
metoder — men fgrst og fremmest med ny
data — illustrerer, hvilke spgrgsmal og temaer




der blandt andet fortjener at blive belyst i en
ny magtudredning. Listen af temaer er langt
fra udtgmmende, men den er lang nok til pa
overbevisende vis at sld en pointe fast: der er
noget at komme efter. Magten og demokratiet
har ikke stéet stille i de forgangne to artier,

og Folkestyret er pa godt og ondt i rivende
udvikling.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktgr for
ODkonomi & Politik




Temaredaktgrens forord:
Magtudredningen revisited

Peter Munk Christiansen, professor, institutleder,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, pmc @ps.au.dk

Magtudredningen 1998-2003

Folkestyret har det »i mange henseender ...
bedre, end man kunne forvente, nar man ta-
ger efterkrigstidens sterke pres mod natio-
nalstaten og de demokratiske institutioner i
betragtning. Der er fortsat demokratisk livs-
kraft i den danske befolkning og en betydelig
demokratisk robusthed i de politiske institu-
tioner. Men alting er ikke gaet godt eller godt
nok. Der findes fortsat betydelige skel i det
danske samfund, selv om de i nogen grad har
@ndret karakter. Idealet om en oplyst offent-
lig debat har ikke altid lige gode kar. Masse-
medierne er blevet styrende for den politiske
kommunikation, og mange politiske beslut-
ninger prages af at politikerne reagerer som
lemminger pa enkeltsager. Andre er praeget
af, at store og sterke private interesser har
en uigennemskuelig indflydelse pa de politi-
ske beslutninger. Endelig har overfgrslen af
kompetencer til EU efterladt os med et de-
mokratisk underskud i relation til en stigende
mangde politiske beslutninger.«

Ovenstdende er en gengivelse af bagsidetek-
sten til Magtudredningens slutrapport (Toge-
by o.a. 2003). Konklusionen var sine steder
kontroversiel, og is@r blev der rejst kritik af,
at billedet var for positivt. Det skal jeg ikke
tage stilling til her. Derimod nogle korte re-
fleksioner over nogle elementer ved konklu-

sionen, som den fremstar gengivet ovenfor og
i lyset af den viden, vi har i dag.

Er der fortsat demokratisk livskraft i den dan-
ske befolkning? Antagelig ikke pd samme
niveau som i 2003, hvor tilliden til savel po-
litikere som politiske institutioner var meget
hgj, og hvor interesse i og viden om politik og
tiltro til egne politiske evner var betydelige.
Tilliden til politikerne er i dag pa et langt — og
bekymrende — lavere niveau. Den langvarige
gkonomiske krise i kglvandet pa finanskrisen
er nok en hovedforklaring, men der er anta-
gelig ogsa mere pa spil (jf. Andersen 2016).

Den gkonomiske ulighed har varet stigende.
Det kan vere et demokratisk problem, i det
omfang stigende ulighed skaber skel i be-
folkningen, som indebzarer, at nogle grupper
systematisk far sverere ved at artikulere og
mobilisere interesser som gruppe og andre
tilsvarende bedre. Tendensen til, at gkonomi-
ske og etniske skillelinjer falder sammen, er
antagelig gget.

Medierne spiller fortsat en betydelig rolle for
den politiske kommunikation, og mens de
nye sociale medier kan give tettere kontakt
mellem beslutningstagere og borgere, kan
de ogsa indebazre en forrdelse af den politi-
ske debat og kommunikation. Hertil kommer




diskussionen om fake news og betingelserne
for en oplyst politisk debat. Sidstnavnte kan
ogsa blive truet af en tendens til stgrre luk-
kethed i de politiske beslutninger.

Et af de store kritikpunkter var analyserne
af den gkonomiske magt. Heine Andersen
(2005: 120) talte om »det naesten totale fravaer
af forsgg pa afdekning af gkonomisk magt«.
Med syv bgger/skrifter om emnet n&ppe en
nggtern vurdering. Ledelsen af Magtudred-
ningen havde gnsket sig flere analyser, men
der var meget fa, der bgd ind. Nogle fandt,
at det demonstrerede den gkonomiske magts
fuldkommenhed. Den ellers @druelige Frede
Vestergaard foreslog i Weekendavisen 19.
marts 2004, at det nok skyldes, at den op-
rindelige aftale om Magtudredningen invol-
verede Folketingets tidligere formand, den
konservative H.P. Clausen, der havde veret
professor i Statskundskab i Aarhus. Han skul-
le have sikret en fredning af den gkonomiske
magt. Imponerende!

I betragtning af, hvor stor betydning nogle
tillagde netop erhvervslivets magt, kan man
undre sig over, at ikke flere har budt ind i de
forlgbne 15 ar. Eneste stgrre bud har veret
Ellersgaard og Larsen (som bidrager til dette
temanummer), som har gennemfgrt en raekke
analyser af netvaerk ud fra et meget impone-
rende datamateriale. Man kunne gnske, at no-
gen ogsa ville beskaftige sig med de proces-
ser, hvorigennem magten s@tter sig igennem,
sa vi kan studere power in action og ikke blot
antage magten. Nar emnet nu er sa vigtigt for
at forstd magten i Danmark.

Temanummeret

@konomi & Politik har givet mig frie heender
til at sammensatte et temanummer. Jeg har
prioriteret bredde og mangfoldighed inden
for de begrensede rammer, som et temanum-
mer nu en gang giver. Kortere artikler gav
mulighed for ni bidrag. De er valgt, sa der
er emnemassig bredde, og sa der er plads til
bidrag af forfattere, som var med i den fgrste

magtudredning (Jorgen Goul Andersen, Jens
Blom-Hansen, Anker Brink Lund, Anette
Warring og undertegnede) samt nye forfat-
tere (Christoph Houman Ellersgaard, Mads
Leth Jakobsen, Anton Grau Larsen, Dorte
Sindbjerg Martinsen, Michael Bang Petersen
og Georg Sgrensen). Det siger sig selv, at det
ikke blot tilnzermelsesvist kan have den bred-
de og dybde, som Magtudredningen havde.
Men det er sa, hvad vi har valgt at bringe i
denne omgang — som man sagde, nar TV-ny-
hederne sluttede for ar tilbage.

Vi starter med et blik ud over hele kloden og
lader Georg Sgrensen undersgge, hvem der
egentlig har magten i dag — i et globalt per-
spektiv. Det kan vere med til at svare pa de
store spgrgsmal om krig og fred, fattigdom
og fremgang og de nye verdensmals fremtid.
Og som i alle de gvrige bidrag forsgges et fo-
kus pa konsekvenserne for Danmark.

Mens man kan blive ganske bekymret af de
daglige nyheder fra store dele af verden, bero-
liger Georg Sgrensen os med, at der i et lang-
sigtet perspektiv ogsa er grund til optimisme.
Den kolde krigs ophgr har bragt fred, frem-
gang og globalisering mange steder, mens
konfliktpotentialerne i forhold til Rusland og
Kina teller den anden vej. Det samme gg@r
konflikterne i nogle af klodens svage stater
som Afghanistan, Syrien og Libyen. Trumps
America first-strategi er i sa henseende ikke
et godt tegn.

I en verden, der vaelger samarbejde og globa-
lisering, vil Danmark have gode muligheder
for indflydelse, hvis der er politisk opbakning
til det. En verden preeget af konflikt giver
Danmark langt mindre raderum.

I det naste bidrag fokuserer vi ind — men bli-
ver i det internationale. Jens Blom-Hansen og
Mads Leth Jakobsen stiller spgrgsmalet om,
hvor stor magt EU har over dansk lovgivning.
Klassisk spgrgsmél, som ogsa Magtudred-
ningen beskeaftigede sig med. Det er ogsé et




spgrgsmal, hvortil der knytter sig steerke poli-
tiske holdninger.

Blom-Hansen og Jakobsen skelner mellem
EU’s involvering 1 og pavirkning af dansk
lovgivning, hvor fgrstnevnte er bredere end
sidstnaevnte. De skelner ogsa mellem formel
selvbestemmelse og faktisk resultatmeessig
selvbestemmelse. Den metodiske udfordring
bestar i en sver kontrafaktisk analyse: Hvor-
dan ville reguleringen af borgere og virksom-
heder se ud uden dansk EU-medlemskab?

Konklusionen legger sig tet op ad Magtud-
redningens: Pa en rakke politikomrader er
der en sterk EU-involvering, men den fak-
tiske indflydelse er noget mindre vurderet i
et kontrafaktisk perspektiv. EU udfordrer den
nationale selvbestemmelse, men den ville
ogsa have veret udfordret uden dansk EU-
medlemskab.

Den neaste artikel fokuserer tettere ind pa
EU. Dorte Sindbjerg Martinsen analyserer
EU-Domstolens politiske rolle. Ikke blot har
EU-ret forrang for national ret, EU-Domsto-
len har ogsa veret beskyldt for at vaere ak-
tivistisk og politisk, mens andre har ngjedes
med det lidt mindre rabende dynamisk. Man
kan nappe vare uenig i, at EU ma have en
domstol, der skal pase EU-rettens overhol-
delse, men en EU-Domstol, der ggr mere end
at dgmme efter lovens bogstav og and er et
demokratisk problem. Politiske beslutninger
skal treeffes af politikere.

Dorte Sindbjerg Martinsen undersgger EU-
Domstolens politiske rolle ved at spgrge, om
Domstolen er med til at gge den europaiske
integration imod politiske gnsker. Meget kan
tyde pa det, nar man ser pa en rakke af de
domme, som Domstolen har afsagt. Et nyere
eksempel er dommen om, at udenlandske stu-
derende i Danmark betragtes som vandrende
arbejdstagere og derfor er berettiget til SU,
nar de blot har fa ugentlige timers arbejde.
Svaret er, at Domstolens politiske aktivisme

modereres af politiske beslutninger pa EU-
plan sével som pa nationalt plan. Domstolens
magt indrammes og begranses af politiske
kampe og kompromisser pa tvars af med-
lemsstater og institutioner.

Kommissioner har gennem de seneste mere
end 100 ar spillet en stor rolle for udformnin-
gen af politiske beslutninger og dermed ogsa
for udviklingen af det danske samfund. Anet-
te Warring ser i »Histories magt i kommissio-
ner og parlamentarisk politik« n@rmere pa,
hvordan historie er brugt i Socialreformkom-
missionens (1964-1972) og Velfaerdskom-
missionens (2003-2006) arbejder, samt den
politiske opfglgning herpa.

Pa trods af den tidslige og kontekstmaessige
afstand mellem de to kommissioner kan der
identificeres felles trek i den méade, historie
bruges pa. Historie bliver brugt til at legiti-
mere anbefalinger og lovforslag. Historie bli-
ver ogsa brugt til at skabe fortellinger, som
binder fortid, nutid og fremtid sammen i kon-
stitueringen af de politiske problemer, som
skal lgses. Endelig bruges historie til at de-
finere greenserne for det politiske handlerum.
Historie spiller en stor politisk rolle.

@konomisk ulighed er ikke i sig selv et
demokratisk problem. Det er den imidlertid,
nar uligheden har konsekvenser for borger-
nes politiske deltagelse, tillid og tro pa egne
muligheder for at pavirke. Mens vi fortsat
hgrer til blandt de lande, hvor uligheden er
mindst, er den ikke desto mindre steget gen-
nem de seneste par artier. Gini-koefficienten
er eksempelvis steget fra 21.5 1 1995 til 25.6
12015.

Jgrgen Goul Andersen spgrger, om det er
et produkt af globalisering, konkurrence
og truslen fra lavtlgnslande, eller om det er
skabt pa Christiansborg. Begge dele er en del
af svaret, men Christiansborg vejer tungere
end globaliseringen og de andre anonyme
krafter. Det viser, at der fortsat er gode mu-




ligheder for nationalt at modvirke gkonomisk
ulighed — men ogsa for at ggre det modsatte.

Christoph Houman Ellersgaard og Anton
Grau Larsen anla@gger et netvarksperspektiv
pa erhvervslivets magt. Central placering i et
netvark er en indikator for magt. Pa baggrund
af et imponerende datas@®t viser analysen, at
ledere fra de 100 stgrste danske virksomhe-
der spiller en vigtig rolle for de netvark, der
binder erhvervsledere, topembedsmend, top-
politikere, videnskabelige ledere og fagfor-
eningsformend sammen. De viser ogsd, at
iser erhvervslivets stgrste organisation, DI,
spiller en central rolle i netvaerket, fordi man-
ge af de store virksomheders topledere ogsa
har tillidsposter i DI.

Magtudredningen viede medierne en betyde-
lig opmerksomhed med 7 bgger og skrifter.
Det afspejlede et forskningsfelt under rivende
udvikling. Anker Brink Lund bidrog ogsé bi-
drog med en metodisk nydannelse: Han send-
teiuge 4611999 75 studerende ud til skrevne
og elektroniske medier (36 i alt) og bad de
studerende indsamle materiale om, hvad der
kom ind pa redaktionerne, og hvad der kom
videre. P4 den made kunne man fglge redak-
tionelle til- og fravalg. Det fgrte til interes-
sante analyser af den redigerende magt.

I artiklen til dette nummer af @&P har Anker
Brink Lund skruet et datas@t sammen, som
kan bruges til en rimelig sammenligning af
1999 og 2016. Analysen viser kontinuitet
og forandring. De klassiske medier er fort-
sat vigtige for beslutningstagernes politiske
dagsordener, men der er ogsa med de sociale
medier sket en centrifugering af journalistik-
ken, som udsatter journalister og redaktgrer
for konkurrence fra savel professionelle spin-
doktorer som engagerede amatgrer.

Michael Bang Pedersen beskaftiger sig med
falske rygter. Mediernes magt bestar ikke
bare i at vinkle faktiske begivenheder. De
bestar ogsa nogle gange i at sprede falske
rygter. Sddanne kan meget vel have pavirket
udvalget af det amerikanske prasidentvalg
i 2016 og den britiske afstemning om EU-
medlemskabet samme ar.

Vi har ogsa set tendenser til falske rygter her-
hjemme, men danskerne er maske lidt bedre
vaccinerede mod den slags end andre steder:
Danske velgere er komparativt set vidende
og vi har ikke de opsplittede mediestrukturer,
som eksempelvis kendes fra USA. Endelig
er Danmark ikke polariseret pA samme made
som det amerikanske samfund. Ikke desto
mindre er det vigtigt, at vi ogsa i Danmark er
pa vagt over for fake news.

Magtudredningen pegede pa politiske pro-
cesser preget af medialisering, lukkede be-
slutningsprocesser og et svagt vidensgrund-
lag. Peter Munk Christiansen spgrger, om de
samme trek karakteriserer de politiske og
administrative beslutningsprocesser her 15 ar
efter. Svaret er overvejende bekraftende, og
iser hvad angar lukkede og uigennemskueli-
ge beslutningsprocesser er udviklingen gaet
den gale ve;j.
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Magt og verdensorden

Georg Sgrensen, professor emeritus, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet, georgs @ps.au.dk

Hvordan er magtfordelingen i verden, og hvad betyder
det for den verdensorden, vi lever i? Er vi pa vej mod
mere konflikt eller snarere mere samarbejde? Hvad er
konsekvenserne for Danmark? Vesten og iser USA
er klart fgrende, hvad angar materielle magtressour-
cer. Men der er ingen stor vilje til at tage ansvaret for
at skabe en velfungerende orden. Bevager vi os mod
mere konflikt eller mere samarbejde? Det kunne tyde
péa mere konflikt, nér vi lytter til megen af dagens re-
torik, men den langsigtede tendens siden afslutningen
af den kolde krig har varet mere samarbejde: stort set
alle lande er ivrige deltagere i globaliseringen. Der er
dog et klart konfliktpotentiale i forhold til de autokra-
tiske stormagter, Kina og Rusland. Danmark har store
muligheder for konstruktiv indflydelse i en verden,
der vaegter samarbejdet og de felles lgsninger, men
det kreever ogsa, at den hjemlige politiske opbakning
er til stede.

Hvem har egentlig magten i verden i dag, og
hvad betyder det for den verdensorden, vi le-
ver i. Er vi pa vej mod mere samarbejde og
mindre konflikt, en verden, hvor »det gode
liv« i stigende grad bliver opnéeligt for alle
mennesker, siddan som de ny verdensmal
(verdensmalene.dk) stiller det i udsigt? Eller
er vi snarere pa vej mod mere ustabilitet og
flere konflikter, maske kombineret med gko-
nomisk krise og klima-katastrofer?' Og hvad
er konsekvenserne for Danmark?

Magt har veret et centralt omdrejningspunkt
i diskussionen af internationale forhold lige

siden Thukydid og Machiavelli. Alligevel er
der stadig ikke enighed om magtens n&rmere
karakter og fordelingen af den. Den Reali-
stiske Skole i international politik fokuserer
pa den materielle magt i heenderne pa sterke
stater; liberalisterne derimod understreger
magtens mangfoldighed og dens spredning
pa mange forskellige aktgrer (Berenskoetter
og Williams, 2007; Acharya, 2014). Der er
relevante indsigter i begge positioner, men
ingen af dem kan sta alene.

Realister og liberalister

Lad os se pa realisterne fgrst: Deres udgangs-
punkt er, at vi lever i en verden af suverene
stater. Staterne kontrollerer vibenmagten og
setter reglerne for andre aktgrer. Der er in-
gen verdensregering; derfor ma staterne vere
usikre pa hinandens intentioner og rede til at
forsvare sig selv. Det kr&ver magt, is@er mi-
liteer magt, men ogsa gkonomiske, teknolo-
giske og andre kapabiliteter. Militeer magt er
dog serlig vigtig, fordi den udggr den inter-
nationale politiks ultima ratio (Mearsheimer,
2001: 55-6).

Ud fra denne forstaelse skal vi altsa vurdere
magtforholdene ud fra fordelingen af de ma-
terielle magtressourcer med serlig vaegt pa
den militeere magt. Saledes bedgmt er der
ikke tvivl om, at Vesten fortsat er fgrende i




verden, og at USA klart er den ledende magt.
Tallenes tale er klar nok:

— Militeere udgifter: Hvis vi ser pa de 15
lande, der bruger flest penge pa militer, er
USA’s andel heraf 37 pct. Kina tegner sig
for 11 pct., Rusland for 5 pct. og de gvrige
12 lande for hver mindre end 4 pct. af ud-
gifterne (SIPRI 2013). USA er altsa langt
foran alle andre; samtidig udggr denne
udgift kun 3,8 pct. af det amerikanske
bruttonationalprodukt sammenlignet med
ti procent under Vietnamkrigen (Brown,
2013: 36).

— (konomi: Den amerikanske andel af ver-
dens bruttonationalprodukt (omregnet til
kgbekraftpariteter) var 19,3 pct. i 2013.
Kinas andel var 15,4 pct. Per capita er
det US$53.101 for USA og US$ 9.844
for Kina; med andre ord var det kinesiske
BNP per capita mindre end tyve procent
af det amerikanske.

— Innovation og teknologi: De amerikan-
ske investeringer i forskning og udvikling
(F&U) overstiger langt alle andre landes i
absolutte termer. Som procentdel af BNP
(2,81 pct.) er tallet mindre overveldende.
Andre lande (som Japan, Sydkorea og
Finland) bruger relativt mere, dog ikke
Kina hvor tallet er 1,77 pct. Alligevel
tegner USA sig for 39 pct. af verdens
samlede hgjteknologiproduktion og er
ogsa fgrende, nar det geelder ny patenter
og antallet af nyuddannede ingenigrer og
kandidater i naturvidenskab (Brooks og
Wohlforth, 2008: 32-3).

Nar det drejer sig om materielle ressourcer,
kan der saledes ikke vere tvivl om, at USA er
den ledende, endog klart dominerende, magt
i verden. Det er selvfglgelig baggrunden for
debatten om USA’s position som et nyt, glo-
balt imperium (Tgnnesson, 2004). Skepti-
kerne peger i stedet pa, at de nuverende ten-
denser i udviklingen er mindre gunstige for
USA. For 25 ar siden var den kinesiske andel
af verdens BNP 3,81 pct., mens den ameri-

kanske var mere end 25 pct. (Quandl 2014).
Nu forventes den kinesiske gkonomi at vere
halvanden gang stgrre end den amerikanske
i 2030. Men Kina kan ikke opretholde de
astronomiske vakstrater, vi har oplevet over
mere end tre artier. Korruption, klima og for-
deling er nogle af de vaesentlige udfordringer.

Nar Vesten, og iser USA, er sa klart fgrende
pa materielle magtressourcer, hvordan kan
det sa vere, at Vestens rolle er under pres i
den aktuelle verdensorden, og at Vestens ak-
tuelle indflydelse er mindre, end man kunne
forvente? Den liberale magtanalyse kan lede i
retning af et svar pa dette spgrgsmal.

Den liberale analyse begynder med individer,
ikke med stater. Stater er skabt af mennesker
og kan laves om eller afskaffes, hvis menne-
sker gnsker det. Vi lever i en tid, hvor relationer
over grenser mellem mennesker og grupper af
»ikke-statslige aktgrer«, herunder virksomhe-
der, er af stadig stigende betydning. En intens
globaliseringsproces har skabt et tet netvaerk
af transnationale relationer og en global gkono-
misk markedsplads. Dermed er magten blevet
spredt pa mange forskellige aktgrer, der opere-
rer pa forskellige niveauer: Der er et suprana-
tionalt niveau af internationale organisationer,
transnationale virksomheder og NGO’er (ikke-
statslige organisationer), et nationalt niveau
med regeringer og nationale organisationer
samt et sub-nationalt niveau med lokale myn-
digheder, virksomheder og civilsamfundsgrup-
per. Alle disse aktgrer har relationer pa tvers af
greenser: Det abner for en kompleks og mange-
facetteret magtstruktur (Naim, 2013).

Samtidig peger de liberale pa, at staterne ikke
er monolitiske enhedsaktgrer, men i stedet
udggr et netverk af forskellige institutio-
ner, som hver isa&r ofte er involveret i trans-
guvernementale relationer. Og disse rela-
tioner drejer sig for det meste ikke om liv og
dgd og risikoen for vaebnet konflikt, men om
»hverdagspolitik« som fiskekvoter, medicin-
regler, klimaforhold og tusind andre ting.




I en sadan verden er det ikke krig mellem
stater, der optager politikernes tid. I takt med
at globaliseringen knytter landene tattere og
tettere sammen, er interstatslig krig rykket
nedad pa dagsordenen. I indevarende ar-
hundrede har der arligt veeret mellem nul og
to sadanne krige i verden (Pettersson og Wal-
lensteen, 2015). I det hele taget har der va-
ret meget fa interstatslige krige siden 1945.
Dermed bliver militeer magt af relativt mindre
betydning for at fa sin vilje i international po-
litik. Nordkorea er en mulig undtagelse, men
selv her er det fortsatte venskab med Kina af
afggrende betydning for landets muligheder.
Blgd magt, evnen til at »fa andre til at gnske,
hvad du gnsker« (Nye, 2002: 9), fordi du til-
byder noget, der er attraktivt for dem, er der-
imod af stigende betydning.

Tilbage til det indledende spgrgsmal: Hvem
har magten i verden i dag? Der er rigtig nok
mange aktgrer med magt pa det ene eller det
andet omrade, men det er stadig relevant at
se pa de suver@ne stater som de vasentligste
spillere. De udggr systemets basale enheder,
og de satter reglerne for andre aktgrer. Man
kan ikke skrive den realistiske magtanalyse
med fokus pa materielle ressourcer og isar
militer magt helt ud af fortzllingen. Men
staterne handler selvfglgelig ikke alene, iso-
leret fra alle andre. De pavirkes i hgj grad af
grupper og individer i samfundet, herunder af
virksomheder og faglige organisationer, nar
det drejer sig om gkonomiske forhold. Man
skal derfor ikke overdrive skellet mellem sta-
ter og »ikke-statslige« aktgrer. Staters magt
er ikke kun baseret pa statsapparatet i snaever
forstand, men ogsa pa virksomheder og orga-
nisationer i det civile samfund.

Magt drejer sig saledes ikke kun om militeert
isenkram og evnen til at vinde krige. Men
selv ud fra denne brede betragtning er der
ikke tvivl om, at USA er den fgrende magt
i verden i dag og fortsat vil vaere det et godt
stykke tid endnu (Brown, 2013; Nye, 2002).
Problemet er, at dette ikke forteller os hele

historien om magtens fordeling. Magt drejer
sig ikke udelukkende om fordelingen af res-
sourcer af forskellig art; den drejer sig ogsa
om evnen til at fa sin vilje i relation til andre
aktgrer, og pa dette omrade er USA markant
svagere end fgr i tiden, af flere forskellige ér-
sager.

Det er allerede n®vnt, at en betydelig domi-
nans med hensyn til militeer magt er af mindre
verdi 1 en verden, hvor interstatslig krig er
pa vej ud af dagsordenen. I en sadan verden,
siger Barry Buzan, hanger supermagtsstatus
i hgjere grad sammen med evnen til at »etab-
lere og opretholde et velfungerende interna-
tionalt samfund« (Buzan, 2004: 139). Dertil
kommer, at gkonomisk magt er flerdimensio-
nal; Tyskland er ledende i maskinindustrien,
Danmark spiller er stor rolle, hvad angar con-
tainer shipping. Selvom USA er gkonomisk
ledende generelt, betyder det ikke lederskab
pé alle omrader. Endelig klarer Vesten gene-
relt og navnlig USA sig dérligere mht. blgd
magt. Den kapitalistiske markedsgkonomi er
krisebefengt og spekulationspraeget, og det
amerikanske politiske system er for tiden ud-
preget dysfunktionelt.

Vesten, og serlig USA, er altsa ledende med
hensyn til materielle magtressourcer. Men
den fgrerposition kan ikke nemt omsattes til
dominans over andre. P4 den baggrund kan
Vi se n&ermere pa status for den aktuelle ver-
densorden.

En fungerende verdensorden?

Vi har set, at magt har bade et materielt
aspekt, der drejer sig om ressourcer, og et So-
cialt eller relationelt aspekt, der drejer sig om
evnen til at beveege andre i den retning, man
gerne vil. De to aspekter af magt kan rela-
teres til verdensorden med hjelp fra Robert
Cox (1996). En stabil og legitim verdensor-
den kraever ifplge Cox et samspil mellem en
materiel magtbase og magtens sociale side,
formuleret som falles verdier og normer. De
to sider af magten kommer til udtryk gennem




de internationale institutioner, der er centrale
aktgrer i forvaltningen af en verdensorden.
En stabil og legitim orden indeholder som
illustreret i figur 1 tre elementer: Magt, in-
ternationale institutioner og en faelles vision.

Figur 1: Magt, internationale institutioner
og feelles vision

Magt: Militeere, skonomiske, politiske
og andre magtressourcer

En feelles vision: idéer

(veerdier og normer),

der giver retning til og
understgtter verdensordenen

Internationale institutioner,
der er tilpasset den
gaeldende orden

Jeg har argumenteret for, at Vesten har mag-
ten, hvad angar matericlle magtressourcer.
I den forstand burde Vesten kunne praege,
endog dominere, den aktuelle verdensorden
og udmarke den med liberale vaerdier og in-
stitutioner. Andre magter, ikke mindst Kina
og de gvrige BRIK-lande (Brasilien, Indien,
Rusland), er hurtigt pa vej frem, nar det gel-
der magtressourcer. Men de har hverken pla-
ner, visioner eller evner til at lede en verdens-
orden; deres ambition som globale spillere er
at varetage egne, nationale interesser pd bedst
mulig vis.

Men Vesten er i splid med sig selv; det be-
gyndte, lenge fgr Donald Trump blev prasi-
dent. George Bush Jr. patog sig ansvaret for
Vestens sikkerhed efter 11. september; det
forte til krigene i Afghanistan og Irak. Irak-
krigen fik ikke stgtte fra FN’s Sikkerheds-
radd; USA krevede fri he@nder og samtidig
stgtte fra de vestlige partnere. En amerikansk
forsker kaldte det en »neoimperial vision«
(Ikenberry, 2002: 44), hvor USA satte ret-

ningen uden selv at vaere underlagt begrens-
ninger, men den ville hverken Tyskland eller
Frankrig, for ikke at tale om Kina, Rusland
og Indien, give stgtte til. Med Trump er am-
bitionen om at skabe en fungerende verdens-
orden naermest vaek, politikken er drevet af
gnsket om at s@tte »America first«. Dermed
forbiser Trump, at en velfungerende verdens-
orden er i USA’s centrale interesse pa bade
kort og langt sigt.

Verden, og iser Vesten, har faet et sikker-
hedsproblem, der drejer sig om store og kom-
plekse voldelige konflikter i svage stater som
Afghanistan og Irak. Det er snarere blevet
verre endnu med Syrien og Libyen. Det har
skabt migration og flygtningepres, isa@r i n&er-
omraderne, men ogsa i Europa. Vesten har
ikke indtil nu formaet at finde gode svar pa
udfordringerne fra svage stater. Det er heller
ikke nemt, for stabile lgsninger kraver stgtte
fra lokale krefter i landene, og her er mange
grupper snarere interesseret i, at konflikterne
fortsetter (Brock o.a., 2011).

Lad os flytte perspektivet til det andet hjgrne
i trekanten: En fzelles vision. I hvilket omfang
findes der felles verdier og normer, der un-
derstgtter en stabil og effektiv verdensorden?
Umiddelbart ser det godt ud: Verdenssamfun-
det har i 2015 vedtaget 17 verdensmal, der
udtrykker ambitionen om at skabe et godt liv
med frihed, lighed og velstand for alle menne-
sker pa kloden. Men vi ved selvfglgelig godt,
at det ikke er udtryk for at menneskeheden
nu bekender sig til de samme verdier. Der er
kommet flere demokratier i verden de seneste
40 ar (der var 42 demokratier i 1976 og 87 i
2016 ifglge Freedom House, 2016), men der
har ogsa veeret en bevaegelse i retning af min-
dre demokrati i Tyrkiet og @steuropa. Samti-
dig er demokratiet skrgbeligt mange steder,
og bade Kina og Rusland er eksempler pa, at
gkonomisk modernisering og politisk demo-
kratisering ikke gér hand i hand.

Hvad med felles verdier 1 forholdet mellem
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landene? Det grundleggende princip for en
verdensorden har l&nge veret, at den bestar
af uafhangige, suverene stater. Det gelder
fortsat: Suveraniteten er det basale element
i FN’s charter, den er grundlag for, at bade
store og sma stater kan eksistere i frihed og
bestemme selv, uden at andre stater blander
sig. P4 den made kan suverenitet siges at
vare en foruds@tning for demokrati: Uden
suverenitet kan befolkningerne ikke velge
deres egen vej og leve efter deres egne love.

Men samtidig er den nuverende verdensor-
den i hgj grad baseret pa samarbejde, fordi
det er til gensidig fordel. Staterne ved godt, at
teet gkonomisk og andet samarbejde betyder
en lang rekke fordele. Den hgje levestandard
i vores velfeerdssamfund ville ikke vare mu-
lig uden den globalisering der har bundet os
teet sammen med de andre. Derfor er uathen-
gighed (independens) i hgj grad blevet aflgst
af gensidig athengighed (interdependens).
Staterne er i stigende grad afh@ngige af hin-
anden, og derfor samarbejder de ogsa stadig
tettere. Det gelder is@r landene i Vesten,
som da ogsa er kendetegnet ved den hgjeste
grad af interdependens.

De senere ar har imidlertid ogsa vist, at der er
negative sider ved den intense globalisering.
Mange samfund er kendetegnet ved steerkt
stigende ulighed, der har varet dybe gko-
nomiske kriser, og mange andre problemer
traenger sig pa. Det har givet nationale reakti-
oner i retning af mere vagt pa uathengighed
og fokus pa egne forhold. » America first« og
»Brexit« er dermed udtryk for tendenser, der
findes i de fleste vestlige lande.

Men de felles problemer forsvinder jo ikke
ved at Igbe vak fra dem, og ingen gnsker
egentlig at afskaffe globaliseringen; dertil gi-
ver den trods alt for mange fordele. Resultatet
er, at den nuverende verdensorden befinder
sig i et lederlgst vakuum (Bremmer, 2012),
hvor de, der burde kere sig om de felles pro-
blemer, kigger indad og fokuserer pd egne

forhold. Det er ikke befordrende for udvik-
lingen af en falles vision for en stabil og ef-
fektiv verdensorden.

Det tredje og sidste hjgrne i trekanten handler
om internationale institutioner. Nar internati-
onale institutioner skabes og »udfyldes« med
magten fra det fgrste hjgrne og visionerne fra
det andet hjgrne, far vi en effektiv og legitim
orden. Det var tilfeldet efter 2. verdenskrig,
hvor USA patog sig lederskabet i det vest-
lige samarbejde, herunder genopbygningen
af Vesteuropa og Japan. Grundlaget var det
sikkerhedspolitiske samarbejde i NATO og
det gkonomiske samarbejde, koordineret af
Bretton Woods-institutionerne, Verdensban-
ken og den internationale valutafond, IMF.
Visionen var falles sikkerhed, demokrati og
gkonomisk fremgang baseret pa markeds-
gkonomi og frihandel.

I dag har vi en meget lang reekke internatio-
nale institutioner, der varetager et samarbejde
pa snart sagt alle mulige omrader. Alligevel
er det institutionelle system hverken serlig
effektivt eller sarlig legitimt. De basale in-
stitutioner er fortsat dem, der blev skabt efter
krigen, ikke mindst FN-systemet. Det tran-
ger til reform, ved alle, men det er svart at
komme igennem over for dem, der vil fast-
holde det eksisterende system. Nogle mener,
at institutionerne egentlig fungerer ganske
godt; andre mener, at samarbejdet har store
mangler (Patrick, 2014; Hale, Held og Young,
2013). Det svarer vel meget godt til virkelig-
heden: Institutionerne ggr, hvad de kan, men
de grundleggende problemer har de ikke ev-
net at takle. Millioner af mennesker frister
fortsat en kummerlig tilverelse i svage stater;
finanskrisen er inddemmet, men grundlaget
for den bestar, og vi kan fa en ny, dyb gko-
nomisk krise snart igen (Nielsen, 2017). Der
er en klimaaftale fra Paris, men den er tynd
og utilstreekkelig, og USA vil ikke vaere med.

Der er flere arsager til situationen. Den felles
fjende er vk, og der synes ikke at vare an-
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dre forhold (terror, klima, gkonomisk krise),
der er alvorlige nok til at gennemtvinge mere
vidtgaende Igsninger. Og som navnt ovenfor:
Landene kigger indad og er ikke villige til at
indga i et samarbejde, der vil stille store krav
til dem og leegge band pa deres handlefrihed.

Vi har ikke en verden praget af kaos og sam-
menbrud, ikke endnu da. Vi har en kludetep-
peorden, der fungerer nogenlunde, men som
ikke kan komme i gang med de mere ambi-
tigse reformer, der er behov for. Vesten har
magten, men hverken viljen eller evnen til
fore an, og der er ingen andre kandidater til
at indtage lederrollen.

Udfordringen fra Rusland og Kina

Lad os se pa Rusland farst. Det er serligt
krisen i Ukraine, der har haft betydning for
forholdet mellem Rusland og Vesten. En pro-
russisk regeringsleder, Viktor Yanukovich,
flygtede til Rusland i kglvandet pa folkelige
protester mod hans afvisning af en samar-
bejdsaftale mellem Ukraine og EU. Pro-rus-
siske styrker tog magten pa Krim, der efter en
hurtig folkeafstemning gen-indlemmede sig i
Rusland. Grupper i @st-Ukraine keemper for
det samme med stgtte fra Rusland. Men det
er ikke en fuld konfrontation mellem Ukraine
og Rusland; ej heller er det en fuld konfron-
tation mellem @st og Vest. Praesident Obama
gjorde det tidligt klart, at Vesten ikke ville ga
i krig med Rusland péd grund af Ukraine, og
Putin ved udmerket, at Rusland hverken har
substantielle interesser i, eller militeer evne
til, en aben konflikt med Vesten (Shuster,
2014).

Under den kolde krig ville en pro-sovjetisk
regerings fald have udlgst en gjeblikkelig
sovjetisk invasion. Det er ikke sket her, men
Rusland har styrker pa jorden i @st-Ukra-
ine og ville bestemt foretreekke et Rusland-
venligt regime 1 Kiev, eller i det mindste en
federalisering af Ukraine, der inkluderer re-
gionernes ret til deres egne relationer udadtil.
Pa vestlig side er det ikke overraskende, at

NATOs generalsekreter gerne ser en tettere
transatlantisk alliance og ggede militerud-
gifter i Europa. Men den langsigtede 1gsning
for Ukraine og for de andre lande i Ruslands
»neromrade« er snarere teette relationer med
bade Rusland og den Europaiske Union. Det
krever en demokratisk og effektiv regering
i Ukraine, der vil varetage alle befolknings-
gruppers interesser. Det krever ogsa, at Ve-
stens forbindelser med Rusland i henseende
til gkonomisk og politisk samarbejde bliver
fastholdt (Slaughter 2014).

Der er ikke tale om en ny kold krig, men
Ukraine-krisen kan ende med et vasentligt
afkglet forhold mellem Vesten og Rusland,
athengigt af hvad parterne valger at ggre.
Forelgbig er det moderation, der praeger bil-
ledet. Ingen af parterne er interesseret i et to-
talt ophgr af de gkonomiske relationer eller et
nedbrud af de institutionelle relationer. Men
reelle fremskridt i forhold til Ukraine kraver
en klar de-eskalering af krisen, og det synes
fortsat at veere en svar opgave.

Vi vender os mod Kina. I 2013 proklamerede
USA, at man ville rebalancere det strategiske
fokus over mod Asien-Stillehavsomradet.
Det skulle involvere en styrkelse af allian-
cerne med lande pa vej frem, en udbygning
af de regionale institutioner og et konstruk-
tivt samarbejde med Kina. Donald Trump har
vearet uklar i sine formuleringer om dette pro-
jekt, men indtil nu er det sterkere amerikan-
ske engagement i regionen blevet fastholdt.
USA har varet den ledende magt i regionen
i flere artier; i lang tid sa det ud til, at Kina
ville affinde sig med den situation og ac-
ceptere USA som den »hegemoniske magt«
(Zhang og Tang, 2005: 53; Goh 2013). Men
nu er Kina blevet mere usikker pa USA’s in-
tentioner, og relationerne er mindre stabile
end fgr. I den situation atha@nger en fremtidig
stabil orden af de kinesiske ambitioner om at
fa sine sikkerhedsinteresser tilgodeset og den
amerikanske vilje til at foretage tilpasninger.
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Kinas konflikt med dets naboer i det Syd-
kinesiske Hav og USA’s reaktioner herpa
er af sarlig interesse i den forbindelse. Det
liberale synspunkt er, at regional sikkerhed
ma ses i en stgrre kontekst. Der er ikke en
grundleggende strid om den liberale ver-
densorden, fordi Kina basalt set stgtter denne
orden og profiterer af den i relation til gkono-
misk vakst og modernisering. Kina vil derfor
ikke s@tte denne orden pa spil ved at dyrke
regionale sikkerhedsinteresser pa en méde,
der vil skabe hgjintensitetskonflikt med USA,
for det vil vere skadeligt for de gkonomiske
interesser (Ikenberry, 2014). Det realistiske
synspunkt er, at Kina er fokuseret pa regio-
nalt hegemoni, og det kan godt lede til aben
konflikt med USA (Mearsheimer, 2010; Ay-
son 2015).

Begge synspunkter har noget for sig, men
rummer ogsa svagheder. Den liberale posi-
tion har ret i, at Kina sgger stabil gkonomisk
udvikling. Men der er ingen politiske planer
om mere demokrati, sa der er graenser for den
liberale udvikling. Realisterne har ret i, at
Kina gerne vil styrke sin regionale position
i det Sydkinesiske Hav, men landet legger
ogsa vagt pa gkonomisk, institutionelt og
endog militert samarbejde med naboerne.
For gjeblikket ved Kina og USA, at de er ri-
valer; begge forsgger at undga at blive fjen-
der. Det er for tiden uklart, om den situation
udggr et tilstrekkeligt solidt grundlag for en
stabil orden i Asien-Stillehavsomradet.

Sammenfattende: Der er fortsat elementer
af stormagtsrivalisering i den aktuelle ver-
densorden. Fukuyamas liberale vision om et
varmt venskab mellem alle stater i en stadig
mere demokratisk verden er ikke blevet til
noget (Fukuyama, 1989). Men vi er heller
ikke i en situation, hvor stormagterne define-
rer sig som fjender. Rusland var tidligere pa
vej hen mod et venskab med Vesten; under
Putin er Rusland snarest en rival, der maske
kan blive til en fjende. Kina er en rival, iblan-
det elementer af bade venskab og fjendskab.

Hverken Rusland eller Kina har ambitioner
om at nedlegge den eksisterende orden; de-
res mal er snarere at tilpasse den, sa den bed-
re modsvarer deres interesser. Is@r sgger de
at udbygge deres regionale styrkepositioner,
og det kan maske fgre til mere konflikt med
Vesten.

Danmark, magt og verdensorden

Vi kan ikke forvente, at et land som Danmark
har voldsom stor indflydelse pa, hvor den
aktuelle verdensorden bevager sig hen; her
er de store spillere selvfglgelig afggrende.
Men Danmark er ikke usynlig og er i visse
henseender ganske aktiv, nar vi ser pa de tre
verdensorden-komponenter i figur 1. Mate-
riel magt: Danmark har veret militert aktiv
i en lang raekke operationer i svage stater, fra
Afghanistan og Irak til Libyen og Syrien. No-
gen stor succes har det ikke veret, men det
er ikke Danmarks skyld. Det samlede Vesten
har veret alt for overoptimistisk i troen pa,
at folk og eliter i svage stater ville omfavne
muligheden for at indfgre demokrati og men-
neskerettigheder. De lokale gér forst ind for
demokrati, nar de kan se, det er til deres for-
del, og det har det knebet med mange steder.
Samtidig stgttede Danmark op om USA i
Irak-krigen, en krig, som det internationale
samfund fandt ulovlig. Sma lande star sig for-
mentlig ved at understgtte en verden baseret
pa love og regler, snarere end pa den staerkes
ret. Vi vil formentlig se en afmilitarisering af
udenrigspolitikken i de kommende ar, i den
forstand at Vesten vil vere betydelig mere
tilbageholdende med militer intervention i
svage stater i forhold til, hvad vi har set i de
foregdende ér.

Danmark stgtter op om de internationale in-
stitutioner, is@r FN-systemet, og ggr et solidt
stykke arbejde pa de indre linjer for at for-
bedre deres effektivitet, selv om det er op ad
bakke. Nar det gelder EU, er samarbejdet til
gengald halvhjertet og preeget af undtagelser.
Danmark ville vaere en sterkere internatio-
nal spiller ved i hgjere grad at stgtte op om
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samarbejdet i EU, men det er der ikke poli-
tisk enighed om. Det henger sammen med,
at nar det geelder den afggrende spanding
mellem gensidig athengighed pa den ene
side og uafthengighed pa den anden side, er
spaltningen i det politiske system lige sa stor
i Danmark som i mange andre lande. En so-
lid del af det politiske spektrum gar ind for
en intens og vidtgaende deltagelse i det in-
ternationale samarbejde i Europa og globalt
med henblik pa at 1gse felles problemer. Men
den sterkeste tendens for tiden gar i retning
af at beskytte danske interesser ved at undga
store internationale forpligtelser. Holdningen
til migration og flygtninge spiller en central
rolle her.

En effektiv verdensorden skal bares af en
feelles vision. Vi mangler nogle politiske ide-
entreprengrer, der kan bygge bro over denne
splittelse mellem nationalt og internationalt
orienterede ved tydeligere at pavise, hvordan
interdependens og uath@ngighed ikke behg-
ver vaere hinandens modsa&tninger. Et sadant
brobyggeri ville vare et stort bidrag til at
skabe en bedre verdensorden.

Danmark burde egentlig have gode mulighe-
der for at bidrage. Vi er et af de lande, der
bedst har forméet at kombinere intens del-
tagelse i globaliseringen med et system, der
ikke er alt for ulige og tager hand om de dar-
ligst stillede. Danmark er ogsé et af de lande,
der er relativt langt fremme med hensyn til
grgn omstilling. Man kan godt forsta, hvorfor
den nyvalgte franske prasident beundrer den
danske model i forhold til de problemer, han
har hjemme i Frankrig.

Danmark har séiledes et sterkt potentiale for
at bidrage til holdbare internationale Igsnin-
ger. Men det ma samtidig medgives, at det
internationale samarbejde er for tiden fanget
i en slags catch22: Det har ikke tilstreekke-
lig stgtte fra skeptiske befolkninger og poli-
tikere. For at fa mere stgtte skal det udvise
resultater pd centrale omrader: @konomi

(herunder bekampelse af skattesnyd), klima,
svage stater og migration. For at na sddanne
resultater kreeves der mere samarbejde og
vilje til fzelles handling. Men den vilje mang-
ler pa grund manglende stgtte fra skeptiske
befolkninger og politikere.

Konklusion: Danmark har gode mulighe-
der for konstruktiv indflydelse

Realisterne er for fokuserede pa militeer magt
og den evindelige risiko for vabnet konflikt
mellem stater, nar de analyserer magtforhold.
Liberale ser pa mange forskellige magtres-
sourcer fordelt pa et stort antal aktgrer og un-
derstreger mulighederne for samarbejde. Jeg
opsamler indsigter fra begge positioner i en
bred magtanalyse med henblik pa at karakte-
risere den eksisterende verdensorden.

Hvad angar materielle magtressourcer er Ve-
sten, og is@r USA, fortsat klart fgrende. Men
der er ingen stor vilje til at tage ansvaret for at
skabe en velfungerende orden. Bade » Ameri-
ca First« og »Brexit« peger mod en klar fokus
pa egne, snavre interesser i stedet for et for-
pligtende samarbejde. Og de internationale
institutioner trenger til reform og ny styrke.
Det er en kludeteppeorden med mange rev-
ner og spraekker.

Bevager vi os mod mere konflikt eller mere
samarbejde? Det kunne tyde pa mere konflikt,
nar vi lytter til megen af dagens retorik, men
den langsigtede tendens siden afslutningen af
den kolde krig har faktisk vaeret mere samar-
bejde: Stort set alle lande er ivrige deltager i
globaliseringen, og det skaber et fallesskab,
der gger behovet for Igsning af feelles proble-
mer. Det er svert at se, at en »hvert land for
sig selv«-strategi kan vare en langsigtet 1gs-
ning her. Det vil n@rmest kreve en afvikling
af globaliseringen, og det synes bestemt ikke
at ligge i kortene. Men landene er pa ingen
made enige om den rette vej frem, og der er et
klart konfliktpotentiale i forhold til de auto-
kratiske stormagter, Kina og Rusland.
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Danmark har store muligheder for konstruk-
tiv indflydelse i en verden, der velger at veg-
te samarbejdet og de felles lgsninger, men
det kreever ogsa, at den hjemlige politiske
opbakning er til stede. Vores raderum bliver
meget mindre, hvis verden bliver preget af
konflikt; sa er det atter engang stormagterne,
der kommer til at spille den centrale rolle.

Note
1. Denne artikel treekker pa Sgrensen (2016).
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EU-samarbejdet omfatter i dag stort set alle politikom-
rader. Debatten om den rette fordeling af magt mellem
EU og medlemsstaterne og om EU’s betydning for
dansk selvbestemmelse er derfor mere relevant end no-
gensinde. Det er imidlertid en debat praget af mange
uklarheder. I artiklen sgger vi at klarggre, hvilken ind-
flydelse EU har pa danske politiske beslutninger. Vi
diskuterer, hvilke centrale spgrgsmal debatten egentlig
handler om, hvad vi forskningsmessigt ved om sagen,
og hvordan vi maske forskningsmeessigt kan bringe de-
batten videre. Artiklens centrale pointer er, at man i den
offentlige debat ofte sammenblander EU’s involvering
i danske lovgivningsprocesser med EU’s pavirkning af
dansk lovgivning. Pa linje med Magtudredningen fin-
der vi, at der ogsé i dag er markant EU-involvering pa
seerligt nogle politikomrader, men at EU’s pavirkning
— i det omfang den kan méles — nok er ret begrenset.

Danmark har varet medlem af EU siden
1973. EU-modstanderne pegede dengang pa,
at dansk medlemskab risikerede at udhule det
nationale demokrati. Men for tilhengerne
— som omfattede de centrale danske beslut-
ningstagere — var spgrgsmalet om national
selvbestemmelse ikke et vigtigt hensyn. Til
gengald var gkonomiske hensyn, is@r land-
brugsgkonomiske, tungtvejende (Villaume,
2005). Som de danske chefforhandlere af
indmeldelsen erindrer det:

Efterkrigstidens stgrste problem i dansk gkonomi var
betalingsbalancen. Bortset fra et enkelt ar havde der

altid vaeret underskud, og det begyndte i 1960’erne
at vokse faretruende. Det store valutaskabende er-
hverv var landbruget. ... Hvis vort stgrste marked
for landbrugsvarer, Storbritannien, havde tilsluttet sig
EF og vi var forblevet udenfor, ville det for Danmark
have veret noget i retning af en valutarisk katastrofe,
der ville have kravet drastiske gkonomiske indgreb
(Christensen og Ersbgll, 2003: 29).

I takt med EU-samarbejdets efterfglgende
udbredelse til stort set alle politikomrader
er diskussionen om den rette fordeling af
magt mellem EU og medlemsstaterne taget
til 1 styrke. Som det blev formuleret af den
danske Magtudredning, er det en vesentlig
samfundsmassig bekymring, om EU-med-
lemskabet har udviklet sig til en »suver®ni-
tetens glidebane« (Togeby o.a., 2003: 306).
Det vil sige en udvikling, hvor flere og flere
beslutninger treffes af EU’s institutioner i
Bruxelles — hvor Danmark kun er et af mange
sma lande — mens spillerummet for Folketin-
get og den danske regering i Kgbenhavn bli-
ver mindre og mindre. Et skraekscenarie — set
i lyset af gnsket om at bevare formel dansk
selvbestemmelse — blev sdledes formuleret af
EU-Kommissionens formand Jacques Delors
i 1988, hvor han spaede, at »80 pct. af den
gkonomiske lovgivning og maske ogsa den
skattemassige og sociale lovgivning om ti ar
vil forega pa feellesskabsplan«.!
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Sédan er det ikke gaet. Men diskussionen om
EU’s betydning for dansk selvbestemmelse er
stadig patrengende. Det er imidlertid en de-
bat preget af mange uklarheder. Eksempelvis
kunne man for et par ar siden lase i avisen,
at »[iJngen ved, hvor meget EU bestemmer i
Danmark ... 11, 50 eller 70 procent. Vurde-
ringerne er meget forskellige, nar talen falder
pa EU’s pavirkning af dansk lovgivning«.” Set
med bade samfunds- og forskningsbriller er
sadanne forvirrende meldinger uheldige. Og
spgrgsmalet er, om forskningsverdenen ikke
kan bidrage bedre til at kvalificere debatten.
Formalet med denne artikel er derfor at klar-
ggre, hvilken indflydelse EU har pa danske
politiske beslutninger, ved at spgrge, hvilke
centrale spgrgsmal debatten egentlig handler
om, hvad vi forskningsmassigt ved om sa-
gen, og hvordan vi maske forskningsmaessigt
kan bringe debatten videre. Artiklens centrale
pointer er, at man i den offentlige debat ofte
sammenblander EU’s involvering i danske
lovgivningsprocesser med EU’s pavirkning
af dansk lovgivning. Pa linje med Magtudred-
ningen finder vi, at der ogsa i dag er markant
EU-involvering pa serligt nogle politikomra-
der, men at EU’s pavirkning — i det omfang
den kan males — nok er ret begraenset.

Artiklen er bygget op pa den made, at vi
forst sgger at klarggre, hvad debattens cen-
trale spgrgsmal er. Det viser sig at vere over-
raskende svert, for mange ting blandes ofte
sammen. Dernast redeggr vi for, hvad forsk-
ningen pa omradet viser. Serligt EU’s pa-
virkning af (og ikke blot involvering i) dansk
lovgivning er et svert spgrgsmal at belyse
forskningsmessigt, da det metodisk er meget
svert at male en sadan effekt. Endelig dis-
kuterer vi, hvad en forskningsdagsorden om
EU’s betydning for dansk lovgivning kunne
indeholde, hvis den skal kvalificere debatten.

Hvad handler debatten om?

Den offentlige debat om EU’s betydning
for Danmark kan vere som et stykke hand-
saebe. Det smutter mellem handerne, hvil-

ket spgrgsmal der egentlig diskuteres. Man
kan sondre mellem tre spgrgsmal, der ofte
diskuteres pa én og samme gang, men som
reelt er ganske forskellige — og i varierende
grad mulige at besvare med den eksisterende
forskning:

— Hvad betyder EU for Danmark? Dette
spgrgsmal er meget bredt — og dermed
meget svert at besvare med blot nogen
precision. EU’s’ betydning kan vedrgre
alt fra sikkerhed, over demokrati til vel-
stand og national identitet. Spgrgsmalet
kraver derfor megen afgraensning, fer det
kan behandles narmere. Nar svarene pa
dette brede spgrgsmal i den offentlige de-
bat koges ned til, at EU betyder »meget«
eller »rigtig meget«, er der saledes nok i
hgjere grad tale om holdninger end egen-
tlige analyser.

— Hvad betyder EU for reguleringen af dan-
ske borgere og virksomheder? Dette er et
snavrere men stadig meget bredt spgrgs-
mal. Det kraever ikke kun en belysning af
de EU-direktiver, som omsettes i dansk
ret, men ogsa de langt talrigere EU-for-
ordninger, som ikke kraver omsatning i
dansk ret, inden de traeder i kraft. Endvi-
dere vil et fuldgyldigt svar kreve vurde-
ring af domme fra EU-Domstolen, som
kan have stor betydning for dansk regule-
ring.

— Hvad betyder EU for dansk lovgivning?
Dette spgrgsmal er stadig bredt, men dog
afgraenset til love vedtaget af Folketinget
samt bekendtggrelser udstedt pa bag-
grund af disse love. Noget af dansk lov-
givning oms&tter EU-direktiver til dansk
ret. Det kan males med en vis pracision.
Men EU-regler har forrang for national
ret, sd al dansk regulering — 0gsa »rent«
danske regler — skal udformes under hen-
syntagen til EU-regler. Derfor kraever et
svar pa spgrgsmalet mere end blot at se pa
implementering af EU-direktiver.

Vores fgrste pointe omkring debatten om
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EU-medlemskabets betydning er altsa, at det
er vigtigt at klarggre, hvilket spgrgsmal der
diskuteres. Spgrgsmalene om EU’s generelle
betydning for Danmark og for reguleringen
af borgere og virksomheder er relevante bade
i forhold til en forskningsmassig beskri-
velse og forklaring af samfundets udvikling
og sammenhange samt den offentlige debat
om betydningen af EU og Danmarks EU-
medlemskab. Vi fokuserer dog pa det sidste
spgrgsmal om EU’s betydning for dansk lov-
givning, da vi her rent faktisk har en vis em-
pirisk forskning at treekke pa, og fordi dette
spgrgsmal er centralt for debatten om, hvor-
vidt det danske demokrati forankret i Fol-
ketinget presses gennem en udhuling af den
formelle selvbestemmelse.

Selv med dette fokus er debatten dog ikke let
at navigere i. Vores naste pointe er saledes, at
man skal ggre sig klart, hvad man mener med
udtrykket »EU-medlemskabets betydning«.
Der kan nemlig ligge to forskellige ting i
dette udtryk:

— Involvering: I hvor hgj grad er EU invol-
veret i de processer, hvor den danske lov-
givning skabes?

— Pavirkning: Hvor stor er EU’s pavirkning
af den danske lovgivning?

Involveringsspgrgsmalet er relativt ligetil.
Det er et beskrivende spgrgsmal, som kan be-
svares gennem beskrivelser af lovgivningen
og lovgivningsprocesser. Det handler om at
identificere EU-aktgrer og regler i de proces-
ser, hvorigennem den danske lovgivning op-
star. Hvor mange af Folketingets love forer
for eksempel EU-regler ind i dansk ret? Dette
spgrgsmal kan besvares med en vis praecision.
For Folketinget skal med en note angive, om
en lov indeholder bestemmelser, der gennem-
fgrer EU-direktiver. Derfor kan man optzlle,
1 hvor mange love det er tilfeldet — hvilket
mange danske forskere da ogsa har gjort (jf.
neste afsnit). En unuanceret optelling kan
dog nemt overdrive EU’s betydning. Mange

danske love, der implementerer EU-regler,
indfgrer samtidig rent danske regler. Eksem-
pelvis er det kun otte ud af 162 paragraffer i
lov om offentlige veje fra 2014, der indfgrer
regler fra EU-direktiver i dansk ret.?

Pavirkningsspgrgsmalet er langt sverere. Nu
handler det ikke bare om at beskrive, men ogsa
forklare dansk lovgivning med EU. Teoretisk
er der identificeret en rakke mekanismer,
hvorigennem EU kan pavirke medlemssta-
ternes lovgivning (Knill og Lenschow, 2005):
Tvang (f.eks. pabud via direktiver), &ndring
af mulighedsstrukturer (f.eks. pavirkning af
magtbalancer mellem nationale politiske ak-
tgrer) og @ndring af idéer (f.eks. at nationale
politikere opdager nye mader at regulere pa
som hidtil ikke er afprgvet nationalt). Ud-
fordringen ved at undersgge pavirkning er
primert metodisk og knytter sig til mulighe-
derne for at foretage en kausal slutning. Det
handler basalt set om, hvordan vi kan sam-
menligne den danske lovgivning, som den
ser ud i dag, med den danske lovgivning i en
kontrafaktisk situation, hvor EU enten ikke
eksisterer eller — mere realistisk — Danmark
ikke er medlem af EU (Exadaktylos og Ra-
daelli, 2012; King o.a., 1994). I naste afsnit
diskuterer vi, hvordan forskere i praksis har
sggt at handtere denne udfordring gennem
sammenligninger, der tiln@rmelsesvist min-
der om denne kontrafaktiske situation.

Hvad ved vi om EU’s betydning for dansk
lovgivning?

Vi ser nu narmere pa, hvad forskningen
har vist om EU’s betydning for national og
i serdeleshed dansk lovgivning. Vi inddeler
gennemgangen af forskningen efter om den
primert er relevant for spgrgsmalet om EU’s
involvering i eller pavirkning af danske love.

EU’s involvering 1 dansk lovgivning er i
lighed med undersggelser i andre EU-lande
(Brouard o.a., 2012; Miiller o.a., 2010) ble-
vet undersggt ved at telle, hvor ofte love
og bekendtggrelser omsatter EU-direktiver

18




i dansk ret (Blom-Hansen og Christensen,
2004: 56-82; Christensen, 2010; Christiansen
og Pedersen, 2012; Jakobsen og Mortensen,
2014: 91-105; Kelstrup o.a., 2012: 371-394;
Pedersen og Christiansen, 2012; Togeby o.a.,
2003: 115-135). Som navnt ovenfor, skal
Folketinget anfgre med en note, nar dette er
tilfeldet. Derfor er det muligt at lave en ret
valid opmaéling. Visse af de citerede studier
laver ikke kun opggrelser af danske regler,
der direkte implementerer EU-direktiver
i dansk ret, men ogsa opggrelser af danske
love der har en anden baggrund i EU-regler,
for eksempel tilpasser danske regler til nye
domme fra EU-Domstolen. Den pracise op-
gorelsesmetode har ikke overraskende en vis
betydning for resultatet.

Ser man alene pa love fra Folketinget, der
direkte implementerer EU-direktiver, viser
opggrelserne, at disse loves andel af den sam-
lede lovproduktion er stigende over tid og i
dag ligger et sted mellem 10 og 20 pct. alt af-
hangigt af opggrelsesmetoden. Analyser, der
inddrager mere end blot direkte implemente-
ring af EU-direktiver, nér til en hgjere andel.
For eksempel nar Kelstrup o.a. (2012: 387-
388) frem til, at danske love, som »i bredeste
forstand« har en reference til EU,* udggr ca.
25 pct. af alle Folketingets love i perioden
1997-2011. Dette bruttomdl kan sammen-
lignes med Jakobsen og Mortensens (2014:
102-104) nettomal, hvor de alene ser pa de
af Folketingets love, som har en »vasentlig
relation« til EU,® og som viser, at andelen af
EU-relaterede love svinger mellem 2 og 7
procent i perioden 1989-2006.

Selvom EU ikke efter noget mél er involveret
i 80 procent af alle danske love, er der ikke
tvivl om, at EU er involveret i en betydelig
del af danske love. Pa visse omrader — som fx
miljg-, fedevare-, energi- og transportomra-
det — er EU betydeligt mere involveret end pa
omrader som kultur og sport, social- og ud-
dannelsesomradet. De n@vnte studier doku-
menterer med andre ord, at EU er vaesentligt

involveret i udformningen af danske regler,
iser pa visse omrader.

EU’s pavirkning af dansk lovgivning kan man
dog ikke sige noget klart om ud fra ovensta-
ende opggrelser. En sadan konklusion kree-
ver, at man kan vise, at danske regler havde
set anderledes ud, hvis Danmark ikke havde
veret medlem af EU (eller EU ikke havde
eksisteret). Vi skal med andre ord forsgge at
handtere den kontrafaktiske udfordring og
finde meningsfulde sammenligninger mellem
lande, sektorer og tidsperioder, hvor der er
variation i medlemskabet af EU (eller omfan-
get af EU-integration).

En tilgang, som leegger vaegt pa, at den kon-
trafaktiske situation skal vaere historisk reali-
stisk, er at sammenligne Danmark med lande,
der ikke er medlem af EU, men som stadig
har en vasentligt tilknytning til EU. Blom-
Hansen og Christensen (2004: 95) argumen-
terer for, at det mest realistiske alternative
historiske forlgb for Danmark efter 1973 var
fortsat EFTA-medlemskab samt tilknytning
til EU’s indre marked via aftalen om Euro-
pzxisk @konomisk Samarbejde (E@S). Det
svarer delvist til Norges relation til EU, som
i den danske debat ofte fremhaves som det
mest nerliggende alternativ til dansk EU-
medlemskab. Men ved n@rmere eftersyn er
den norske model ganske kompliceret. For
Norge er ikke kun tilknyttet EU via E@S-af-
talen, men ogsa ved en lang reekke andre af-
taler, der supplerer, udvider eller understgtter
E@S-aftalen, fx Schengen-aftalen, Europol-
aftalen, Dublin-aftalerne om asylsamarbej-
de, aftalen om EU’s forskningssamarbejde,
seerlige handelsaftaler pa landbrugs- og fiske-
riomradet m.v. (NOU 2012: 2). Og Norge er
ikke den eneste model, man kunne sammen-
ligne dansk EU-medlemskab med. En anden
vidtgaende model reprasenteres af Schweiz,
der ligesom Norge er et EFTA-land, men i
modsa&tning til Norge ikke tilknyttet EU via
E@S-aftalen, men ved en serie bilaterale trak-
tater. En helt tredje og minimal model udgg-
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res af Tyrkiet, der primert er tilknyttet EU via
en falles toldunion. Vores @rinde er ikke at
afggre, hvad alternativet til dansk EU-med-
lemskab er eller kunne have veret, men alene
at papege, at overvejelser herom er ngdven-
dige for at kunne forholde sig til spgrgsmalet
om EU-medlemskabets pavirkning af dansk
lovgivning.

En rekke studier har handteret den kon-
trafaktiske udfordring gennem studier af
disse lande, der ikke er medlem af EU, men
relativt taet tilknyttet EU. Det galder for ek-
sempel Schweiz, hvor Gava og Varone (2012;
2014) undersgger EU’s betydning for na-
tionale regler med samme metode som de
ovenfor nevnte danske studier, dvs. ser pa
henvisninger til EU i nationale regler. Deres
opggrelser viser, at EU var involveret i 9 pct.
af alle love og 16 pct. af alle administrative
regler i Schweiz i perioden 1999-2012. Trein
(2017) ser pa den schweiziske situation pa en
helt anden made, nemlig ved et casestudie af
EU’s betydning for reguleringen af tobaks-
reklamer i Schweiz. Men ogsa han finder en
kraftig indirekte betydning af EU.

Betydningen af Norges tilknytning til EU er
ogsa ret velbelyst. I 2012 udgav den norske
regering en omfattende analyse af spgrgsma-
let (NOU 2012: 2). Den viste, at Norge har
overtaget omkring tre fjerdedele af alle EU’s
regler, og at ca. 30 procent af alle norske love i
dag indeholder elementer, der er udlgst af EU
(NOU 2012: 2, s. 130). Endvidere viser ana-
lysen, at betydningen af Norges tilknytning
til EU rekker betydeligt videre end reglerne
umiddelbart tilsiger. For eksempel er norsk
landbrugspolitik, som eksplicit ikke er omfat-
tet af E@S-aftalen, alligevel i betydelig grad
pavirket af tilknytningen til EU, fx via EU’s
regler om arbejdskraftens frie bevaegelighed
og EU-regler om fgdevaresikkerhed og vete-
rinere forhold (NOU 2012: 2, s. 657). I en
forskningsundersggelse konkluderer Eriksen
og Fossum (2014), at den norske situation

bedst kan sammenfattes som »indlemmelse
uden medbestemmelse«.

Sagt med andre ord: hvis alternativet til dansk
EU-medlemskab er en tilknytning til EU a la
Schweiz eller Norge, ville rigtig mange EU-
regler sandsynligvis alligevel vare blevet
indfgrt i dansk lovgivning. Dette indikerer en
begrenset pavirkning af EU-medlemskabet i
forhold til situationer med stor tilknytning til,
men uden formelt medlemskab af EU.

En anden form for kontrafaktisk metode er
at sammenligne pa tvers af sektoromrader.
Hvis EU har stor betydning for danske reg-
ler, ville man forvente, at EU-udlgste regler
har et stgrre omfang pa omrader, hvor EU har
stor kompetence. Ingen studier har os bekendt
sammenholdt et sektorspecifikt mal for EU’s
kompetence — fx Lissabontraktatens kompe-
tencekategorier — med et sektorspecifikt mal
for EU’s betydning for danske regler. Men
som navnt ovenfor har flere studier lavet
sektoropdelte analyser af EU-afledte danske
regler (Blom-Hansen og Christensen, 2004:
56-82; Christensen, 2010; Jakobsen og Mor-
tensen, 2014: 91-105). De viser i grove trek,
at EU-udlgste regler har stgrst omfang pa
omrader, hvor EU har betydelige kompeten-
cer, f.eks. det indre marked, miljg- og forsk-
ningspolitik. Der er dermed en vis stgtte til, at
omfanget af EU’s integration hanger positivt
sammen med involvering i den danske lov-
givning. Det er dog ikke sddan, at veeksten i
danske regler er stgrre pa omrader med stor
EU-involvering end pa omrader med begran-
set EU-involvering (Jakobsen og Mortensen,
2014). Set i sammenh@ng med de norske og
schweiziske undersggelser skal det derfor
understreges, at det nok ikke er selve EU-
medlemskabet, der i et stort omfang pavirker
regeludviklingen.

En tredje kontrafaktisk metode er at sammen-
ligne over tid. Gilardi (2005) har undersggt
sammenh@ngen mellem, hvornar og hvor-
vidt EU’s medlemsstater opretter uathengige
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reguleringsmyndigheder og tidspunktet for
fremkomsten af EU-regulering med krav om
adskillelse af producenter og regulatorer. Han
finder, at sandsynligheden for oprettelsen af
en national reguleringsmyndighed stiger efter
vedtagelsen af EU-regler, hvilket kan indike-
re en pavirkning fra EU.

Dette fund bliver dog starkt nuanceret af
Levi-Faur’s (2004) mere omfattende under-
spgelse af EU’s pavirkning af liberaliseringer
af tele- og elsektorerne i EU’s medlemssta-
ter. Gennem sammenligninger mellem de to
sektorer, mellem EU-landene og andre bade
industrialiserede lande og udviklingslande
samt tidligere reformbglger — han benytter
saledes alle tilgange til at handtere den kon-
trafaktiske udfordring — finder han meget
begraenset stgtte til pastanden om, at EU er
arsagen til liberaliseringerne af disse sektorer
i medlemslandene. Der er ikke veasentlige
forskelle mellem sammenlignelige lande og
EU-landene, og de globale udviklingstenden-
ser (bade nuvarende og historiske) tyder pa,
at EU’s krav til medlemslandene snarere er
et resultat af de samme faktorer, som ogsa
pavirker de enkelte medlemslande. EU-krav
og nationale reformer synes at reflektere
globale forandringsprocesser. Tilsvarende
resultater er ogsa fundet i casestudier af de
danske tele- og elsektorer (Jakobsen, 2010).
Disse resultater kan selvsagt vaere specifikke
for de undersggte politikomrader, men de vi-
ser, at man skal vare forsigtig med at se EU
og medlemsstaterne isoleret fra den globale
og teknologiske udvikling, nar man vil male
EU’s pavirkning af medlemsstaternes lovgiv-
ning.

Sammenfattende giver den eksisterende
forskning et relativt uklart billede af EU’s
pavirkning af den danske lovgivning. Der
sker utvivlsomt en pavirkning i et vist om-
fang, men pavirkningen sker nok mere via
EU-tilknytning end formelt EU-medlemskab.
Og en del af sammenh@ngen mellem EU-
krav og dansk lovgivning kan i virkeligheden

vaere udtryk for, at de begge reflekterer glo-
bale faktorer. Realistisk set ville den danske
lovgivning ogsa uden EU-medlemskab — og
maske til en vis grad ogsa uden EU — pa man-
ge omrader se ud, nogenlunde som den ggr
i dag.

Hvordan kan vi komme videre?

Vi kan saledes godt give nogle relativt un-
derbyggede svar pa spgrgsmalet om, hvil-
ken betydning EU har for dansk lovgivning.
Men der er stadig behov for at forbedre vores
forskningsmessige viden og den offentlige
debat. Vi ser serligt to mader, hvorpa dette
kan ske. Den ene made er demokratiteoretisk
og handler om, hvordan vi fortolker de em-
piriske fund om EU-involvering. Den anden
handler om, hvordan vi kan komme videre
med malingen af, hvordan EU pavirker natio-
nal lovgivning.

I forhold til EU’s involvering i lovgivningen —
hvor vi har rimeligt sikre empiriske malinger
— er det vigtigt, hvordan man fortolker invol-
veringen i forhold til demokratiske idealer.
Vi vurderer, at der egentlig er (nogenlunde)
enighed om EU-involveringen, men at dette
ofte overses i den offentlige debat, fordi ma-
lene pa involvering tit ogsa bruges som mal
for pavirkning. Men hvis vi er (nogenlunde)
enige om, at der er stor EU-involvering pa
mange politikomréader, hvordan skal vi sa for-
sta denne involvering. Her mangler debatten
nogle klare begreber, idet den ofte lidt impli-
cit og upracist bruger begrebet om selvbe-
stemmelse.

Debatten kan med fordel vare mere precis
og fokusere pa to sider af begrebet om selv-
bestemmelse. Den ene side er den formelle
selvbestemmelse. Det vil sige, 1 hvor hgj grad
danske lovgivere rent juridisk kan vedtage
de love, som de matte gnske, uden at vere
i strid med EU-retten. I og med at det dan-
ske Folketing er et demokratisk valgt organ
i et liberalt og demokratisk samfund, er en
sadan formel selvbestemmelse alt andet lige
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understgttende for det danske demokrati.
Medlemskabet af EU — og en enhver anden
formel tilknytning til EU — vil stensikkert
reducere denne formelle selvbestemmelse. 1
den forstand kan det kun forstas negativt i et
demokratisk perspektiv, nar EU involveres pa
et politikomrade. Alt andet er imidlertid ikke
lige, idet der ogsé er en anden side af selv-
bestemmelse, der handler om, hvorvidt man
har mulighed for at realisere resultater, som
man forsgger at skabe gennem lovgivning.
Forstéet pa denne made kan EU styrke dansk
selvbestemmelse. For eksempel er det sveart
for Danmark alene at ggre noget ved grense-
overskridende luftforurening.

Afh@ngigt af situationen kan disse to sider af
selvbestemmelse vere i modstrid med eller
understgtte hinanden. Hvor der er stor gensi-
dig ath®ngighed mellem EU-landene, vil po-
litik pa EU-niveau fgre til stgrre selvbestem-
melse i form af mulighed for at realisere sine
gnskede resultater, men begrense den formel-
le selvbestemmelse. Det er et @gte trade-off
mellem demokratisk forankring og kapacitet
givet stgrrelse (Dahl og Tufte, 1973; Blom-
Hansen o.a., 2014). Vurderingen af niveauet
af involvering ma derfor eksplicit ske som en
afvejning af begge hensyn. I situationer uden
gensidig afhangighed kan Danmark bade
gge sin formelle og resultatmassige selvbe-
stemmelse ved at sta uden for EU. I en sadan
situation vil sterk EU-integration omvendt
indebzre et dobbelt selvbestemmelsestab i
forhold til bade det formelle og resultater. En
stor EU-involvering i den danske lovgivning
vil sédledes skulle fortolkes negativt.

En sadan dobbeltsidig forstaelse af selvbe-
stemmelse kan forhébentlig flytte debatten
om fortolkningen af EU-involveringen vak
fra, at EU-involvering er negativt i sig selv,
til et fokus pa, om der er den rette grad af
EU-involvering. Stor involvering kan veare
bade godt og skidt i et selvbestemmelsesper-
spektiv.

I forhold til EU’s pdvirkning af den danske
(og andre medlemsstaters) lovgivning er der
bade behov for og gode muligheder for skabe
mere viden. Det handler grundleeggende om,
hvordan vi kan komme den kontrafaktiske
situation narmere ved at finde et land (Dan-
mark), som det ville se ud i dag, enten som
ikke EU-medlem eller hvis EU-politikker pa
et givet omrade ikke eksisterede.

En oplagt, men ressourcekravende mulighed
er at lave detaljerede casestudier med bade
kvantitative indholdsanalyser af national og
europaisk lovgivning og kvalitative histori-
ske studier af udvalgte og vigtige politikker.
Disse studier skal omfatte lange tidsperioder,
bade fagr og efter EU-politikker blev etableret
og i lande med og uden en sterk tilknytning
til EU. Det vil ggre det muligt at fokusere pa
vigtige politikker og love, og dermed ville
man undgd den sammenblanding af bade
store og sma politikker, der praeger de kvan-
titative opggrelser vist ovenfor. Samtidig vil
man kunne se, om den tilsyneladende sam-
menhang mellem EU og nationale love blot
er udtryk for globale tendenser eller med-
lemsstaternes gnsker om at lgse problemer,
som de ikke kan lgse nationalt, i faellesskab.

En anden ny aktuel mulighed for at under-
sege EU’s pavirkning har vist sig ved Stor-
britanniens igangsatte udmeldelsesproces
fra EU. Storbritannien vil forlade EU, men
starter med at omsatte alle EU-regler til bri-
tisk lov via »the great repeal bill« (Depart-
ment for Exiting the European Union, 2017).
Dette vil vaere et meget interessant naturligt
eksperiment til at studere, om den formelle
uafthangighed af EU vil fgre til en anderle-
des national lovgivning. Rent kvantitativt vil
man kunne se pa, hvor mange EU-regler man
faktisk velger at beholde. Men endnu mere
interessant vil det vare, hvor store @ndringer
der egentlig vil komme i den fgrte politik i
Igbet af en arreekke. Det vil ggre det muligt at
afggre, 1 hvor hgj grad politikken egentlig var
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forarsaget af EU, eller om der i virkeligheden
var nationale eller globale faktorer bag.

EU’s magt over dansk lovgivning

Denne artikel har leveret et bade begrebs-
massigt og empirisk bidrag til forskningen
og den samfundsmassige debat om EU’s be-
tydning for Danmark og i s@rdeleshed dansk
lovgivning.

Begrebsmeassigt bidrager artiklen fgrst med
sondringen mellem »involvering« og »pa-
virkning« 1 forhold til EU’s betydning for
dansk lovgivning. Involvering er relativt let
at opggre, og det siger noget om sammenflet-
ningen mellem danske lovgivningsprocesser
og EU. Pavirkning er langt sverere at opggre,
da det kraver en kontrafaktisk sammenlig-
ning mellem lovgivningen, som den ser ud,
og som den ville se ud med mindre EU-til-
knytning. I forhold til den politiske diskussi-
on af, hvorvidt EU betyder for meget eller for
lidt, foreslar vi desuden en sondring mellem
EU’s betydning for den formelle selvbestem-
melse og Danmarks faktiske resultatmeessige
selvbestemmelse. Dermed bliver diskussio-
nen af den demokratiske verdi af Danmarks
integration i EU ikke et sort-hvidt spgrgsmal,
men i stedet en afvejning mellem formel selv-
bestemmelse i et nationalt valgt parlament og
indflydelsen pa feenomener som gkonomisk
udvikling og milj@, der gar pa tvers af lan-
degranser.

Empirisk har vi i denne artikel fulgt op pa
Magtudredningens nu femten ar gamle ana-
lyse (Togeby o.a., 2003) af EU’s betydning
for Danmark. Fokus har veret pa EU’s invol-
vering i og pavirkning af dansk lovgivning.
Grundleggende stgtter artiklens gennemgang
af den efterhanden omfattende forskning, der
er blevet gennemfgrt sidenhen, op om en af
Magtudredningens centrale konklusioner:
»EU samarbejdet presser den nationale su-
veranitet — men et sadant pres havde ogsa
eksisteret uden EU-medlemskabet« (Togeby
o.a., 2003: 306). Der er klar dokumentation

for, at der pa flere politikomrader er en stor
involvering af EU i dansk lovgivning, selvom
vi er langt fra forudsigelsen om 80 procent
lovgivning fra EU. Det presser den formelle
selvbestemmelse hos Folketinget. Omvendt
stgtter forskning baseret pa sammenlignin-
ger af tidsperioder, lande og sektorer med og
uden EU-tilknytning og/eller EU-medlem-
skab ogsa konklusionen om, at EU’s pavirk-
ning nok er mere begranset, end opggrelser
af EU-involvering i dansk lovgivning indike-
rer. Her bliver Storbritanniens bebudede ud-
treden af EU en interessant case til at under-
spgge, hvad der sker med national lovgivning,
nér det formelle EU-medlemskab forsvinder.
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EU-Domstolens politiske

magt

Dorte Sindbjerg Martinsen, professor, Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet, dm @ifs.ku.dk

Den Europaziske Unions (EU) Domstols politiske
rolle og magt er ofte blevet fremhavet i savel teore-
tiske som normative diskussioner om EU integration.
Den dominerende fortelling har varet, at Domstolen
med sine ekspansive fortolkninger af EU-retten er
drivende for EU’s integration, og at der er meget lidt
Fellesskabets politikere kan stille op, nar Domstolen
fortolker imod de politiske praferencer. Denne artikel
analyserer forholdet mellem ret og politik i EU inden
for det velfaerdspolitiske omrade og finder i modset-
ning til den gengse antagelse, at EU’s politiske kamp-
plads forholder sig aktivt og ofte kritisk til den retlige
integration. Den politiske reaktion er afggrende for,
hvor bred og generel betydning den retlige integration
far — ogsa i forhold til dansk politik.

EU-Domstolens politiske rolle og magt er
ofte blevet fremhavet i savel teoretiske som
normative diskussioner om EU’s integration.
Siden amerikansk — men ogséd dansk — forsk-
ning for mere end tre artier siden indplace-
rede Domstolen som den maske mest magt-
fulde institution i det Europ®iske Faellesskab,
er det blevet gentaget, at Domstolen med sine
ekspansive fortolkninger af EU-retten er dri-
vende for integrationen (Stein, 1981; Ras-
mussen, 1986; Weiler, 1991). Samtidig har
opfattelsen varet, at der er meget lidt, Faelles-
skabets politikere kan stille op, hvis de skulle
vere imod den juridisk drevne integration
(Alter, 1998; Burley og Mattli, 1993). I for-
holdet mellem ret og politik i den Europziske

Union (EU) trumfer den retlige integration
over den politiske, og ’juristokratiet’ har faet
meget store magtbefgjelser.

Ovenstaende fortolkninger af EU-Domstolens
position identificerer en retsligggrelse af po-
litik, som har store konsekvenser for magt og
demokrati. Retsligggrelse af politik marke-
rer »a process that involves greater reliance
on courts and judicial procedures to address
major public policy issues and political dis-
putes« (Kelemen, 2013: 295). EU-Domsto-
lens magt er i denne optik underminerende
for den parlamentariske suveranitet, som her
konkluderet af den amerikanske forsker Alex
Stone Sweet:

»Parliamentary supremacy, understood by most stu-
dents of European politics to be a constitutive prin-
ciple of European politics, has lost its vitality. After
a polite, nostalgic nod across the Channel to West-
minster, we can declare it dead. [...] The work of
governments and parliaments is today structured by
an ever-expanding web of constitutional constraints.
In a word, European policy-making has been judicia-
lized« (Stone Sweet, 2000: 1).

Sadanne udlegninger af retlig aktivisme og
’dynamiske’ domstole, hvor politik i stigende
grad s@ttes ud af spillet, har i hgj grad dannet
skole inden for EU-studier af ret og politik.
Men udlegningen har ogsa haft stor betyd-
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ning i den politiske og normative debat om
EU. Her er EU-Domstolens politiske magt
ofte blevet fremhavet som ikke-demokratisk
og som eksempel pa EU systemets undermi-
nering af national suverenitet. Ogsa i debat-
ten bag Storbritanniens Brexit-afstemning
fyldte domstolens rolle en del, og dens magt
blev kritiseret.

De mange teoretiske og normative antagelser
taget i betragtning er det bemerkelsesver-
digt, at vi fortsat savner mere systematiske
undersggelser af EU-Domstolens politiske
rolle, analyseret i form af hvilken indflydelse
domstolens afggrelser far pa national lov-
givning, pa national administrativ og retlig
praksis og pa EU politik. Er EU-Domstolen
reelt i stand til at skabe mere generel politisk
forandring — eller er dens indflydelse snarere
politisk betinget? Kan EU-Domstolen presse
den europaiske integration fremad mod den
politiske vilje? Og accepterer politikerne,
hvad Domstolen dikterer?

To veje til undersggelse af EU-Domstolens
politiske indflydelse

En undersggelse af EU-Domstolens politi-
ske indflydelse kan tage to veje. Enten un-
dersgger man, hvorvidt domstolens praksis
skaber forandring pa nationalt niveau. Eller
ogsa analyserer man de retlige afggrelsers
betydning for EU-politik. Ift. fgrste under-
sggelsesdesign vil man undersgge, hvorvidt
den overnationale domstols domme anvendes
og efterleves pa nationalt niveau. At foretage
en sadan analyse vil kraeve, at vi undersgger,
hvorvidt nationale domstole anvender EU-
Domstolens domme i deres afggrelser, hvor-
vidt national forvaltning @ndrer praksis for at
efterleve nye EU-domme, og/eller hvorvidt
regeringen og Folketinget vedtager nye love
og bekendtggrelser for at leve op til EU-rets-
praksis. En del forskning har undersggt den
nationale anvendelse og efterlevelse af EU-
retspraksis inden for enkelte politikomrader
og forskellige landestudier (se blandt andre
Conant, 2002; Blauberger, 2012; Martinsen

og Mayoral Diaz-Asensio, 2016; Slepcevic,
2009; Wind, 2009).

Resultaterne viser, at landene ikke altid for-
holder sig til Domstolens praksis, men nar
de ggr, har de ofte ret stort raderum, nar de
overnationale afggrelser skal omsattes til den
hjemlige arena.

Forskning har vist, at domstolsdrevet national
péavirkning er en lang proces, hvor nationale
domstole, politik og forvaltning kan have stor
betydning for, hvordan EU-Domstolens kon-
klusioner omsettes hjemme i den nationale
arena (Blauberger, 2012; Conant, 2002; Sle-
pcevic, 2009; Martinsen og Mayoral Diaz-
Asensio, 2016). EU-retten, som fortolket i
Luxembourg, skal rejse langt ud i de mange
medlemsstater, skal igennem en del forhin-
dringer og nogle gange kreative omfortolk-
ninger, fgr den bliver — eller ikke bliver — til
konkrete rettigheder og forpligtelser for den
enkelte borger eller virksomhed. Domstolens
magt og indflydelse pa det nationale niveau
synes altsa mere spredt og varierende end den
skitserede dominerende antagelse.

Hvad sd@ med Domstolens indflydelse pa
EU-politik? Nar EU-Domstolens direkte
nationale pavirkning varierer og betinges af
nationale ’oversattelser’, kunne man antage,
at Domstolens indflydelse pa politik er ster-
kere, nér retlig integration fgrer til politisk
integration (Wasserfallen, 2010). Dvs. nar
Domstolens fortolkninger af EU-retten ko-
dificeres og indskrives i EU-lovgivning. Nar
retspraksis skrives ind i EU’s forordninger og
direktiver, gar den fra at veere bindende for
den konkrete sag — og lignende sager — til at
blive bindende i alle medlemsstater.

Hvorvidt retlig integration fgrer til politisk
integration, var hovedspgrgsmalet i det pro-
jekt, jeg i 2015 afsluttede med bevilling fra
Det Frie Forskningsrad for Samfund og Er-
hverv (Martinsen, 2015). Metode, antagelser
og resultater fra dette studie er grundlaget for
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det fglgende. Studiet undersggte forholdet
mellem ret og politik i EU inden for det vel-
feerdspolitiske omrade. Argumentet bag valg
af det velfaerdspolitiske omrade som case var,
at velfeerdsomradet er en sterk testcase (Ge-
orge og Bennett, 2005: 120-3) til afdekning
af en eventuel pavirkning fra retlig integra-
tion til politisk integration, idet casen opfyl-
der to kriterier: 1) Velfeerdsomradet er et af de
omrader, hvor der har veret flest afggrelser
fra EU-Domstolen, og 2) samtidigt udggr det
et omrade, hvor man ma antage, at politikere
vil engagere sig, nar EU griber ind i. Afgg-
relser om ret til velfeerd pa tveers af grenser,
sundhedsbehandling i andre medlemsstater,
ligebehandling, lige lgn for maend og kvin-
der, sundhed og sikkerhed pa arbejdspladsen
mv. har veret bragt for EU-Domstolen og
helt sikkert haft afggrende betydning for de
borgere eller organisationer, der har gnsket
sagerne for domstolen. Spgrgsmalet i forsk-
ningsprojektet var imidlertid, om Domstolens
afggrelser gennem efterfglgende EU-lovgiv-
ning fgrte til mere generel forandring — for
de mange?

Hvordan kan vi undersgge EU-Domsto-
lens politiske indflydelse?

Konkret 1lgd forskningsspgrgsmalet for
undersggelsen; I hvilken grad og under hvilke
betingelser far EU-Domstolens domme ind-
flvdelse pa EU’s velfeerdspolitiske lovgivning,
dvs. EU’s forordninger og direktiver inden
for det sociale omrdde?

Indflydelse er helt centralt i beslutningspro-
cesstudier og et kernespgrgsmal inden for
statskundskaben.

»The interest in influence stems, in turn, from its con-
ception as a fundamental intervening variable for the
analysis of decision-making. Influence is to the study
of decision-making what force is to the study of mo-
tion — a generic explanation for the basic observable
phenomena« (March, 1955: 432).

Imidlertid viste det sig udfordrende empirisk
at undersgge, om en institutions (Domstolen)

fortolkninger far indflydelse pa, hvordan en
lovtekst bliver til, og det endelige indhold af
en lovtekst. Undersggelsesdesignet hentede
her inspiration fra studier af interesseorga-
nisationers indflydelse pa politik, hvor ind-
flydelse bl.a. har veret undersggt ud fra en
"preference attainment approach’ (Diir, 2008;
Kliiver, 2011). Her udledes en interesseor-
ganisations preferencer, fgr en beslutnings-
proces gar i gang, ud fra tilgengelige posi-
tionspapirer og sammenholdes sa med den
lovtekst, der endelig bliver vedtaget. Herved
afdaekkes, i hvilken grad interesseorganisa-
tionen har faet sine praeferencer igennem.

Imidlertid gav det ikke sd meget mening at
undersgge EU-Domstolens praferencer, da
det er tvivlsomt, at sddanne eksisterer — i ren
form i hvert fald — og de i gvrigt neppe kan
udledes. I stedet blev en ’law attainment’-til-
gang anvendt (Martinsen, 2015: 9 ff). Alle
EU-Kommissionens oprindelige forslag for
forordninger og direktiver vedtaget mellem 1.
januar 1958 og 1. juli 2014 blev indhentet og
analyseret for, hvorvidt de havde en reference
til Domstolens afggrelser og begrundede dele
af retsakten i retspraksis. Kommissionens ret-
lige begrundelser blev sammenholdt med de
refererede domme. Gennem kompromistek-
ster og @ndringsforslag af Kommissionens
forslag blev det sa videre analyseret, om po-
litikerne i Ministerradet og Europaparlamen-
tet accepterede at skrive retspraksis ind i den
generelt bindende retsakt.

’Law attainment’-tilgangen muliggjorde altsa
en undersggelse af, i hvilken grad retsprak-
sis skrives ind i et forslag, samt hvorvidt de
efterfglgende politiske aktgrer accepterer en
retlig begrundelse for principper og artikler i
den vedtagne retsakt.

’Law attainment’-tilgangen afdakker retlig
integrations indflydelse pa politiske integra-
tion gennem analyse af dokumenter, i.e. for-
slag, ®ndringsforslag, kompromistekster og
vedtagne lovtekster. Den kan imidlertid ikke
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afdaekke, hvordan politikerne debatterer, for-
handler og begrunder deres positioner i lyset
af domstolens retspraksis.

For at dbne op for processen, der udspilles
mellem ret og politik, blev tre processtracing-
studier udfgrt (Beach og Pedersen, 2013; Ge-
orge og Bennett, 2005). Tre detaljerede, mere
aktuelle case-studier blev foretaget, hvor de
politiske forhandlinger blev fulgt, mens de
udfoldede sig: arbejdstidsdirektivet (COM
(2004) 607), patientrettighedsdirektivet
(COM (2008) 414) og regulering af udstatio-
nering; Monti II-forordningen (COM (2012)
130) og handhavelsesdirektivet for udstatio-
nering (COM (2012) 131).

For denne del af undersggelsen blev 78 se-
mistrukturerede forskningsinterviews fore-
taget med kernerespondenter, dvs. centrale
deltagere i de konkrete beslutningsprocesser,
der fulgte i kglvandet pd domspraksis: Em-
bedsmaend i Kommissionen, embedsmand,
der forhandlede i Rédets arbejdsgrupper,
embedsmend, der representerede formands-
skabslande, ordfgrere og skyggeordfgrere
i Europaparlamentet, reprasentanter fra de
nationale og europ@iske sociale partere samt
konsulenter og assistenter i Europaparlamen-
tet og det danske folketing. Herudover blev
relevante officielle og uofficielle dokumenter
undersggt.

EU-Domstolen og integrationen af velfserd
Domstolen i Luxembourg har ind imellem
sendt chok ud i det velferdspolitiske land-
skab. Som for eksempel da Domstolen i
1998 dgmte, at fri bevaegelighed for tjene-
steydelser ogsa geelder for sundhedsydelser,
og senere fulgte op med at konkludere, at det
gaelder, uagtet hvordan sundhedssystemerne
er finansieret eller organiseret. I 2000 konklu-
derede Domstolen, at leegers radighedsvagter,
der tilbringes pa arbejdsstedet, er en del af
den samlede arbejdstid, som ifglge EU’s ar-
bejdstidsdirektiv hgjst ma vere 48 timer om
ugen. Senere i 2007 sendte Domstolen fagbe-

vagelsen og mange andre i Laval-chok ved
at dgmme, at fri bevagelighed for tjeneste-
ydelser stod over konfliktretten. Flere domme
kunne tilfgjes.

Dommene havde det til felles, at de skabte
en ubalance mellem den etablerede lovgiv-
ning og de dynamiske retlige fortolkninger.
De blev set som juridisk aktivisme i feerd med
enten at underminere velfeerdsstaten eller den
nordiske arbejdsmarkedsmodel eller som ve-
rende godt i gang med at etablere en social
Union uden noget politisk mandat. Endelig
medfgrte dommene et pres pd EU-Kommis-
sionen for at foresla lovgivning, der kunne
genetablere en forudsigelig og balanceret
retstilstand. Altsd Kommissionen blev bedt
om — eller tog selv initiativ til — at rydde op
efter, hvad nogen sa som retligt-skabt kaos.
Andre sa som nye muligheder.

EU-Kommissionen og domstolen

I udgangspunktet er det altsa op til EU-Kom-
missionen, hvordan den mener, man skal for-
holde sig til retspraksis. Undertiden bliver
Kommissionen og Domstolen portratteret
som et enigt makkerpar, hvis vigtigste opgave
er at skubbe integrationen fremad. Fortellin-
gen er her, at domspraksis bruges strategisk
af Kommissionen til at presse eller overbe-
vise medlemsstater og europaparlamentari-
kere om, at de ikke rigtigt har andet valg end
at acceptere, hvad Domstolen allerede har
sagt: Det er den her vej, integrationen gar.
Domstolen har talt — om I kan lide det eller
ej. I forskningsprojektet blev det til dels be-
kreeftet, at Kommissionen forsgger at bruge
domspraksis som en autoritativ begrundelse
for, at der kun er et afgreensede st af valg,
man politisk kan treffe. Men analyserne viste
ogsa, at Kommissionen ikke har videre suc-
ces hermed. Det er der flere grunde til;

1) Kommissererne er faktisk ikke altid
enige. Kommis@rerne laser fx ikke
dommene pa samme made og kan have
forskellige fortolkninger af den sam-
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me politiske ramme. Som for eksem-
pel da Kommissionen fgrste gang ville
fremsette sit patientrettighedsdirektiv for
at fglge op pa Domstolens fortolkninger
ift. ret til planlagt behandling i en anden
medlemsstat. Her reagerede de social-
demokratiske kommis@rer kraftigt imod
forslaget som fremlagt af kommisaren for
det indre marked og fik forsinket fremsat-
telsen af forslaget.

2) De forskellige administrationer i Kom-
missionen, de sakaldte generaldirektora-
ter, kan have forskellige fortolkninger af,
hvad domstolens domme muligggr poli-
tisk. Efter Laval-dommen kom Riiffert- og
Luxembourg-dommene, som begrensede
medlemsstaternes muligheder for at stille
betingelser og kontrollere udstationerende
virksomheder. I Kommissionens forslag
til et handhavelsesdirektiv for udstatio-
neringsomradet mente generaldirektoratet
for det indre marked, at dommene skulle
fgre til en lukket liste af kontrolforanstalt-
ninger ift. udstationerende virksomheder,
mens generaldirektoratet for sociale an-
liggender og beskaftigelse argumentrede
for en aben liste, der ville give medlems-
staterne bredere mulighed for kontrol.

3) EU’s lovgivende institutioner — Minister-
radet og Europaparlamentet — har forskel-
lige politiske holdninger til, hvordan man
skal besvare Domstolens praksis, og kan
bevaege sig langt veek fra Kommissionens
hensigter og betragtninger.

Endelig viste det sig, at Kommissionen ikke
altid er pa linje med Domstolen. Resultaterne
peger pa, at nar Kommissionen er enig med
Domstolen, begrundes forslaget ganske meget
med Domstolens egne fortolkninger. Kommis-
sionen vil her formulere initiativer som ngd-
vendighedens politik; *vi er ngdt til at ggre sa-
dan og sadan, for det har Domstolen sagt’. Men
nar Kommissionen mener, at Domstolen er
géet for vidt eller har tradt forkert, vil der vere
fa henvisninger til Domstolens praksis, selvom
teksten reelt foreslar at modificere effekten af

Domstolens praksis (Martinsen, 2015: 103-33).
Som en kommissionsembedsmand udtrykte det
pa en konference om EU’s sociale dimension
"hgr nu her, vi kan altsa ikke abent ga imod
Domstolen’. Det blev sagt i en diskussion af
forslaget til en Monti II-forordning, der skulle
rette op pa efterdgnningerne af Laval-chokket.

Mellem ret og politik i EU

I de teoretiske udl®gninger om en dynamisk
domstol har forklaringen pa Domstolens po-
litiske magt vaeret, at EU’s politikere ikke kan
eller vil stille noget op mod Domstolen, fordi
(Alter, 1998, 2001; Burley og Mattli, 1993;
Mattli og Slaughter, 1995; Stone Sweet og
Brunell, 2012; Kelemen, 2008):

1) Domme fremstar for tekniske, for apoliti-
ske, til at de far den forngdne politiske in-
teresse. Politikerne har ikke blik for, at en
dom kan bruges politisk, og bag juridisk-
tekniske formuleringer drives integratio-
nen frem.

2) EU-politikere — og politikere i det hele
taget — er mest optaget af, hvad der rgrer
sig her og nu. De handler ud fra kortsig-
tede tidshorisonter og ift. det kommende
valg, mens EU-Domstolen har det lange
perspektiv.

3) EU’s politiske system er for fragmenteret.
EU’s beslutningsproces og de mange for-
skellige politiske interesser ggr det n®sten
umuligt at etablere det ngdvendige flertal,
der skulle korrigere Domstolen. Hvis det
drejer sig om traktatmassige fortolknin-
ger, kraever det en traktatendring, og det
er sa godt som umuligt med den enstem-
mighed, det krever mellem medlemssta-
terne og efterfglgende ratificering i de na-
tionale parlamenter eller i befolkningerne.
Og hvis det er fortolkninger af almindelig
lovgivning, er de institutionelle barrierer
ogsa meget hgje. De almindelige retsakter
kraver kvalificeret flertal i medlemssta-
terne og er blevet sverere at fa igennem,
nu hvor det som oftest ogsa kraver flertal
1 Europaparlamentet.
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Forskningsprojektet viste imidlertid, at der er
behov for at revidere vores syn pa EU-poli-
tikken og den retlige integrations indflydelse
pa de politiske processer og beslutninger.
Domstolens fortolkninger fdr politisk op-
marksomhed. Nar Kommissionen fremsat-
ter forslag, der begrundes i Domstolens prak-
sis, gar den politiske aflesning og fortolkning
i gang, og politikerne i Ministerradet eller
Europaparlamentet er ikke bare villige til at
acceptere et domstolsbegrundet forslag ud
fra argumentet om, at der ikke er noget andet
valg, fordi Domstolen allerede har fastlagt
lovens and og bogstav. Som en af Europapar-
lamentarikerne udtrykte det:

»Because the worst that could happen — and that goes
for all policy areas — would be just to leave it to the
European Court to decide. You don’t find many po-
liticians who think that would be great« (Interview,
Europa Parlamentet, 17 februar 2009).

For det andet var den politiske glemsel ikke
sa udpreeget, som vi ofte antager. Hvis politi-
kerne i ministerradet eller Europaparlamentet
skiftes ud eller glemmer, ja, s& har de andre
institutionelle dele af systemet en vis hukom-
melse. Det vere sig blandt embedsmand,
eksperter eller interesseorganisationer. Den
institutionelle hukommelse, der herved til-
fgres den politiske proces, viste sig at vare
langtreekkende og omfattende.

For det tredje: Nok er EU’s politiske system
fragmenteret, men vigtige kompromisser kan
etableres, der kan begrense konsekvenserne
af domstolens domme. Som i andre politiske
systemer er det et spgrgsmal om den politiske
flertal, i Radet og Parlamentet hver iser og pa
tvaers. Samme fragmenterede system vil ggre
det lige sa svert at etablere det ngdvendige
politiske flertal for at kodificere Domstolens
praksis ind i politisk lovgivning.

Domstolens indflydelse pa EU-politik
Forskningsprojektet viste, at over tid er EU’s
politiske institutioner blevet mindre villige til

at acceptere en domstolsdrevet forandrings-
proces. Det synes at vere mere politisk op-
marksomhed pa Domstolen og mindre ac-
cept af at generalisere, hvad Domstolen har
fortolket frem. Der stilles i hgj grad spgrgs-
malstegn ved indhold og retning af den juri-
diske integration, og hvis man ikke er enig,
udgves der modstand. Modstanden kommer
ikke til udtryk gennem traktat@ndringer, der
en gang for alle ruller Domstolen tilbage og
klipper dens vinger. Modstanden udspiller
sig gennem de almindelige lovgivningspro-
cesser, hvor politikere modsatter sig at ko-
dificere — dvs. fuldt ud at acceptere — dom-
stolsinitieret integration og i stedet vedtager
undtagelser eller indarbejder kompromisser i
lovteksten, der modificerer den politiske ef-
fekt af den retlige integration.

Det skal understreges igen, at undersggelsens
genstandsfelt er det velfardspolitiske omra-
de, og det er muligt, at resultaterne ville vaere
andre, hvis analyserne havde set pa politik-
omrader, der er mindre politisk fglsomme.
Men det interessante ved velfeerdsomradet
er netop, at der her findes tydelige sammen-
stgd mellem det indre marked og national
politik. Lignende eller andre sammenstgd
vil formentligt ogséa ggre sig gaeldende inden
for miljg, skat, retlige og indre anliggender,
transport mv.

Projektet viste et politisk afgrensningsrum
for, hvad der bliver effekten af Domstolens
domme — hjemme i medlemsstaterne, for
borgere og virksomheder. Ift. patientrettig-
hedsdirektivet, som netop var et forsgg pa
at forholde sig til Domstolens praksis, fore-
slog Kommissionens generaldirektorat for
det indre marked fgrst at indfgre Domstolens
retspraksis i servicedirektivet, hvilket ville
betyde, at patienter kunne tage til en anden
EU-medlemsstat og fa behandling uden no-
gen form for forhandsgodkendelse, bortset
fra de ydelser, der kraever indleggelse pa et
hospital. Regningen ville bagefter blive betalt
derhjemme. Den del af servicedirektivet blev

30




hurtigt taget ud pa foranledning af Europa-
parlamentet, ligesom direktivet mere generelt
blev udvandet. I forhandlingerne om det ef-
terfglgende direktiv blev muligheden for na-
tional kontrol med, hvilke behandlinger man
kan fa i udlandet, udvidet betragteligt, sadan
at forhandsgodkendelsen i dag kan anvendes
— og bliver anvendt — for en stor del af am-
bulante behandlinger, der defineres som hgijt
specialiserede og omkostningstunge. Kom-
missionen fik ikke meget kontrol med, hvad
medlemsstaterne definerer som kraevende
forhandsgodkendelse, og indtil videre har
direktivet da ogsa vist sig at have begrenset
betydning for patienternes mobilitet.

Medlemslandene med deres restriktive ud-
gangspunkt ift. patientrettigheder vandt altsa
over Domstolen — i denne omgang. Sa hvad
der i udgangspunktet sa ud til at kunne give
udvidede rettigheder, er indtil videre ikke
blevet til meget. Ved afslutningen pa forhand-
lingerne meddelte kommissionen da ogsd, at
den endelige tekst var pa kant med domsto-
lens praksis — men accepterede det alligevel
(Martinsen, 2015: 170-2). Kommissionen
havde ikke andet valg end at acceptere den
politiske granse for Domstolens mere libe-
rale udlaegning. Mindst lige sa vigtigt er det
understrege, at Domstolen har taget EU-lov-
givers korrektion til efterretning og i senere
domme har veret pa linje med lovgivers ord
(Hatzopoulos, 2013; Baeten og Palm, 2013).
Det havde Domstolen teoretisk set ikke be-
hgvet at ggre, da de tidligere domme var ba-
seret pa traktaten og derfor teoretisk set ikke
kan @ndres med andet end en traktatendring.
I praksis pagar der imidlertid en institutio-
nel dialog mellem Domstol og Lovgiver, og
dialog er som bekendt vasensforskellig fra
monolog, idet heri agerer og reagerer begge
institutioner og ikke den ene alene (Hatzo-
poulos, 2013: 141).

Ogsa forhandlingerne pa udstationeringsom-
radet understreger, hvordan retligggrelse blev
mg@dt med stor politisk modvind (Martinsen,

2015, 185-224). Her ift. den efterhinden
bergmte kvartet af Laval-, Viking-, Riiffert-
og Luxembourg-dommene. Dommene blev
brugt aktivt i forhandlingerne og blev brugt
strategisk efter politisk interesse, men ogsa
opponeret imod, som her pointeret af en af
embedsmendene i Ministerradet:

»Absolutely. Especially from the Commission’s side
for example. Viking and Laval, for example, they use
a lot. You see it very, very particularly coming back
in article 9, which we think is a good thing since — as
far as we see it — article 9 is a good reflection of the
case law, but it’s also very difficult to ... It’s a matter
of interpretation, of course. How do you see the case
law of the Court? We’ve not been asking the Court
to interpret article 9 for us. It’s a number of cases, a
variety of cases of which the Commission has picked
certain elements and well, you see, that the positions
differ or the interpretations differ ...« (Interview, Mi-
nisterradet, 25. juli 2012).

Selvom Kommissionen i hgj grad begrundede
sit Monti II-forslag pa baggrund af retsprak-
sis, fik forslaget kun kort levetid. De natio-
nale parlamenter — med det danske folketing
i spidsen — smed det gule kort mod Kommis-
sionens forslag, der netop skulle rette op efter
Laval- og Viking-dommene. Kommissionen
trak sit forslag tilbage. Forhandlingerne om
handhavelsesdirektivet for udstationering
fortsatte og forholdt sig til bl.a. Riiffert- og
Luxembourg-dommene. Den lukkede liste
af kontrolforanstaltninger, Kommissionen
oprindeligt foreslog, blev afvist, og en aben
liste blev i stedet vedtaget. Desuden blev ke-
deansvar for byggeriet vedtaget, selvom det
gennem dele af forhandlingerne sa ud til at
vere ude. De medlemsstater, der allerede har
kadeansvar, fastholdt imidlertid, at det skulle
med i direktivet, blandt andet som en form
for vaern mod Domstolens fremtidige fortolk-
ninger, der maske kunne finde kadeansvar i
strid med de frie bevagelighedsprincipper.
En form for politisk forebyggelse, der star
i modsatning til antagelsen om politikkens
korte tidshorisont.
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I gjeblikket forhandles der igen politisk om
udstationeringsdirektivet (KOM (2016) 128).
I det nye forslag fra Kommissionen er det in-
teressant, at der ingen referencer er til Laval,
Riiffert eller de andre kontroversielle domme.
De er forsvundet som dug for solen. Til gen-
gaeld er der én reference til den senere opblg-
dende dom, sagen Séhkoalojen fra 2015, hvor
Domstolen fastslog, at mindstelgn kan forstés
bredt og defineres nationalt. Domstolen synes
altsd ogsa her at have lzest de politiske bekym-
ringer i kglvandet pa de tidligere domme og
blgde op pa sine fortolkninger. Nar Kommis-
sionen nu foreslar at skifte udstationerings-
direktivets 'mindstelgns’-begreb ud med et
bredere "aflgnnings’-begreb med begrundelse
i denne dom, understreger det igen, hvordan
Kommissionen sorterer i, hvilke domme man
bringer frem og ogsa tenker politik ind i,
hvordan man anvender dommene.

EU-Domstolens magt forhandles politisk
Sa EU-politikken er altsa afggrende for, hvor
bred og generel betydning den retlige integra-
tion far. Det er vigtigt for vores demokratiske
diskussion af EU’s retlige orden og politiske
system. Selv nar Domstolen buldrer derudaf,
kan politikken komme igen. De politiske svar
er langt fra fuldsteendige, men bestar af kom-
promisser og halve lgsninger, som i andre
politiske systemer. Men de politiske proces-
ser i rad og parlament forholder sig til den
retlige integration. I rummet mellem ret og
politik pagar den institutionelle dialog, der
bl.a. fastlegger balancen mellem indre mar-
ked og social dimension, mellem integration
og national autonomi.

EU-Domstolen har ofte varet beskyldt for
retlig aktivisme, forstaet som nar Domstolens
fortolkninger gar videre, end hvad politikerne
er blevet enige om eller skaber regler, hvor
ingen regler er. Men rummet for aktivisme
skabes fgrst og fremmest ved uklarheder og/
eller ufuldstendigheder i EU’s regler. EU-
Domstolen er uden tvivl anderledes end de
danske domstole ved sin dynamiske og rets-

skabende fortolkningsstil. Men retsskabelsen
muligggres ogséa af et mere abent og ufuld-
steendigt regelset i EU, hvor 28 medlems-
lande og Europaparlamentet indgar enormt
komplekse kompromisser i deres daglige
forhandlinger, der siden skal implementeres
nationalt og gennemfgres i praksis. Det bliver
sa Domstolens rolle at fortolke pa ufuldstaen-
dige kompromisser og pracisere de uklar-
heder, der opstar, nar EU-lovgivning mgder
national ret og praksis.

I den kontekst er det n@sten umuligt, at EU-
Domstolen ikke ind imellem opleves som at
ga for langt eller ga imod de politiske prafe-
rencer. Nar det sker, kan det ramme hardt i
den nationale politik. Som for eksempel set
ved den danske SU-sag fra 2013, hvor EU-
Domstolen dgmte, at udenlandske studerende
i Danmark kan modtage SU, nar de samtidig
er arbejdstagere. Danmark har efterfglgende
strammet op pa den administrative praksis og
kontrollerer meget mere hyppigt, at de stude-
rende, der som arbejdstagere far dansk SU,
ogsa er berettigede dertil. Tiden vil vise, om
Danmark finder det ngdvendigt at arbejde for
en EU-politisk korrektion af Domstolens for-
tolkninger, f.eks. ved at arbejde for en pree-
cisering af arbejdstagerbegrebet eller afprgve
det nationale raderum for mulige betingelser,
der er gangbare ift. EU-retten, for at fa dansk
SU. Lars Lgkke Rasmussens varslede 'rime-
lighedspakke’ peger pa, at vi kan forvente no-
get i den retning (Politiken, 10. august 2017).

Sa vi ma forvente, at den institutionelle dia-
log mellem ret og politik fortsatter i EU —
som afggrende rammesatning for dansk
politik. EU’s politiske kampplads forholder
sig aktivt og ofte kritisk til den retlige inte-
gration og kan begrense konsekvenserne af
Domstolens fortolkninger ganske betydeligt.
De politiske grenser for Domstolens indfly-
delse treekkes gennem forhandling pa tvers
af medlemsstater og institutioner og har ikke
nogen entydige vindere og tabere, men bestar
af kompromisser og indrgmmelser. Som na-
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tional politik athenger det endelige udfald
af det politiske flertal. S& konklusionen her
er ikke, at EU-politik har det sidste ord eller
overtrumfer Domstolen, men at EU’s politi-
ske kampplads har afggrende betydning for,
hvad der i lengden bliver konsekvensen af de
juridiske fortolkninger — og dermed for EU-
Domstolens politiske rolle og indflydelse.
EU-Domstolens bredere magt indrammes og
indskraenkes i betydelig grad af politiske be-
slutninger.
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Histories magt i
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Artiklen er et sammenlignende casestudie af, hvor-
vidt, hvordan og med hvilke funktioner historie blev
brugt i Socialreformkommissionens (1964-1972) og
Velferdskommissionens  (2003-2006) betenkning/
rapport samt i folketingsdebatterne om centrale
lovforslag, der fulgte i kglvandet pa kommissioner-
nes anbefalinger. Teoretisk tages udgangspunkt i en
weberiansk forstaelse af historie som legitimitetsform
og som orienteringsredskab, der forbinder fortolk-
ninger af fortiden med forstaelser af nutiden og for-
ventninger til fremtiden. Det konkluderes, at histories
magtmassige funktioner for det fgrste var at legiti-
mere anbefalinger og lovforslag. For det andet spil-
lede fortellingerne, som bandt fortid, nutid og frem-
tid sammen, en central rolle i konstitueringen af de
politiske problemer, som skulle lgses. For det tredje
definerede fortellingerne det politiske handlerum,
som pradetermineret af selve historien. Desuden kon-
kluderes, at kontinuiteten var stgrre end forandringer
over tid i kommissionernes og folketingsdebattgrer-
nes historiebrug.

Historie i politik

»Fremtidens velfaerd — vores valg« var tit-
len pa Velfeerdskommissionens slutrapport,
der udkom i 2006. Mere end 35 ar tidligere
var det ogsa fremtidens sociale tryghedssy-
stem, som Socialreformkommissionen afgav
betenkning om. Politikforberedende kom-
missioner er orienteret mod fremtiden. Men
fortiden spillede en vigtig rolle for kommis-
sionernes identifikation af de forhold, der

skulle lgses i fremtiden og for udpegningen
af retningen for fremtidens politik pa feltet.
Historie blev brugt til bade at konstituere et
politisk handlingsimperativ og var med til at
forme opfattelsen det politiske handlingsrum.

Mens politisk brug af historie har veret gen-
stand for forskningsmessig interesse, har
opmerksomheden om histories rolle i ud-
formning af parlamentarisk politik veret
sparsom (se dog f.eks. Farbgl, 2017).! Det er
denne overordnede erkendelsesinteresse, der
ligger bag denne artikels sammenlignende
casestudie af, hvordan historie blev brugt i
Socialreformkommissionens  (1964-1972)
og Velferdskommissionens (2003-2006) be-
tenkninger og i Folketingsdebatterne om
centrale lovforslag, der fulgte i kglvandet
pé kommissionernes anbefalinger. Kommis-
sioner er valgt, fordi de trods forskelle, hvad
angar kommissorium, sammensatning, ar-
bejdsform, strategisk og politisk betydning,
har spillet en vigtig rolle i de sidste 100 ars
lovgivning og altid har indgaet i den politiske
proces (Christensen o.a., 2009).

Socialreformkommissionen og Velferdskom-
missionen er valgt, fordi de hgrer blandt »de
store kommissioner«, fordi de begge fik til
opgave at behandle et meget bredt felt af so-
cial- og velferdspolitiske spgrgsmal, og fordi
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der i tiden mellem de to kommissioner skete
@ndringer i kommissioners karakter og funk-
tion (Christiansen og Ngrgaard, 2009). Jeg
har saledes valgt at prioritere et diakront per-
spektiv frem for et synkront, selvom det ogsa
kunne vere interessant at sammenligne histo-
riebrugen i kommissioner inden for forskel-
lige politikomrader. Begge de valgte kom-
missioner gav en lang rekke anbefalinger, og
det er en almindelig vurdering, at mange af
Socialreformkommissionens anbefalinger og
kun fa af Velferdskommissionens blev vedta-
get af Folketinget (Christiansen og Ngrgaard,
2009: 49). Det fremgar nedenfor, hvilke fgl-
gelove jeg har valgt og hvorfor.

I artiklen undersgger jeg, hvorvidt, hvordan
og med hvilke funktioner historie blev brugt
i kommissionernes bet@nkning og rapport og
af Folketingets politiske debattgrer.

Historie forstas i artiklen, som néar nogen
bruger noget fortidigt, pa en bestemt made,
i en bestemt sammenhang til et eller andet
formal. Historiebrug tjener mange formal,
herunder politiske (Jensen 2003; Karlsson
1999). Perspektivet i forskning i politisk hi-
storiebrug har overvejende veret at under-
s@ge, hvilke interesser og politiske ideologier
der styrer aktgrers og institutioners histo-
riebrug, at afslgre, hvad der betragtes som
misbrug af historie, og at vurdere, hvorvidt
der er tale om korrekt historisk viden malt
med historievidenskabens alen (Ferro, 2003;
MacMilllan, 2010). Det er ikke sigtet her. Det
er heller ikke, hvad politikerne burde kunne
bruge og lere af historie (Szereter, 2011;
Neustadt og May, 1986).

I artiklens analyse legger jeg vagt pa hi-
storiebrugs magtmassige betydning pa to
mader. For det fgrste ser jeg pa historiebru-
gens legitimerende funktion. Det ggr jeg med
udgangspunkt i en weberiansk forstaelse
af historie som en bestemt legitimitetsform
(Weber, 1978: 212-54; Zander, 2001: 27). Hi-
storie og legitimitet er gensidigt athengige,

fordi forestillinger om fortiden spiller en vig-
tig rolle for, hvad mennesker identificerer sig
med og fgler loyalitet over for. For det andet
tager jeg teoretisk udgangspunkt i en forsta-
else af, at historie ikke er lig en foreliggende
fortid, men ser fortolkninger af fortiden som
ulgseligt forbundet med forstaelser af nuti-
den og forventninger til fremtiden (Kosel-
leck, 2007; Jensen, 2003). Historiske fortael-
linger fungerer som orienteringsredskab i tid,
fordi de giver mening til historiske erfaringer
og retning for det, som skal komme (Riisen,
2005; Warring, 2001; Wiklund, 2006). Jeg
undersgger derfor, hvorvidt og hvordan hi-
storiske fortellinger orienterer politikken og
konstruerer en bestemt opfattelse af det poli-
tiske handlerum for beslutninger om fremti-
den (Ryymin, 2017: 20).

Artiklens vigtigste kildemateriale er Social-
reformkommissionens 1. bete@nkning og
Velfaerdskommissionens —slutrapport samt
Folketingets behandlinger af fem lovforslag,
som blev vedtaget i kglvandet pa kommis-
sionernes anbefalinger, og som specificeres
nedenfor. Det indbefatter bemerkninger til
lovforslagene, ministrenes fremsattelses-
taler, betenkninger og Folketingets 1., 2.
og 3. behandlinger. De to kommissioner og
Folketingets behandling af tre socialpolitiske
love efter Socialreformkommissionen havde
afgivet sin fgrste betenkning er tidligere
behandlet (Christiansen og Ngrgaard, 2009;
Petersen, 2009; Plovsing, 1985; S¢ndergaard,
2009; Madsen, 2006; Petersen o.a. 2012).
Men ingen har undersggt, hvilken rolle brug
af historie spillede.

Udviklingen tilsiger ...

1 1960’erne og 1970’erne var det en udbredt
praksis, at politiske reformer blev forberedt
i kommissioner sammensat af reprasentan-
ter for politiske partier, organisationer og
ministerielle embedsmend. Det var ogsa til-
faeldet med Socialreformkommissionen, der
blev nedsat med i alt 30 medlemmer af den
socialdemokratiske socialminister Kaj Bund-
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vad i efteraret 1964. At det skete pa baggrund
af et initiativ af Venstre og Det konservative
Folkeparti et halvt ar forinden, understreger
den udstrakte politiske konsensus, som kom
til at preege kommissionens arbejde. Social-
demokratiet lagde mest vaegt pa at forbedre
de sociale ydelser, de borgerlige pa at refor-
mere det sociale hjelpesystems struktur, og
der blev afgivet seks mindretalsudtalelser
(Socialreformkommissionen 1969: 319-24).
Men i al vesentlighed var der udstrakt enig-
hed. Trods de borgerlige partiers og debat-
tgrers bekymringer over det stigende skatte-
tryk og den voksende offentlige sektor samt
advarsler om statslig formynderi og en pas-
siviserende forsgrgerkultur havde de fra mid-
ten af 1960’erne flyttet sig og gav nu deres
opbakning til velferdsstatslig socialpolitik
(Petersen o0.a., 2012: 69-162). Kommissionen
arbejdede under en gkonomisk hgjkonjunktur
med forventninger om forsat hgj gkonomisk
vakst, hvilket var en vigtig forudsatning for
den hgje grad af grad af enighed ogsa om den
vasentlige udbygning af de sociale ordnin-
ger, som kommissionen anbefalede.

Socialreformkommissionens  opgave  var
overordnet, »at forberede og afgive betenk-
ning om en samlet reform af det danske
tryghedssystems organisatoriske administra-
tive og finansielle struktur og at udarbejde
forslag til de lovendringer, der matte vere
ngdvendige hertil« (Socialreformkommissio-
nen, 1969: 3). Kommissionen blev bemyndi-
get til at tage de spgrgsmal op, den fandt ngd-
vendige, men fik ogsa stillet mere specifikke
opgaver, som fx at undersgge muligheder for
og at komme med forslag til en forenkling
og effektivisering af den sociale administra-
tion uden, at det fgrte til forringelser af den
sociale sikring, samt at komme med forslag,
der havde gget fokus pa forebyggelse, rev-
validering, tryghed og revalidering. En stor
del af analysearbejdet blev udfgrt af Social-
forskningsinstituttet, der blev oprettet i 1958.
Kommissionen arbejdede i 8 &r og afgav sin
forste betenkning om Struktur og dagpenge

1 1969. Det er brugen af historie i denne, der
skal analyseres. Kommissionens anden be-
tenkning om Service og bistand kom i 1972
og dannede baggrund for bl.a. bistandslovens
vedtagelse i 1974.

Socialreformkommissionens 1. betenkning
indledtes med en historisk redeggrelse om
det sociale hjzlpesystems udvikling. Her
var tale om en eksplicit tematisering af det
fortidige. Redeggrelsen var en kronologisk
opremsning af fakta om de mange lovtiltag
og deres is@r tekniske grundprincipper fra
1890’erne til slutningen af 1960’erne. I sit
indhold var bet@nkningens historiske afsnit
en grundfortelling om kontinuitet i det socia-
le hjelpesystems grundprincip om offentlig
forsgrgelse af trengende og om kontinuitet
i det sociale systems administrative struktur.
Det var en udpreget fremskridtsfortelling
om kontinuerlige forbedringer af den offent-
lige sociale forsorg. Det blev dokumenteret,
at der var sket en sterk stigning i de sociale
udgifter i forhold til nationalindkomsten fra
8-9 pct. i 1933/34 til 17-18 pct. i 1968/69
(Socialreformkommissionen, 1969: 27). Men
det blev ikke tematiseret som et vasentligt og
styrende problem (Petersen o.a., 2012: 123).
Mere specifikt var det en fortelling om op-
bygningen af et stadigt mere differentieret
servicesystem, hvis foranstaltninger havde
@ndret sig fra at omfatte skarpt afgrensede
grupper til i princippet at sta til radighed for
hele befolkningen uathengig af vurdering af
den gkonomiske trang.

I sin form var det historiske afsnit en fortel-
ling om socialpolitiske love, der naturligt
havde fulgt hinanden som perler pa en snor.
Fremstillingsformen var passiv uden angi-
velser af aktgrer eller drivende ideer. »Der
indfgrtes«, »der udvikledes«, »det matte
forekomme helt naturligt«. Effekten var en
historisk fortzlling om en naturlig og ngd-
vendig kontinuerlig udvikling uden spor af
de dybtgdende politiske uenigheder, der til
tider havde varet om socialpolitikken. For-
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tiden blev altsa fremstillet, som om der ikke
havde vearet flere mulige fremtider at velge
mellem.

Historie var ikke kun tematiseret i betenk-
ningens eksplicitte historiske redeggrelse. I
dens udredninger af de sociale ydelser og af
det sociale systems struktur var historiebru-
gen implicit, men massivt og effektivt tema-
tiseret i skikkelse af »udviklingen«. Det er pa
denne made, at historie for alvor spillede en
rolle i kommissionens betenkning. »Udvik-
lingen« blev brugt ikke mindre end 91 gange
1 de 36 siders udredning! Grundfortzllingen
var, at udviklingen havde fgrt til en opsplit-
ning i ydelser og i det sociale systems struk-
tur, der ikke leengere kunne varetage behovet
for sammenhangende og forbyggende social
indsats tilpasset den enkelte. Udviklingen
krevede en »administrativ samling og ud-
bygget koordination« (Socialreformkommis-
sionen, 1969: 90).

Disse generelle og utidsfestede histori-
ske udviklingsfortellingers funktion var at
identificere nutidige problemer, konstituere
et handlingsimperativ og udpege en retning
for problemernes fremtidige lgsning. Som
fremskridtfortellinger om naturlige social-
politiske forbedringer orienterede de kom-
missionens forslag i en tilsvarende retning.
Fremtidens velferd ville fgje sig ind i den
historiske raekke af forbedringer. Fortellin-
gernes fremstilling af historiske udviklings-
processers tvingende ngdvendighed havde en
afpolitiserende funktion og indskrenkede det
politiske handlerum for de politiske beslut-
ninger, der skulle tages. I fortiden havde der
ikke veret alternative fremtider. Det var der
heller ikke i dag, hvis forsatte sociale frem-
skridt skulle sikres.

Kampen om zren for sociale fremskridt

Det er sjeldent helt enkelt at identificere og
afgrense de love, som kan siges at veare i
direkte forlengelse af kommissioners anbe-
falinger. Men et godt valg, hvad angér So-

cialreformkommissionen, er lov om styrelse
af sociale og visse sundhedsmassige anlig-
gender 1970, lov om offentlig sygesikring
1971, begge vedtaget under VKR regerin-
gen, og lov om dagpenge ved sygdom eller
fedsel 1972, vedtaget under den socialde-
mokratiske mindretalsregering. Samme op-
fattelse fremfgrte kommissionen selv i dens
2. betenkning (Socialreformkommissionen,
1972: 9). De to fgrstnevnte love blev ved-
taget af et meget stort flertal i Folketinget
trods visse uenigheder is@r om sygekasser-
nes nedlaeggelse. Kernen var indfgrelse af en
énstrenget administrativ struktur for det so-
ciale hjelpesystem og indfgrelse af offentlig
sygesikring, der dekkede hele befolkningen
og blev administreret kommunalt af hensyn
til samordning med andre ydelser og bistand.
Et forslag til lov om dagpenge under sygdom
var blevet fremsat af socialminister Nathalie
Lind (V) i foraret 1970, men naede ikke at
blive ferdigbehandlet inden regeringen skif-
tede. Socialdemokratiet fremsatte et revide-
ret forslag, som endte med at blive vedtaget
mod Venstres, Konservatives og Det Radikale
Venstres stemmer (Petersen o.a., 2012).

Spillede kommissionens grundfortelling og
historiebrug en rolle i den videre politiske
lovgivningsproces? Og @ndrede historiebru-
gen karakter, nar sammenhangen ikke var
udredning men politisk debat og vedtagelse
af love i Folketinget?

Kommissionens fortelling om, at den histo-
riske udvikling havde ngdvendiggjort en for-
sterket socialpolitisk koordinering, spillede
en grundleggende normativ orienterende og
legitimerende rolle, da Folketinget behand-
lede lovforslagene. Politikerne gentog fortael-
lingen i en sterkt forkortet form, som et state-
ment, i bemarkninger til de tre lovforslag, i
ministrenes fremsattelsestaler og i de fleste
ordfgreres fgrste indleg under fgrstebehand-
lingerne. Den blev fremfgrt som et indiskuta-
belt faktum og blev ikke genstand for debat.
Den framede saledes debatten, men blev kun
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mobiliseret som konkret argument, nar der
var politisk uenighed.

Spgrgsmalet om sygekassernes afskaffelse
var et fglsomt spgrgsmal, Socialdemokra-
tiet var lenge fodslebende og internt uenige
(Petersen o.a., 2012: 118-24, 407-10), og i
debatten om loven om styrelse af ydelser og
loven om offentlig sygesikring henviste re-
geringspartierne til den historiske udviklings
tvingende krav. De anerkendte sygekassernes
indsats, »men det er ikke desto mindre ngd-
vendigt, at vi ogsa her ser pa fremtidens krav
...«, argumenterede den konservative social-
politiske ordfgrer Palle Simonsen (FF,1970-
71:3417).

Partierne talte ind i kommissionens frem-
skridtsfortelling, nar de begrundede lovfor-
slagene (FF, 1970-71: 2786, 3424, 3418; FF
1971-72: 4600). Det satte oppositionsparti-
erne Venstre, Konservativt Folkeparti og Det
Radikale Venstre i en klemme i forbindelse
med loven om sygedagpenge, fordi de endte
med at stemme imod. Ud over at frame lov-
forslagene som ngdvendige og led i kontinu-
erlige sociale fremskridt spillede historiske
argumenter ikke nogen fremtraedende rolle i
Folketingets debatter. Med én undtagelse. Po-
litikerne mobiliserede historie til at legitime-
re partiets synspunkter og til at delegitimere
modstandernes. Et afggrende stridspunkt i
debatten var hvem, der historisk havde varet
mest drivende i at gennemfgre de socialpoli-
tiske fremskridt. Alle ville gerne inkluderes
i den positive fremskridtsfortelling, men der
var ikke enighed om, hvorvidt det var histo-
risk korrekt. Pa det punkt adskilte den politi-
ske debat i Folketinget sig fra kommissionens
aktgrlgse historiske konsensusfortelling.

Socialreformen i 1933 var det helt gennem-
gaende referencepunkt, nar historie blev mo-
biliseret i den politiske debat. Den fungerede
som det centrale erindringssted for sociale
fremskridt (Nora, 1996; Warring, 1996: 222-
6; Warring, 2003: 12-4). Derfor var det ogsa

omstridt. F.eks. var analogien med social-
reformen udgangspunkt for den borgerlige
oppositions hovedargument imod loven om
sygedagpenge. »Dagpengereformen er af so-
cialministeren i den offentlige debat blevet
betegnet som et af de stgrste sociale frem-
skridt siden Steinckes socialreform. Man
bgr nok i sandhedens navn fgje til »og den
dyreste««, fremfgrte den konservative Palle
Simonsen (FF, 1971-72: 4607).

Oppositionen stgttede lovens hovedprincip-
per, men stemte imod, fordi de fandt den for
gkonomisk risikabel, is@r pga den fulde af-
skaffelse af karenstiden. Oppositionen, her
repraesenteret af den radikale Valbak, brugte
historie til at delegitimere Socialdemokratiets
manglende vilje til kompromis ved at henvise
til, at Socialdemokratiet aldrig tidligere hav-
de stillet forslag om at @ndre karensdagene,
selvom det havde besat socialministerposten
i godt 40 ar ud af de 80 ar, der havde vere
offentlig sygesikring (FF, 1971-72: 6678).
Socialdemokratiets modargumentation var
ogsa historisk og henviste til, at de borgerlige
altid havde haft gkonomiske betenkelighe-
der, nér der skulle gennemfgres store sociale
fremskridt. Arbejdsminister Erling Dinesen
trak analogier til debatten om ferieloven i
1930’erne og folkepensionen i 1950’erne,
hvor de borgerlige »var fulde af sorte be-
kymringer over den gkonomiske trussel (...)
Den gennemfgrtes alligevel, og landet bestéar
jo endnu (...) Folkepensionen blev alligevel
gennemfgrt, og alligevel gik landet ikke fal-
lit« (FF, 1971-72: 6906).

Venstre, Konservativt Folkeparti og Det Ra-
dikale Venstre var tydeligvis utilfredse med,
at de ikke kunne vare med til at gennemfgre
den vasentlige socialpolitiske forbedring,
som loven om sygedagpenge ved sygdom og
fadsel representerede. De anklagede Social-
demokratiet for manglende forhandlingsvilje
og beklagede, »at denne reform, som kaldes
arets lov, som kaldes den stgrste reform siden
Steinckes tid, ikke kan vedtages her i folke-
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tinget i enighed«, som venstremanden Robert
Christensen sagde (FF, 1970-71: 6664). Det
var et brud pa en historisk tradition, mente
de. Det anerkendte og beklagede socialdemo-
kraterne ogsa, men de havde en anden udlag-
ning af historien.

Statsminister Jens Otto Krag tog helt usad-
vanligt ordet under 3.-behandlingen, fordi
det nasten var »et historisk gjeblik«, at loven
kunne vedtages. Han drog en lere af historien
med en analogi til folkepensionens indfgrel-
se. Fgrst da det havde vist sig, at reformen
ville blive vedtaget uden borgerlig stgtte, »var
der nogle andre, der fik travlt med at komme
med pa vognen, sd kom venstre og konserva-
tive, og sa fik vi det brede forlig« (FF, 1971-
72: 6900). Det var socialdemokraterne, der
sammen med de radikale altid havde stéet i
spidsen for socialpolitiske fremskridt. Det
anerkendte oppositionen ikke. Den ville ogsa
have del i @ren. »Jeg kommer til at sige til
statsministeren, at vilje til sociale fremskridt
ikke er begrenset til at vare til stede hos et
snevert flertal, hverken nu eller ved tidligere
lejligheder. (...) Venstre har varet ganske
overordentlig aktiv i dette arbejde«, frem-
forte Henry Christensen (FF, 1971-72: 6901).
Kampen om @ren for sociale forbedringer
blev et historisk legitimerende argument for
partiernes aktuelle stillingtagen til loven om
dagpenge.

Er der et valg?

Da Velferdskommissionen blev nedsat i no-
vember 2003 af VK-regeringen, var antallet
af politikforberedende kommissioner faldet
betydeligt. Det var ikke som i Socialreform-
kommissionens tid en institutionel norm,
men 1 hgjere grad regeringers strategiske
valg. Derfor var der stgrre variationer i kom-
missionernes sammens&tninger og kommis-
sorier (Christensen o.a., 2009; Christiansen
og Ngrgaard, 2009). Forspillet til nedsattel-
sen af Velferdskommissionen var sterkt de-
batteret og politiseret. I udgangspunktet var
der ikke den store politiske entusiasme for en

kommission. At regeringen alligevel beslut-
tede at nedsatte kommissionen, skal givetvis
ses som et kompromis mellem Konservativt
Folkeparti, som var mere reformvilligt, og
Venstre, som gnskede ro om velfaerdspolitik-
ken. Statsminister Anders Fogh Rasmussen
understregede et gnske om, at velferdsre-
former skulle gennemfgres med bredt flertal
(Petersen, 2009).

I Velferdskommissionens kommissorium
blev dens opgaver motiveret i »de betyde-
lige udfordringer«, det danske velferds-
samfund stod over for, »som fglge af bl.a.
befolkningens @ndrede sammensatning«.
Kommissionens opgave var at gennemfgre
dybtgéende analyser som grundlag for »en
bred og offentlig debat, og som forberedelse
af de ngdvendige beslutninger«, der skulle
sikre velfeerdssamfundet og dets finansie-
ring i fremtiden (Kommissorium, 23.9.2003).
Den fik to ar til arbejdet og arbejdede altsa
betydeligt hurtigere end Socialreformkom-
missionen. Antallet af medlemmer var ogsa
betydeligt mindre og sammensatningen helt
anderledes. Der var ingen reprasentanter for
de politiske partier og store organisationer.
Den var domineret af faglige eksperter, pri-
mert gkonomer, og fulgte dermed en gene-
rel tendens (Christiansen og Ngrgaard, 2009;
Petersen, 2009). Kommissionens rapporter
herunder slutrapporten Fremtidens velferd —
vores valg med 104 anbefalinger blev afgivet
i enighed.

Velferdskommissionen var, som markeret
i rapportens titel, i hgj grad orienteret mod
fremtiden. Men historiske redeggrelser og
data indgik bade i dens nutidsdiagnoser og
dannede grundlag for dens fremtidsprognoser
og normative mal. Kommissionens 934 siders
slutrapport indeholdt ikke som Socialreform-
kommissionens betenkning en samlet histo-
risk redeggrelse. Men historie spillede pa en
anden made en afggrende rolle i defineringen
af kommissionens normative grundlag for
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dens forslag til fremtidige lgsninger pa vel-
feerdssamfundets udfordringer.

I rapportens rammesattende indledning
presenterede kommissionen en identitets-
politiske fortzlling om det danske samfund,
som bandt fortid, nutid og fremtid sammen:
»Velfaerdssamfundet er indrettet i overens-
stemmelse med de grundleggende vardier i
det danske samfund. (...) Det s@rlige ved det
danske velfardssystem er, at vi sammen ba-
rer ansvaret for hinanden og i s@rdeleshed for
de svagere grupper og dem med s@rlige pro-
blemer. (...) Vores made at indrette os pa har
tjent os godt, og der er stor tilslutning til de
brede linjer. Danmark er et af verdens rige-
ste lande, og forskellen mellem rig og fattig
er beskeden. (...) Verdierne er en integreret
del af vores samfund og kultur og skal be-
vares«. Velferdskommissionen gnskede ikke
»at &ndre ved de dybereliggende verdier bag
det samfund vi har bygget op«. Men »Sam-
fundet er hele tiden under udvikling«, og li-
gesom det var »blevet opbygget og lgbende
justeret gennem arene i takt med samfunds-
udviklingen« var »tilpasninger og justeringer
ngdvendige« i tide, sd »vi bedst kan sikre et
velfungerende velferdssamfund for fremti-
den« (Velferdskommissionen, 2006: 15-7).

Nar jeg har citeret sa fyldigt, er det, fordi
denne erindrings- og identitetspolitiske for-
telling havde en helt grundleggende nor-
mativ orienterende og legitimerende funk-
tion for kommissionens forslag. Fortellingen
blev gentaget i form af opsummerende korte
statements lgbende igennem rapporten tilpas-
set de mange konkrete politiske spgrgsmal,
som rapporten tematiserede. Den fungerede
rammesattende for kommissionens identi-
fikation af udfordringer, og ikke mindst fra-
mede den forslagene. Fortallingen blev fast-
slaet som givet, og den blev ikke debatteret.
Den konstituerede et grundleggende alment
handlingsimperativ i kommissionens rapport
og rummede store potentialer for fglelses-

messig identifikation og for opbakning til, at
noget matte ggres.

Historie spillede desuden en vasentlig rolle i
at konkretisere kommissionens grundfortal-
lings identifikation af de udfordringer, som
det danske velferdssamfund stod over for:
stigende middellevetid, stgrre velstand og
deraf fglgende gnske om gget fritid og efter-
spgrgsel pa serviceydelser, globalisering og
tiltagende individualisering (Velferdskom-
missionen, 2006: 18-20). Historiske rede-
gorelser for udviklingen indgik i kommis-
sionens behandling af stort set samtlige af
de mange, mange samfundspolitiske forhold,
den tog op. Et typisk eksempel er den demo-
grafiske udvikling, som kommissionen udpe-
gede som den fgrste og mest grundleggende
makrogkonomiske udfordring: »I det fglgen-
de beskrives de anvendte antagelser om frem-
tidige fgdsler, udviklingen i dgdeligheden og
antallet af ud- og indvandrere pd basis af en
kort beskrivelse af den historiske udvikling«
(Velfeerdskommissionen, 2006: 91).

Redeggrelser for en historisk udvikling pa et
givet omrade blev brugt til at ggre status og
til at identificere aktuelle problemer. Men i
den fremtidsorienterede Velferdskommis-
sion udgjorde de fortrinsvis det historiske
grundlag for fremskrivninger og prognosti-
ske diagnoser af problemer, som truede den
fremtidige velferd: »Hvis velfaerdsservice
og arbejdstid udvikler sig svarende til den hi-
storiske trend, forsterkes den trendmassige
forvaerring af de offentlige finanser betyde-
ligt.« »Med udsigt til flere @ldre og stigende
levetid er den made, vi har valgt at indrette
vores pensionssystem og fgrtidige tilbage-
trekningsordninger pa, ganske enkelt ikke
holdbar« (Velfaerdskommissionen, 2006:
131, 311).

Historiens vigtigste funktion i Velferdskom-
missionens rapport var i fortellingen om,
at den historiske udviklings fremskrivning
truede fremtidens velferd. Kommissionen
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talte derfor ogsd om, at nogle af dens forslag
ville indebare et brud med hidtidige princip-
per. Det gjaldt fx forslaget om indeksering
af folkepensionssatsen, som ville vere »et
brud med en af grundpillerne i det danske
velferdssamfund« (Velferdskommissionen,
2006: 324). Men det var ngdvendigt. »Ngd-
vendig« var et hyppigt anvendt ord i Vel-
feerdskommissionens rapport, dog overgaet
af »udvikling«, som optradte over 500 gange.

Velferdskommissionens historiske redegg-
relser om »udviklingen« var stort set uden
angivelse af konkrete historiske aktgrer. Rap-
porten handlede, som angivet i dens titel, om
at tilvejebringe et grundlag for »vores valg«.
Men det fremgik sjeldent af de historiske re-
deggrelser, at der var truffet valg i fortiden pa
baggrund af givne vilkar og politiske ideer og
principper. Ikke mindst undlod den at nevne,
at der ofte havde vearet politiske uenigheder
om konkrete velferdsordninger og om ret-
ningen i det danske samfunds velferdssy-
stem. I Velferdsrapporten handlede valg mest
om enten de data og beregningsmetoder, som
kommissionen havde valgt at legge til grund
for sine fremskrivninger. Eller om de valg,
befolkningsgrupper, ikke politikere, havde
taget i fortiden, og som der matte tages ud-
gangspunkt i, nar kommissionen konsekvens-
beregnede effekterne af sine forslag. I spgrgs-
malet om fremtidens kontanthjelp gjaldt det
fx de familier, der havde valgt, at kvinden var
hjemmegéaende, eller i forbindelse med frem-
tidens boligstgtte familiers valg af boligform
(Velferdskommissionen, 2006: 445, 726).
Men det var undtagelser.

Det var karakteristisk, at nar kommissionen
mobiliserede historie pa anden vis end som
erindrings- og identitetsfortelling eller som
data for fremskrivninger, var det typisk pa
omrader, hvor den stillede forslag om @n-
dringer, der kunne forventes at blive mgdt
med modstand. Det var fx tilfeldet i spgrgs-
malet om brugerbetaling, hvor kommissionen
brugte historie til at fremhave det tilfeeldige

og irrationelle i, hvilke ydelser der i dag krae-
ver brugerbetaling. Traditionen og argumen-
tet »sddan har det altid veret« blev identifice-
ret som en hamsko for rationel og fornuftig
forandring (Velferdskommissionen, 2006:
809). Et andet eksempel var efterlgnsordnin-
gen, hvor formalet var at vise, at forudsetnin-
gerne for de argumenter, som 14 til grund for
ordningens indfgrelse i 1979, havde @ndret
sig (Velferdskommissionen, 2006: 383).

Den demografiske udviklings tvingende
ngdvendighed

Kommissioner har siden 1980’erne spillet en
mindre rolle i lovforberedelsen (Christiansen
og Ngrgaard, 2009). Det er Velferdskommis-
sionen et eksempel pa. Men selv om statsmi-
nister Anders Fogh Rasmussen straks efter
offentligggrelsen af slutrapporten i december
2005 tog afstand fra de fleste forslag, indgik
flere af dens anbefalinger i1 fgrst regeringens
udspil til velferdsreformer i april 2006 og si-
den i en bred velferdsaftale indgaet 20. juni
2006 mellem regeringen, Dansk Folkeparti,
Socialdemokraterne og Radikale Venstre.
Forliget blev i fgrste omgang udmgntet i lov
om gradvis forhgjelse af folkepensionsal-
deren til 67 ar mv. og i lov om forhgjelse af
efterlgnsalderen m.v. Hvilken rolle spillede
Velfaerdskommissionens historiebrug og hi-
storiebrug i det hele taget i Folketingets be-
handling af disse forslag?

Velferdskommissionen blev stort set ikke
navnt i folketingsdebatterne om de to love.
Lovforslagene blev italesat som en udmgnt-
ning af velferdsforliget, ikke kommissionen.
Kun den konservative Jakob Aksel Nielsen
henviste til, at kommissionen havde »mod-
net den her sag sa godt og grundigt«, at alle
partier bortset fra SF og Enhedslisten havde
»indset, at der er pindedgd ngdvendigt, at vi
ggr noget pa tilbagetreekningsomradet« (FF,
2006: 15.11; 16.11.). Men Velfeerdskommis-
sionens grundfortelling om, at den histori-
ske udvikling med stigende levealder gjorde
det tvingende ngdvendigt, at befolkningen i
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fremtiden blev leengere pa arbejdsmarkedet,
havde en grundleggende normativ oriente-
rende og legitimerende funktion i Folketin-
gets behandling af lovforslagene. Den fra-
mede debatten, prafigurerede politikken og
indskrankede det politiske handlerum.

Hans Andersen fra Venstre gentog kommis-
sionens fortelling: »Danskerne lever len-
gere og lengere (...) Det skaber risiko for
ubalance i den offentlige gkonomi pa len-
gere sigt (...) Den gradvise forhgjelse af
folkepensionsalderen til 67 ar (...) er ngd-
vendigt (FF, 2006: 15.11; 16.11.). Samtlige
stgtter af lovforslagene tog kommissionens
grundfortzlling som udgangspunktet i deres
argumentation. Med Velferdskommissio-
nens udviklingsfortelling definerede de den
eksisterende pensions- og efterlgnsordning
som en trussel mod fremtidens velfaerd. Den
demografiske udvikling »krevede«, gjorde
det »ngdvendigt« og »indlysende« at have
efterlgns- og folkepensionsalderen. Ingen
folketingspolitiker diskuterede eller stillede
spgrgsmalstegn ved Velfardskommissionens
grundfortaelling eller problemdefinition. Hel-
ler ikke lovforslagenes modstandere, Enheds-
listen og SF. »Den demografiske udvikling
kraver, at vi far arbejdsstyrken til at vere en
smule leengere tid pa arbejdsmarkedet. Det er
der 179 folketingsmedlemmer, der er enige
om. Det, der er problemet, er, at man laver
nogle forringelser for de grupper i samfun-
det, som ikke har andre muligheder«, argu-
menterede Ole Sohn (FF, 2006: 15.11.). Op-
positionen var enig i diagnosen, men gnskede
alternative lgsninger.

Derudover spillede historiske argumenter
kun en helt marginal rolle i debatten. Social-
demokratiet og Dansk Folkeparti mobilise-
rede dog historier om partiernes indsats for
at mindske forringelserne af efterlgnsordnin-
gen. Jytte Andersen gik tilbage til efterlgn-
nens indfgrelse: »For os Socialdemokrater er
efterlgnnen hjerteblod. Vi har, siden det lyk-
kedes os sidst i 1970’erne 1 SV-regeringens

tid at fa overbevist Venstre om det rigtige i
efterlgnnen, keempet for dens eksistens. Ef-
terlgnnen har vaeret under politisk pres altid.
Altid har arbejdsgivere og borgerlige partier
fundet den for attraktiv. At kunne skalte og
valte med den @ldre del af arbejdsstyrken har
arbejdsgiverne fundet naturligt« (FF, 2006:
15.11). Dansk Folkeparti og Socialdemo-
kratiet brugte historie, fordi de stod med de
stgrste legitimeringsproblemer over for deres
valgere.

Histories brug: Legitimering, handlings-
imperativ og handlerum

Socialreform- og Velf@rdskommissionerne
var grundleeggende orienteret mod at give
anbefalinger om fremtidens social- og vel-
feerdspolitik, men de tematiserede i hgj grad
ogsa fortiden i deres bet@nkning og rapport.
For det fgrste i form af historiske fortellin-
ger. I Socialkommissionens betenkning var
det som en indledende kronologisk historisk
redeggrelse om kontinuerlige fremskridt i det
sociale systems udvikling. I Velfardskom-
missionens rapport var det som en indledende
bred national erindrings- og identitetspolitisk
forteelling om det danske velferdssamfunds
verdier, der bandt fortid, nutid og fremtid
sammen.

For det andet indgik det historiske implicit i
kommissionernes udpegning og beskrivelse
af de nutidige problemer, der skulle Igses.
For Socialreformkommissionens vedkom-
mende var det i skikkelse af en aktgrlgs
fortelling om »udviklingen« i det sociale
systems struktur og i de sociale ydelser.
Mens det i Velferdskommissionens rapport
var som mere fragmenteret historisk data-
grundlag for prognoser for en lang rakke
problemstillinger om fremtidens velfaerd.
Begge kommissioner forbandt fortid, nutid
og fremtid, men fra Socialreformkommissio-
nen til Velfeerdskommissionen var der altsa
sket en vis forskydning til en stgrre vegt pa
fremtiden. Bade forskydningen fra faktuel til
identitetspolitisk tematisering af det fortidige
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og historiebrugens sterkere orientering mod
fremtiden hanger formentlig sammen med
lignende generelle forandringer i historiekul-
turen (Warring, 2003).

Begge kommissioner brugte historie til at
identificere aktuelle social- og velfardspo-
litiske problemer, at begrunde et behov for
ngdvendig politisk handling og udpege ret-
ningen for disse problemers lgsning. For So-
cialkommissionens vedkommende var det en
fortelling om en udvikling, der havde skabt
en situation, som forhindrede en forsettelse
af de hidtidige kontinuerlige fremskridt. For
Velferdskommissionen var det en fortelling
om en dansk velferdsmodel, som var truet af
den historiske udvikling is@r af fremtidens
demografiske sammensatning. Forskellen
skyldtes @ndret historisk kontekst. Velferds-
samfundets guldalder toppede netop i de ar,
hvor Socialkommissionen arbejdede. Kom-
missionernes grundfortellinger legitimerede
de forslag, som kommissionerne stillede, og
lagde en orienterede retning for deres norma-
tive indhold.

Béade Socialreformkommissionens og Vel-
feerdskommissionens  historiebrug  havde
den funktion, at de pa den ene side skabte
et handlingsimperativ om ngdvendige for-
andringer, men pa den anden side indskran-
kede det politiske handlerum. Det var ikke
alene de historiske fortaellingers indhold men
ogsd deres form, der praefigurerede de poli-
tiske forslag og konstituerede det politiske
handlerum. Begge kommissioner gjorde brug
af passivformer og talte om »udviklingen«
i deres historiske redeggrelser, der tillige
var stort set aktgrlgse og uden gengivelse af
politiske stridigheder og valg, der var truf-
fet i fortiden. Det var deterministiske kon-
sensusfortellinger. Denne historiebrug om
en fortid uden alternative fremtider skabte
en betydning om kommissionernes forslag
og anbefalinger som tvingende ngdvendi-
ge. Det var mest udtalt i Socialreformkom-
missionens betenkning. Den rummede en

utvetydig fortelling om kontinuitet mellem
fortid, nutid og fremtid. I nogle af de cases,
som Velferdskommissionen anvendte som
grundlag for sine gkonomiske fremskrivnin-
ger, nzvnte den forskellige befolkningsgrup-
pers valg, der havde betydning for fremtiden,
ligesom den karakteriserede nogle af sine
forslag som et brud med hidtidige velfeerds-
ordninger og velfaerdssamfundets principper.
I sammenligning var dens historiske fremstil-
lingsform mindre deterministisk end Social-
kommissionens og levnede lidt mere rum til
politiske valg, der skulle treeffes om nogle af
dens konkrete forslag. I dén forstand var der
sammenhang mellem forskelle og ligheder i
kommissionernes historiebrug og udpegning
af politisk handlerum. Men det var nuancer.

Historie blev ogsa mobiliseret i den politiske
proces senere led, Folketingets debatter om
lovforslag, der fulgte op pa kommissionernes
anbefalinger. Selvom der var stor forskel pa,
1 hvilket omfang de politiske partier refere-
rede til hhv. Socialreformkommissionens og
Velferdskommissionens arbejde, blev begge
kommissioners grundfortellinger brugt i
steerkt forkortet form som politisk argument.
Disse narrative forkortelser framede debat-
ten og legitimerede lovforslagene som ngd-
vendige. Historie blev desuden mobiliseret
i form af analogier mellem fortid og nutid,
men ikke i en grad, som jeg havde forventet
pa baggrund af, hvor ofte historiske argumen-
ter indgar i offentlig debat om aktuelle politi-
ske uenigheder. Det skyldes maske, at der var
udstrakt politisk enighed om lovforslagene.
Et reesonnement der styrkes af det forhold,
at konkrete historiske argumenter i hgjere
grad blev anvendt, da Folketinget behandlede
loven om dagpenge ved sygdom og fgdsel i
1972, som blev vedtaget af et lille flertal, og
nar politiske partier havde et sarligt behov
for at legitimere deres stillingtagen.

Histories magtmassige funktioner i de poli-
tiske kommissioner og folketingsdebatter var
for det fgrste at legitimere anbefalinger og
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lovforslag. For det andet konstituerede fort-
@llingerne, som bandt fortid, nutid og fremtid
sammen, de politiske problemer, som skulle
Igses. For det tredje definerede fortellingerne
det politiske handlerum som pradetermineret
af selve historien.

Den sammenlignende analyse peger pa, at
kontinuiteten var stgrre end forandringer
over tid i kommissionernes og folketings-
debattgrernes historiebrug, bade hvad angér
kendetegn og funktion. Derimod er antallet
af politikforberedende kommissioner blevet
feerre siden 1980 (Christiansen & Ngrgaaard,
2009). Heraf kan dog ikke sluttes, at historie
spiller en mindre rolle for magten i dagens
Danmark. Det er et langt mere komplekst
spgrgsmal, da historie bruges pa mangfoldige
mader, af mange forskellige aktgrer og i man-
ge andre sammenhange end i kommissioner
og folketingsdebatter.

Note

1. Historie og politikk. Historiebruk i norsk politikk-
utforming etter 1945, redigeret af Teemu Ryymin,
udkom da jeg var ved at afslutte denne artikel, og
jeg har derfor ikke kunne inddrage dens resul-
tater. Jeg fulgte imidlertid forskningsprojektet i
startfasen, og jeg takker for inspirationen.
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Globalisering og stigende
gkonomisk ulighed — gkonomi

eller politik?

Jorgen Goul Andersen, professor, Institut for Statskundskab,

Aalborg Universitet, goul @dps.aau.dk

Tidligere var uligheden i Danmark beskeden, og der
var ikke spor af den globalisering, der angiveligt s&t-
ter ligheden under strukturelt pres. Men hvordan er
det géet siden Magtudredningens tid, og kan man sta-
dig konkludere, at det er politiske beslutninger mere
end strukturelle kraefter, der bestemmer udviklingen?
Iflg. OECD er Danmark stadig det fjerdemindst ulige
land, malt ved gini-koefficienter, men uligheden er
steget vaesentligt. Mht. relativ fattigdom ligger Dan-
mark i bund iflg. OECD, men nationale tal viser en
fordobling, bade ud fra en bred og en snaver defini-
tion. Modsat tidligere skyldes hgjere ulighed ogsa sti-
gende lgnulighed fgr skat — bade i bunden og i toppen.
Aktieindkomster har ogsa faet stgrre vagt og bidrager
til uligheden. Skatte- og velferdspolitik spiller dog
fortsat hovedrollen. Afstanden i marginalskat mellem
top og bund er skrumpet markant, og nast efter Un-
garn har Danmark haft OECD’s stgrste senkning af
skatten pa arbejde for en hgjtlgnnet siden 2000.

@konomisk ulighed har altid stdet centralt
i diskussionen om magt og demokrati.
Det geelder bade i toppen og bunden. Kon-
centration af gkonomisk magt i toppen kan
give sterke serinteresser en uforholdsmas-
sig indflydelse. Og i bunden er manglende
ressourcer ofte ensbetydende med ringe po-
litiske deltagelse. Det giver i sin tur mindre
politisk indflydelse, og derfor har man ogsa
talt om den sociale og politiske uligheds onde
cirkel.

I Danmark blev dette dog tidligt brudt af en
bred folkelig mobilisering blandt bgnder og
arbejdere, der kunne kompensere for den in-
dividuelle ressourcesvaghed. Det gav en po-
litik, der sikrede en mere ligelig fordeling af
ressourcerne. Dansk politik har traditionelt
veret fattig pa teori, men i praksis fulgte man
efter 2. verdenskrig en kurs, der lagde sig ret
tet op ad T.H. Marshall’s (1950) tanker om
socialt medborgerskab: Gennem sociale ret-
tigheder skulle man realisere idealet om alles
lige deltagelse i politik og samfundsliv. Ulig-
heden og fattigdommen aftog, i hvert fald
frem til 1980’erne og 1990’ erne.

Pa Magtudredningens tid taltes der imidlertid
om tendenser til stigende ulighed og om op-
splitning i et over-Danmark og et under-Dan-
mark. Nogle pegede pa den teknologiske ud-
vikling som udfordringen (Det @konomiske
Rad, 2001: Kapitel 3; Rasmussen og Ander-
sen, 2002), andre pa globaliseringen. OECD
Jobs Study (1994) anforte, at globaliseringen
ville stille de europiske lande over for et di-
lemma mellem lighed og beskaftigelse: Hgje
mindstelgnninger satte beskeaftigelsen for de
kortuddannede under pres pga. konkurrencen
fra lavtlgnslande. Enten matte man accepte-
re en hgj strukturel ledighed eller en lavere
mindstelgn.
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Empiriske analyser manede dog til besin-
delse: Trods hgje mindstelgnninger led de
skandinaviske lande hverken under ekstraor-
diner skill bias i ledighed/beskaftigelse el-
ler hgj langtidsledighed — tvaertimod (Goul
Andersen, 2003: 73-8). Ydermere skyldtes
den gjensynlige stigning i uligheden i Dan-
mark nesten udelukkende forhold vedrg-
rende bolig. Hgjere boligpriser resulterede
i en hgjere beregnet (imputeret) indkomst i
form af lejeveaerdi af egen bolig. Den legges
til indkomsten som positiv kapitalindkomst.
Valgte man at se bort fra lejevaerdien — som
enkelte lande ggr — var der ikke tendens til
stgrre  indkomstulighed (Det @konomiske
Rad, 2001: 127; Finansministeriet, 2002:
48). Den markedsskabte ulighed (fx i lgn fgr
skat) — 1a nasten stille. Konklusionen var, at
uligheden ikke kommer »udefra«, men mest
athenger af beslutninger pa Christiansborg.
Det syntes bekraftet frem til finanskrisen:
Omfordelingen over skatter og offentlige
ydelser blev af politiske grunde lidt mindre,
men det blev neutraliseret af lavere ulighed
i bruttoindkomster pga. hgjere beskaftigelse.
Den malte ulighed var navnlig steget pga. la-
vere rente og hgjere lejevaerdi af egen bolig
(Goul Andersen, 2012; De @konomiske Rad,
2011).

Siden er det globale billede skerpet. Over 30
ar har vi set en stgt stigende ulighed i de rige
lande. Der lyder ogsa nye toner fra OECD,
IMF og Verdensbanken — bade af sociale
grunde og pga. bekymring for gkonomiske
sideeffekter. Alle tidligere anbefalinger er
ikke kasseret, men der opfordres til stgrre
opmarksomhed pa fordelingseffekterne.
OECD har behandlet problemet i tre store
vaerker: Fgrst i Growing Unequal (2008), der
dokumenterede den stigende ulighed. Der-
nast 1 Divided we Stand (2011), der afprg-
vede forskellige forklaringer. Og senest i In
it Together: Why Less Inequality Benefits All
(2015). Titlerne illustrerer bekymringen og
den hgjere prioritering.

Ud over den traditionelle interesse for bun-
den af indkomstfordelingen har ny forskning
ogsa sat fokus pa, hvad der sker i toppen. Pi-
ketty (2014) vakte international opmarksom-
hed med advarslen om, at det 20. arhundre-
des lighed kunne vare en kort undtagelse. I
USA tilegnede de 10 pct. rigeste sig 94 pct.
af den samlede fremgang i realindkomst 1i
det amerikanske samfund fra 1980 til 2008
(De @konomiske Rad, 2011), og for store
grupper har realindkomsten stagneret siden
1970’erne. Politologerne Hacker og Pierson
(2011) fandt, at koncentrationen af velstand
i toppen skulle forklares politisk: Kapitalbe-
sidderne i USA udnytter deres gkonomiske
magt politisk.

Tendensen til, at toppen stikker af, kendes
ogsa fra Danmark. Det gelder iser den gver-
ste procent, men ogsd de gverste ti procent
under ét (De @konomiske Rad, 2016: 215).
Komparativt er det dog i smatingsafdelingen.
Danmark er et af de lande, der ikke bekraf-
ter Pikketys scenario (Atkinson og S¢gaard,
2016). Men hvordan er det gaet med ulighe-
den i Danmark siden Magtudredningens tid?
Og hvad ligger bag? Kan man stadig konklu-
dere, at det er politiske beslutninger og ikke
udefra kommende krafter som globaliserin-
gen, der bestemmer udviklingen?

En rakke forklaringsmuligheder er under-
sggt i OECD’s Divided we Stand (2011). De
kan testes via regressionsanalyser af data pa
landeniveau — er der f.eks. stgrre ulighed i de
lande, der er mest globaliserede? Skavanken
er dog, at resultaterne ikke altid kan overfg-
res til et konkret land som Danmark. Det kan
0gsa veere sveert at precisere de mellemlig-
gende mekanismer: Er det objektivt problem-
pres, eller er det politiske valg? Policylaring
har veret foresldet som mellemkommende
mekanisme (Jahn, 2006; van Kersbergen og
Vis, 2014: 126-27). Det kan forekomme plau-
sibelt, men sd afskriver man sig fra at spgrge,
om forklaringen er strukturelt pres eller po-
litiske valg. Alternativt kan man ga n@rmere
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ind i den danske case og diskutere, om der er
et udefra kommende pres.

Udviklingen undersgges dog i komparativt
perspektiv. Ikke med vegt pa variationer i
uafhengige variable, men med vegt pa lig-
hederne: Globalisering og teknologisk udvik-
ling pavirker alle lande, og findes drivkraften
i sadanne eksogene faktorer, skulle vi for-
vente en nogenlunde parallel og jeevnt frem-
adskridende udvikling 1 den underliggende
ulighed pd markedet. ldealtypisk afspejles
det gradvist i gini-koefficienter og andre mal
for fordelingen af disponible indkomster. Ide-
altypen for politiske forklaringer er derimod
pludselige udsving i fordelingen af disponi-
ble indkomster (der kan relateres til politiske
indgreb) — uden underliggende tendens i ulig-
heden pa markedet.

Naturligvis er greensen ikke s& skarp — poli-
tiske tiltag kan vere gradvise, og indkomster
for skat er ikke fri for politisk pavirkning.
Pladsen tillader ikke diskussion af sidanne
nuancer, men som grov ledetrad synes op-
delingen forsvarlig. Det har ogsa den fordel,
at globalisering og teknologi kan ses under
ét som eksogene krafter (sammen med evt.
andre strukturelle krefter): De konvergerer i
deres implikationer.

Som navnt godtggr en sammenhang pa lan-
deniveau mellem globalisering og ulighed
ikke ngdvendigvis, at globaliseringen er driv-
kraft bag stigende ulighed i Danmark. Det
kunne i stedet skerpe interessen for, hvorfor
sadanne kreafter ikke slar igennem i Danmark.
Det geelder ogsd den modsatte vej: Selvom
globalisering og ulighed generelt ikke fglges
ad, udelukker det ikke principielt, at Dan-
mark kunne vere underlagt et globaliserings-
pres. Men det retter stgrre opmarksomhed
mod evt. andre eksogene eller institutionelle
faktorer.

Nedenfor beskrives fgrst uligheden i kompa-
rativt og historisk perspektiv. Hvordan passer

Danmark ind i det generelle billede af ulig-
heden i OECD-landene — og skrider denne
jeevnt frem? Dernzst ser vi pa indikatorer for
uligheden i markedet. Videre drgftes centra-
le danske reformer og forsgg pa at estimere
ulighedseffekter heraf. Endelig diskuteres en
tredje forklaring ved siden af de strukturelle
og politiske, nemlig metodiske problemer
mht. lejeveerdi af egen bolig. P4 den bag-
grund drages der en samlet konklusion.

Hvordan star det til med ulighed og fat-
tigdom, og hvordan er det gaet?

Selvom uligheden er blevet stgrre, er Dan-
mark stadig blandt de mest lige lande i ver-
den. Iflg. OECD’s opggrelse af gini-koeffi-
cienter for 2014 ligger Danmark pa en fjerde-
plads, jf. figur 1.

Historien er nogenlunde den samme, nar det
drejer sig om relativ fattigdom, malt ved an-
delen, der har mindre end 50 pct. af median-
indkomsten. Her har Danmark iflg. OECD
den laveste andel i 2014, og nordiske lande
udfylder fire af de seks f@rste pladser. Mest
markant skiller Norden sig ud pa bgrnefattig-
dom (jf. ogsa Esping-Andersen, 2017). Her
indtager de nordiske lande fem af de fgrste
seks pladser (Bilag, Figur Al og A2).

Selvom de nordiske lande fortsat er blandt
de mest lige, er uligheden ogsa tiltaget her.
Ifglge OECD er gini-koefficienten i Danmark
steget fra 21.51 1995 til 25.6 1 2015, jf. Tabel
1.! Udviklingen i Finland ligner Danmark,
mens Sverige er det land, hvor uligheden er
steget mest. I Norge er der ingen klar trend,
og Island har som det eneste OECD-land
klart mindsket uligheden siden 00’erne.

Tallene viser, at udviklingen ofte sker i ryk,
jf. tabel 1. Det klareste eksempel er Storbri-
tannien, der gik fra en »skandinavisk« ulig-
hed i 1975 til at nerme sig USA efter 1990. I
Sverige og Finland steg gini kraftigt fra 1995
til 2000 efter den dybe krise, og i Sverige steg
giniigen 3%2 point 2005-2010. I Tyskland steg
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Figur 1: Ulighed i OECD-lande, malt med gini-koefficienter. 2014 eller seneste dar*)
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*) De fleste tal refererer til 2014, enkelte til 2011-2012-2013.

Anm.: Gini-koefficienten er beregnet efter skat og overfgrsler. Indkomsten er @kvivaliseret, dvs. at husstands-
indkomsten ikke blot divideres igennem med antallet af personer; der justeres for stordriftsfordele ved hjelp af
en sakaldt akvivalensskala. Gini-koefficienten varierer mellem O (alle har det samme) og 1 (én person har al

indkomst i samfundet). Ofte presenteres skalaen som en skala fra 0 til 100.
Kilde: OECD Income distribution and poverty by country, lest fra stats.oecd.org. 20.8.2017.

Tabel 1: Gini-koefficienter for Danmark og udvalgte lande, 1975-2015

1975 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
Sverige 21.2 19.8 20.9 211 24.3 23.4 26.9 27.4
Danmark - 221 22.6 21.5 22.7 23.2 25.2 25.6
Finland - 20.9 21.5 22.0 25.4 26.5 26.4 26.0
Norge - 22.2 - 24.3 26.1 28.5 24.9 25.7
Island - - - - - 27.3 24.9 24.6
Holland 26.3 27.2 29.2 29.7 29.2 28.4 28.3 30.3
Tyskland - 25.1 25.6 26.6 26.4 29.7 29.1 28.9
Frankrig - - - 27.7 28.7 28.8 30.3 29.7
Storbritannien 26.9 30.9 8&l5) 33.7 35.2 35.9 35.1 36.0
USA - - - 36.1 35.7 38.0 38.0 39.0

Kilde: Som Figur 1.
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gini 3.3 point fra 2000 til 2005. I Danmark
skete den stgrste stigning 2005-2010. Alt i alt
sker mange @ndringer hurtigt og ikke syn-
kront fra land til land — modsat konjunkturer
og eksogene faktorer sdsom globaliseringen.
Det kan ses som et fgrste indicium for po-
litiske faktorers rolle. Det britiske »system-
skifte« fra 1975 til 1990 kan delvist tilskrives
»Thatcher-revolutionen«, og det er ikke svert
at finde plausible forklaringer p& andre lan-
des »spring« i uligheden.

En tilsvarende opggrelse for andelen af re-
lativt fattige (under 50 pct. af medianind-
komsten) viser ogsa en stigning i Norden,
men isa@r for Sverige, hvor andelen er steget
fra 3-4 pct. indtil 1995 til knap 10 pct. i dag
(Bilag, Tabel A1). Stigningen er iflg. OECD
beskeden i Danmark, men her forteller alle
danske opggrelser noget andet. Regeringen
— der omtaler »relativt fattige« som »lav-
indkomstgruppen« — rapporterer en stigning
fra lavpunktet 3.3 pct. i 1995 til godt 7 pct.
i 2015 (@konomi- og Indenrigsministeriet,
2017: 114). Danmarks Statistik (2016: 86) —
der fglger EU-betegnelsen »risk of poverty«
— viser en stigning fra 4.5 til 7.6 pct. Meget
af stigningen skyldes dog et markant stgrre
antal studerende. Holdes studerende ude, er
andelen af fattige — og stigningen — mindre.
Men der noteres stadig en fordobling fra 2
pet. 1 1995 til 4 pct. i 2008, hvorefter andelen
falder og derefter stiger igen (@konomi- og
Indenrigsministeriet, 2017: 114). Samme ten-
dens ses for den snavre fattigdomsdefinition
(fattig tre ar i treek, ikke i husstand med stu-
derende, ikke formuende), der skyldes Eks-
pertudvalget om Fattigdom (2013). Her steg
antallet fra 19.000 i 2002-03 til knap 45.000 i
2015 (Juul, 2017; De @konomiske Réd, 2016:
216) — vel at marke fgr (gen-) indfgrelsen af
introduktionsydelse og kontanthjlpsloft.

Den markedsbestemte ulighed

Hvad ligger sa bag den stigende ulighed? Er
det »udefra« kommende faktorer — eller po-
litiske beslutninger? Globalisering og skill-

biased technological change, altsa at udvik-
lingen er til specielt ugunst for de lavt uddan-
nede, er klassiske forklaringer. De er svare
at skille ad, men den felles implikation er, at
uligheden stiger pga. stgrre markedsbestemt
ulighed fgr skat og overfgrsler. Det kan vel-
feerdsstaten modificere, men kun indtil en vis
grense. For 15 ar siden var markedsulighe-
den i Danmark stabil, men det kan have &n-
dret sig.

Spgrgsmalet er sd, hvordan man skal ggre det
op. Man kunne basere sig pa erhvervsind-
komst for alle borgere, der har en sddan. Men
dels afhanger sadanne tal af ledigheden, dels
»forurenes« tallene af studerende med lgnnet
arbejde. Vi bruger i stedet OECD’s opggrel-
ser af Ignindkomst for fuldtidsbeskaftigede.
Her er skavanken, at selvstendige er ude, og
at man ikke kan opfange ufrivillig deltidsbe-
skaftigelse, jf. prakariatsdiskussionen. Men
det forstyrrer n&ppe de nordiske tal.

Figur 2 viser P90/P10 ratioen, dvs. forholdet
mellem bruttolgnnen for den 90. percentil og
den 10. percentil. Her ligger de nordiske lan-
de i bund — sammen med Italien, Belgien og
Schweiz. I Sverige tjener en person 10 pro-
cent fra toppen kun 2.28 gange mere end en
person 10 pct. fra bunden. I USA tjener den
hgjtlgnnede 5.05 gange sa meget. Danmark
ligger med en ratio pa 2.56 tat pa Sverige.
Tyskland og Storbritannien ligger klart hg-
jere — og pa linje (ratio 3.4).

Lonforskellene kan enten vere koncentreret
i toppen, sa de hgjtlgnnede stikker af — eller
i bunden, sa de lavtlgnnede sakker bagud.
Det kan man belyse ved at se pa hhv. P90/
P50- og P50/P10-ratioen. Nar det geelder det
forste, skiller Italien, Norge og Sverige sig
ud, med veardier pa 1.52-1.67. Danmark, Is-
land og Finland fglger lige efter, med vardier
omkring 1.75 — men afstanden til Tyskland
(1.82) er beskeden. Nok er lgnnen til toplede-
re 1 de stgrste firmaer eksploderet, og nok har
det dryppet nedad, men ikke s@rligt massivt.
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Figur 2: Lgnspredning for fuldtidsbeskeeftigede. P90/P10 ratio. 2016 eller seneste dar
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Kilde: www.stats.oecd.org (Decile ratios of gross earnings — baseret pa Labour Force Survey).

I USA (ratio 2.41) er det derimod tydeligt, at
toppen stikker af (Bilag, Figur A3).

Globaliseringsargumentet henviser navnlig
til, at mindstelgnnen kommer under pres.
Men nar vi ser pa de lavest lgnnede 10 pct. i
forhold til medianen, finder vi Sverige, Fin-
land og Danmark som de mest lige med P50/
P10-ratios mellem 1.36 og 1.46 (Bilag, Figur
A4). Lavtlgnsproblemerne i Norden er sma.
Pa dette punkt er Tyskland til gengald mere
ulige end Storbritannien (1.87 mod 1.74) —
og ikke overraskende finder vi endnu engang
USA i toppen (2.10).> Bade nér det gelder
toppen og bunden, kan vi konstatere, at Nor-
den er kendetegnet ved mindre lgnspredning
end de fleste andre europaiske lande.

Udyviklingen i den markedsbestemte ulig-
hed

Hvor meget har det s @ndret sig over tid?
I USA steg P90/P10 ratioen n@sten uafbrudt
fra 3.66 i 1973 til 5.04 i 2015 (Bilag, Figur
A5). Sadan er billedet dog langtfra overalt. I

Storbritannien, Sverige og Finland, der ogsa
har data for hele perioden, er de seneste tal
nasten som i 1970’erne. Isoleret set for pe-
rioden efter 2000 har der varet en stigning
i Holland og Tyskland, men ikke i Storbri-
tannien og Frankrig. Ogsa de nordiske lande
adskiller sig. Siden 2000 har uligheden vz-
ret faldende i Island, u@ndret i Sverige og
stigende i Norge, Finland og Danmark. For
Danmark er ratioen steget fra 2.36 i 2002 til
2.5612015.

Spgrgsmalet er sa, om @ndringerne skyldes,
at toppen stikker af — eller at bunden falder
ud (jf globaliseringsargumentet). At toppen
stikker af, er kun udtalt i USA, hvor P90/
P50 ratioen er steget fra 1.901 1973 til 2.41 1
2016 (Bilag, Figur A6). I Norden er stignin-
gen fravaerende eller behersket — i Danmark
steg P90/P50 ratioen fra 1.68 1 2002 til 1.75
i 2015. Nar det gelder bunden, er det sveart
at lese et generelt globaliseringspres mod
de lavtlgnnede ind i OECD-tallene. Selv i
USA har P50/P10-ratioen nasten stdet stille
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siden midten af 1990’erne (fluktuationer mel-
lem 2.05 og 2.15, jf. bilag, Figur A7), og i
Storbritannien er der endda sket et lille fald
— fra ca. 1.85 til 1.75). Sverige viser ingen
@ndring (fluktuationer 1.35-1.40), mens ulig-
heden er gget i Norge (fra ca. 1.45 til 1.65)
og mindsket i Island (fra knap 1.85 til godt
1.65). Gennemsnitligt er der ingen @ndring
pa tvars af landene.

I Danmark er P50/P10 steget svagt, fra 1.41 i
2002 til 1.46 1 2015, og noget lignende gal-
der P90/P50-ratioen. Tendenserne bade i top
og bund bekreftes af Pedersen (2017), der
har analyseret udviklingen for en afgraenset
gruppe, nemlig danske 30-59-arige mand,
der er lgnmodtagere i den private sektor.
Hvad angar timelgnnen, er stigningen stgrst
for den hgjeste kvartil — og mindst for den
lavest Ignnede kvartil i perioden 1997-2013,
men navnlig efter krisen i 2009. Et lignende
billede tegner sig for P90/P10-ratioen for ar-
sindkomster, der er steget fra 2.4 i 1980 til
2.9 1 2013. Pedersens (2017) konklusion er,
at lgnforskellene over en bred front er gget
— ikke dramatisk, men synligt. Indkomststa-
tistikken fra Danmarks Statistik (2016) viser
samme tendens.

At bunden ikke kan fglge med, er det vanske-
ligste at forklare. Globaliseringsargumentet
svekkes af, at tendensen ikke genfindes gene-
relt. Desuden viser Pedersen (2017), at P90/
P10-ratioen ogsa stiger inden for gruppen af
ufaglerte — endda mere end i gruppen med er-
hvervsuddannelse/ videregaende uddannelse.
Pedersen (2017) diskuterer ogsé @ndringer i
arbejdstiden som mulig forklaring. Men det
svaekkes af, at ulighedstendensen genfindes
bade for timelgnninger og for OECD-tallenes
fuldtidsbeskaftigede. Videre kunne man
forestille sig en effekt af arbejdskraftindvan-
dring, andre institutionelle forskelle (mere
decentrale lgnforhandlinger?) — eller kon-
junkturelle faktorer.

Vi skal ikke gisne om forklaringen. Det er

dog svert at forestille sig, at globalisering
eller teknologi skulle vare drivkraften, nar
tendensen ikke gar igen i Sverige, Finland,
Holland, Belgien, Frankrig eller Storbritan-
nien. Men det kan ikke leengere konkluderes,
at eksogene krafter er uden betydning. Ulig-
heden — ogsa i bunden — er steget ud over,
hvad skatter og offentlige ydelser betinger.

Velfzrds- og skattereformer

Indkomsten efter offentlige ydelser og skat
tegner dog et mere graverende billede. I pe-
rioden 2000-2013 har de nederste 20 pct.,
malt pa ekvivalerede indkomster, kun haft en
gennemsnitlig arlig realindkomstfremgang
pa 0.5 pct. For de tre efterfglgende femtedele
er fremgangen hhv. 1.0, 1.2 og 1.4 pct. Og
for den hgjeste femtedel er stigningen 1.9 pct.
(Danmarks Statistik, 2016). Det afspejler, at
uligheden ogsa pavirkes af velferds- og skat-
tereformer. Indtil 1990’erne bidrog velferds-
reformer til lighed og tryghed, og i 1990 kom
satsreguleringen af overfgrselsindkomster i
forhold til Ignudviklingen i den private sek-
tor. Satsreguleringen er internationalt ene-
stdende og bestod politisk uantastet fra 1990
indtil 2012-skattereformen, hvor en forrin-
gelse indgik som medfinansiering af skatte-
lettelser (dette indfases fgrst fra 2016 og kan
ikke afleses i tallene her).

Efter 2000 har mange reformer indeholdt
gkonomiske forringelser. Det erklerede
mal har veret at gge arbejdsudbuddet. Dag-
pengesystemet blev strammet op allerede
i 1990’erne, men den stgrste @ndring var
»genopretningspakken« i maj 2010, der for-
doblede optjeningskravet og halverede dag-
pengeperioden. Det fik mange til at falde ud
af dagpengesystemet, sa de matte klare sig pa
kontanthjzelp — eller som »selvforsgrgende le-
dige« uden offentlig bistand. I 2013 blev ad-
gangen til fgrtidspension strammet radikalt,
hvilket halverede antallet af tildelinger — og
sendte flere pa arbejdsprévning med ydelse
pa kontanthjalpsniveau. Samtidig blev fleks-
jobordningen forringet. Kontanthjelpen er
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reduceret for de unge i flere omgange — senest
for unge op til 30 ar. Af serlig betydning for
fattigdommen var indfgrelsen af starthjelp
for nyankomne indvandrere i 2002. Den blev
afskaffet i 2011, men genindfgrt som integra-
tionsydelse i 2015 — og denne gang ikke kun
for nyankomne. Tilsvarende blev et kontant-
hjelpsloft indfgrt i 2002, afskaffet i 2011 og
genindfgrt 1 2016. Vi mangler endnu at se ef-
fekterne, men antallet af fattige ma uveger-
ligt stige.

Som sagt har det erklerede mal veret at fa
flere i arbejde. I den udstrekning, det lykkes,
kan det bidrage til mindsket ulighed. OECD
(2011) pointerer, at indirekte effekter via be-
skeftigelsen ofte kan neutralisere effekt pa
uligheden. I Danmark synes beskaftigelses-
effekterne af fx starthjelpen og afkortnin-
gen af dagpengeperioden dog for sma hertil
(Huynh o.a., 2007; Andersen o.a., 2012; Ros-
holm og Vejlin, 2007; Andersen, 2016; Jonas-
sen, 2014; Hermansen, 2014).

Nar det geelder skattereformerne — nasten
alle indfgrt under mottoet »make work pay«
— er der beregnet effekter pa uligheden. Der
har vaeret mange skattereformer:

— Skattereformen 1987 (bredt forlig i 1985).
Lavere verdi af rentefradraget og s@nk-
ning af hgjeste marginalskat fra 73 til 68
pct.

— Skattereformen 1994 (vedtaget af rege-
ringspartierne 1 1993). S@nkning af hg-
jeste marginalskat til 63 pct. og af mar-
ginalskatter pa alle niveauer i forhold til
udlandet.

— »Pinsepakken« 1998 (SR-reg. + SF og
EL). Lavere rentefradragsverdi, lavere
bundskat og hgjere graense for mellem-
skat. Finanspolitisk stramning.

— Skattereformen 2003/04 (»Lavere skat pa
arbejdsindkomst«, vedtaget af VK+O).
Indfgrte beskaftigelsesfradrag (med loft)
samt hgjere mellemskattegrense. Finans-
politisk lempelse.

— Skattereformen 2007 (»Lavere skat pa
arbejde«, vedtaget af VK+O). Mellem-
skattegreense hevet til topskattegrense,
hgjere topskattegraense, hgjere beskafti-
gelsesfradrag.

— Skattereformen 2009 (»forarspakke 2.0«,
vedtaget af VK+0O). Afskaffelse af mel-
lemskat, hgjere topskattegrense, lavere
bundskat, reduceret rentefradrag. Hgjeste
marginalskat senket til 56 pct.

— Skattereformen 2012 (SRF-reg., V og K).
Hgjere beskaftigelsesfradrag og topskat-
tegranse.

Regnes 2003/04 som én reform, er der gen-
nemfgrt syv store skattereformer pa kun 30
ar, hvortil kommer (forhandlinger om) en ot-
tende i 2017-18. Heri er fx ikke medregnet
afskaffelsen af formueskatten 1 1996, diverse
nedsettelser af selskabsskatten, skattestop-
pet fra 2001, skatteforlig om boligskatterne
2007 og 2016, eller forhgjelser af el-afgiften
1 1990’erne. El-afgiften er starkt regressiv,
men pavirker ikke den mdlte ulighed, fordi af-
gifter ikke indgar i beregningen af disponibel
indkomst, der ligger til grund for beregning
af gini-koefficienter og relativ fattigdom.

Omdrejningspunktet har veret at s&nke mar-
ginalskatteprocenterne og have indkomst-
grenserne for mellem- og topskat. I 2009
faldt mellemskatten helt bort. I 2003 ind-
fortes beskaftigelsesfradrag (med loft) og
dermed de facto en ny, lidt lavere bundskat
for beskaeftigede. Generelt er det blevet van-
skeligere at ggre reformerne fordelingsneu-
trale; tidligere kunne man reducere fradrag,
som is@r kom hgjindkomstgrupper til gode.
Indkomstskatter — selv proportionale skatter
i bunden — er mere omfordelende end andre
skatter. Blandt de beskaftigede omfordeler
beskaftigelsesfradraget til gavn for de lavt-
Ignnede, men det gger skellet mellem be-
skeftigede og ikke-beskzftigede. Det er den
tilstreebte incitamentstruktur — og sa er ulig-
heden set som acceptabel sideeffekt.
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Den samlede effekt er stor. Figur 3 viser mar-
ginalskatten pa bund-, top- og mellemniveau,
en tredeling, der med @ndringer er géet igen
siden 1970’erne. Den hgjeste skatteprocent
steg til 73 pct. 1 1984-1986, hvor mellem-
skatten naede 62 pct. Bundskatten toppede i
1993, med knap 51 pct. for en gennemsnits-
kommune (inklusive kirkeskat).

Skatteprocenterne er dog kun den ene del
af historien. Den anden er de havede skat-
tegrenser. Vi kan som illustration deflatere
grenserne med forbrugerpristallet (Bilag,
FigurA8). Mellemskattegraensen satte i 1994
ind sa tidligt, at naesten alle fuldtidsbeskeefti-
gede var omfattet. I 00’erne haevedes gren-
sen dramatisk, hvorefter mellemskatten helt
faldt bort. Ogsa topskatten satte ind stadig
tidligere indtil slutningen af 1990’erne. Fgrst
2014 nar vi frem til, at topskatten satter ind

pé cirka samme niveau som i 1980. Nu gi-
ver en deflatering med priser lidt »for lav«
deflatering af de @ldste tal: Der har varet
reallgnsfremgang. Skulle der deflateres med
Ignninger, ville kurven for 1980’erne blive
»fladere« — og overgaet lidt tidligere. Men
alt i alt har Danmark beveaget sig fra en hgj
og progressiv indkomstskat mod en lav og
mere »flad« skat. Skatteprocenten er ens for
alle undtagen topskattebetalerne — dog med
beskaftigelsesfradraget som rabat til de lavt-
Ignnede. Marginalskatteafstanden mellem
top og bund er skrumpet til 16 procentpoint
1 2017 mod 26 procentpoint i 1970, 25 pro-
centpoint i 1980 og 19 procentpoint i 1990.

Hyvis incitamenter far folk til at arbejde mere,
er Danmark i dag blandt duksene i EU (Bilag,
Figur A9). Nar det gaelder marginalskat pa
arbejde for en gennemsnitsarbejder, er Dan-

Figur 3: Marginalskatterne 1970-2017. Pct.
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mark blevet et lavskatteland. Blandt de 22
EU/OECD lande er det i 2016 kun Estland,
Storbritannien og Polen, der ligger lavere.
USA ligger 1¥2 procentpoint hgjere. EU-lan-
dene ligger gennemsnitligt 8,6 procentpoint
hgjere — og Belgien topper med en margi-
nalskat 24 procentpoint over den danske.
Samme billede gar igen for alle indkomst- og
familietyper pa ner dem, der betaler topskat:
Her ligger Danmark 3 procentpoint over
EU-gennemsnittet (Bilag, Tabel A2). For
gennemsnitsfamilier og lavtlgnnede ligger
marginalskatten i Danmark 7-9 procentpoint
under EU-gennemsnittet.

Hvis vi ser pa den gennemsnitlige skat pa
arbejde, ligger Danmark 4-5 procentpoint
under EU-gennemsnittet. Det geelder ogsa
for de (relativt) hgjtlgnnede, der tjener 67 %
mere end en gennemsnitsarbejder (i Danmark
412.555 kr., jf OECD, 2017). Nest efter Un-
garn er Danmark det OECD-land, der i perio-
den 2000-2016 har haft den stgrste senkning
af gennemsnitsskatten for hgjtlgnnede (Bi-
lag, Figur A10).?

Hvor meget har skattereformerne (1998-2012)
sd betydet for uligheden? Ifglge @konomi- og
Indenrigsministeriet (2017:105) er svaret ca.
1.4 Gini-point. Det bekraftes af en gennem-
regning af 2017 efter hhv. 2002-regler og
2025-regler, hvor alle reformer er fuldt indfa-
set (Juul og Bjgrsted, 2017; Juul og Andersen,
2017: 111-113). 2009- og 2012-reformerne
var de mest ulighedsskabende. VKLA-rege-
ringens skatteforslag 28. aug.2017 ville have
givet en stigning i Gini pa 0.46 (Regeringen,
2017), men det blev kraftigt beskaret.

Uligheden produceres primaert pa Chri-
stiansborg

En stigning i Gini-koefficienten pa 1%2 point
lyder ikke sa dramatisk, men ved nzrmere
eftersyn er det faktisk ganske meget (OECD,
2015). Beregningen tager ikke hgjde for, at
nogle tiltag kan have bragt folk i beskefti-
gelse, som ellers ikke var kommet i arbejde.

Til gengeld omfatter beregningerne kun
skattereformerne, ikke arbejdsmarkeds- og
socialreformer, med mindre de indgar i finan-
sieringen.

En stor del af den resterende Gini-stigning
skyldes rentefaldet — og den beregnede le-
jeverdi af stigende ejendomsverdier, hvor
man opererer med en konstant og efterhan-
den meget hgj afkastprocent, set i forhold
til den lave rente. Resultatet er stgrre positiv
kapitalindkomst, der ikke neutraliseres af
skatte- og velferdssystemet. Man kan dog
diskutere, om dette hgrer mere hjemme i en
diskussion om formuelighed end indkomstu-
lighed. Safremt folk opnar en verdistigning
fra deres boliginvestering, kan det ses som et
indkomstfenomen. Hvis boligvaerdien stiger,
alene fordi folk anvender deres opsparing til
(darligt kapitaliserede) forbedringer, er det
mere problematisk. Hvorom alting er, for-
styrrer lejevaerdien identifikationen af under-
liggende trends og dermed ogsa diskussionen
om politik eller gkonomi som determinanter
for ulighed. Den historisk lave rente er ogsa
en »forstyrrelse«. Pladsen tillader ikke en
ajourfgrt dekomponering, men Det @Kkono-
miske Rad (2011: 211) har foretaget bereg-
ninger med og uden lejeverdi for perioden
1998-2009. Beregningen med lejeverdi vi-
ste en markant stigning i gini-koefficienten
pa 4.2 point fra 1998-2008, men et stort fald
(-1.9) 1 2009. Trakkes lejevaerdien ud, var re-
sultatet modsat: ingen udvikling 1998-2007,
og i 2009 en stigning pa 2,6. Ledigheden bi-
drog dog til hgjere ulighed i 2009 — ligesom
faldende ledighed undertrykte den underlig-
gende stigning i lgnuligheden fra 1998-2007,
jf. ovenfor.

Til gengaeld er der dukket et nyt element op i
kapitalindkomsten, der ikke fyldte meget tid-
ligere, nemlig aktieindkomst (@konomi- og
Indenrigsministeriet, 2017: 19-21). Her er be-
skatningen ogsa senket — det gaelder i gvrigt
ogsa anden kapitalindkomst. Beskatningen
er stadig 1 overkanten af de gvrige nordiske
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landes — men lavere skat og stgrre indtegter
fra aktier bidrager til stigende ulighed.

Indtil videre kan en stor del af den malte
stigning i uligheden henfgres til beregning
af boligejeres »afkast« af egen bolig — og
til en historisk lav rente. Tilbage star en klar
(brutto-) effekt af skattereformer, en effekt af
arbejdsmarkeds- og socialpolitiske policy-
@ndringer, som ikke er kvantificeret, samt en
residual stgrrelse, der dels kan tilskrives en
moderat stigning i Ignuligheden, dels en stig-
ning i kapitalafkast fra aktier.

Antagelig har mange beslutningstagere op-
fattet skatte-, arbejdsmarkeds- og socialrefor-
merne som »ngdvendige« — vurderet ud fra
det policy-paradigme, der har veret domine-
rende i mange lande. Men bag beslutningerne
ligger der naturligvis ogsa fordelingspolitiske
preferencer, og det er svart at argumentere
for, at den politisk frembragte stigning i ulig-
heden skulle vere uundgaelig.

Derfor forekommer det stadig rimeligt at
konkludere, at hovedkilden til stigende ulig-
hed skal findes pa Christiansborg. Dog med
den tilfgjelse, at der i Danmark er forster-
ket ulighed i lgnninger, der slar igennem pa
uligheden i disponibel indkomst. Disse ten-
denser er fortsat svage — ulig den dramatiske
koncentration i toppen i USA. Vender vi os
mod den anden ende af indkomstskalaen,
er det til gengazld en forudsetning for hgje
mindstelgnninger, at produktiviteten er hgj.
Efterspgrgslen efter ufaglert arbejdskraft vil
fortsat falde. Det har udbuddet af ufaglaert
arbejdskraft ogsa gjort hidtil i kraft af gene-
rationsudskiftningen. Men nu er det velud-
dannede generationer med fa ufaglerte, der
gar pa pension. Indvandring (og senere til-
bagetrekning) kan yderligere gge udbuddet.
Det stiller store udfordringer til uddannelse,
videre- og efteruddannelse, hvis gget ulighed
(eller strukturel ledighed) skal undgas.

Lav gkonomisk ulighed betragtes ofte som

gavnlig for sa mange ting (Wilkinson og
Pickett, 2010), at stigende ulighed ses som
et problem i sig selv. Men er der ogsa grund
til at veere demokratisk bekymret for den sti-
gende ulighed i Danmark? Det har vi ringe
viden om, men mdske kan man indtil nu ngjes
med at vere »bekymret«. I USA synes ulig-
heden selvforstaerkende, fordi den gkonomi-
ske magt synes at omszattes i politiske beslut-
ninger (Hacker og Pierson, 2011). Selvom
der ogsa er hgj koncentration af formuer
her i landet, har Danmark langtfra oplevet
en koncentration af indkomst i toppen som i
USA. Det kan maske tolkes som indicium pa
et ringere afkast af (en mindre koncentreret)
gkonomisk magt. Magtudredningens studier
af beslutningsprocesser tydede i gvrigt pa, at
den gkonomiske elite (store virksomheder/
erhvervsorganisationer) langtfra altid fik sin
vilje — hvis de overhovedet deltog (Togeby
0.a., 2003: 205-10; Boje og Kallestrup, 2003;
Albrekt Larsen og Goul Andersen, 2004;
Christiansen o.a., 2004).

Nar det geelder ulighed i deltagelse — og sva-
ge gruppers indflydelse — ma det bekymre, at
fagbevaegelsen er svakket, og at valgdelta-
gelsen efter alt at dgmme er blevet mere uli-
ge. Men pa de fleste andre omrader kunne vi
frem til 2000 se, at deltagelsen blev mere so-
cialt lige fordelt. Ogsa svage grupper var no-
genlunde med (Goul Andersen, 2003, 2004).
Mere summariske malinger — og maling af
indvandreres medborgerskab (Integrations-
ministeriet, 2011) — tyder ikke umiddelbart
pa radikale @ndringer. Men det ville kraeve
en ny medborgerundersggelse at afggre det —
ikke mindst blandt grupper uden for, pa kan-
ten af og i bunden af arbejdsmarkedet, hvor
tanken om fuldt medborgerskab ikke har vee-
ret hovedmotiv bag politikudviklingen.

Noter

1. Beregninger fra regeringen og Det @konomiske
Rad viser en stgrre stigning — fra ca. 20 til 27.9 i
samme periode (Jkonomi- og Indenrigsministe-
riet, 2017: 18, 105; De @konomiske Rad, 2016:
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209-214). Afvigelsen skyldes bl.a., at regeringen
benytter data fra Lovmodellen, mens Danmarks
Statistik bygger pa indkomstregisteret, der om-
fatter hele befolkningen. Hertil kommer mindre
beregningstekniske forskelle.

2. OECD’s bekymring er i gvrigt, at det i tiltagende
grad ikke blot er de nederste 10 pct., der falder ud,
men de nederste 40 pct., jf. OECD (2015). Men
det vil trods alt stadig afspejle sig i tallene her.

3. Viser snaevert pa beskatning af arbejde. Danmark
ligger hgjt pa beskatning af forbrug — og til dels
ogsé ejendomsskatter.
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Figur Al: Andel fattige (under 50 pct. af medianindkomsten). 2014 eller seneste dr. Pct
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Kilde: www.stats.oecd.org (OECD Income distribution and poverty by country). Last 29.8.2017.
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Figur A2: Bgrnefattigdom (0-17 darige), 2014 eller seneste dar. Pct.
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Kilde: Som Figur Al.

Tabel Al: Andel relativt fattige (under 50 pct. af medianindkomsten), 1975-2015. Pct.

1975 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2014/15
Sweden 3.8 3.3 3.6 3.7 5.3 5.3 9.1 9.7*
Denmark - 6.0 6.2 4.7 5.1 5.3 6.0 5.5
Finland - 5.2 5.6 4.7 5.1 6.6 7.2 6.3
Norway - 6.4 - 71 6.3 6.9 7.5 8.1
Iceland - - - - - 6.3 6.7 6.5
NL 2.7 3.4 5.7 6.9 6.6 7.8 7.2 7.9
Germany - 5.6 5.5 7.2 7.6 9.1 8.8 9.5
France - - - 7.6 7.2 7.2 7.9 8.2
UK 6.2 6.7 13.7 10.5 11.0 12.0 11.0 10.9
USA - - - 16.7 16.9 17.0 17.4 16.8

Kilde: Som Figur Al.

Anm. Der er (senest med virkning fra 2012, men nogle gange tilbagefgrt) sket en @ndring i OECD’s indkomst-
begreb. Det har ringe betydning for ovenstdende lande, undtagen for Storbritannien i 2005, hvor skiftet synes
at pafgre serien en »kunstig« stigning pa ca. 1 procentpoint. Formentlig er der reelt sket et lille fald i andelen af

fattige fra 2000 til 2010.
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Figur A3: Lonspredning i toppen. P90/P50 ratio. 2015 eller seneste ar
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Kilde: www.stats.oecd.org (OECD Earnings Database. Full-time employed in dependent employment). lest

21.8.2017.

Lonspredning i bunden. P50/P10 ratio.2015 eller seneste dr
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Figur AS5: Lgnspredning P90/P10, 1973-2015.
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Figur A6: Lgnspredning P90/P50. Norden, USA og UK
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Figur A7: Lgnspredning P50/P10. Norden, USA og UK
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Figur A8: Mellem- og topskattegreenser omregnet til 2015-kroner
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Figur A9: Marginalskatteprocent for en gennemsnitsarbejder (single, ingen bgrn). 2016.
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Kilde: OECD (2017). Taxing Wages 2015-2016. Paris: OECD. Tallene inkluderer obligatoriske
arbejdsgiverafgifter mv.
I Danmark var bruttolgnudgiften for OECD’s gennemsnitsarbejder 412.555 kr. i 2016.

sociale bidrag,
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Tabel A2: Marginal- og gennemsnitsskatter pd arbejde for forskellige kategorier.
Pct. af bruttolpnudgift

201 Single, ingen bgrn Familie med
Goeni.emsnitsarbe'der lanudgift som pct. af gennemsnitsarb.(AW) to barn
DK = Ca. 412 500J Lavtlgnnet Gennemsnit Hgijtlannet 100+67 pct.
' ' 67 pct. AW. 100 pct. AW 167 pct. AW AW
Top (Belgien) 49.4 55.3 60.7 48.1
. EU 22 38.0 41.8 46.3 35.8
Skati pet. af Danmark 34.3 36.4 424 318
bruttolenudagift : : - :
Forskel
Danmark — EU 22 3.7 54 3.9 4.0
Top (Belgien) 66.3 66.3 68.5 66.3
Marginalskat EU 22 48.6 50.6 52.7 49.0
(af sidst tiente Danmark 39.7 42.0 55.8 42.0
krone) Forskel
Denmark — EU 22 89 86 3 70

Kilde: Som Figur A9.

Figur A10. Andring i skat pa arbejde 2000-2016 for hgjtlgnnet person
(167 % af gennemsnitslgn, enlig uden bgrn).
Andring i samlet skat pa arbejde i pct. af bruttolgnudgift. Procentpoint
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Erhvervslivets spidser
— forbindelser til ledere 1
gvrige toneangivende sektorer

Christoph Houman Ellersgaard, adjunkt, Department of Business and
Politics, Copenhagen Business School, che.dbp @cbs.dk.

Anton Grau Larsen, adjunkt, Department of Business and Politics,
Copenhagen Business School, agl.dbp @cbs.dk.

Denne artikel anleegger et netverksanalytisk blik pa
erhvervslivets indflydelse. Ved at se pa netverket
mellem lederne af de stgrste organisationer inden for
de fem sektorer, der dominerer det danske magtnet-
verk — erhvervsliv, politik, stat, fagbevaegelse og vi-
denskab — vises, hvordan erhvervslivets direktgrer har
en strukturelt gunstig position som centrale brobyg-
gere blandt de 4.970 fora i det danske magtnetverk.
Herefter vises det, hvordan erhvervsledernes forbin-
delser til gvrige topledere fra politik, stat, videnskab,
fagbevagelse samt kommissionsmedlemmer is@r er
athengige af to bestemte fraktioner af erhvervslivet:
Administrerende direktgrer og bestyrelsesformand
i de 100 stgrste virksomheder og personer med ud-
valgs- eller ledelsesposter i Dansk Industri. Derimod
er erhvervsledernes forbindelser til de gvrige toplede-
re kun i ringe grad afhengig af direktgrerne i mindre
virksomheder samt personer med poster i de gvrige
arbejdsgiverorganisationer. Erhvervslivets stemme i
de gvrige magtnetvaerk er derfor athengig af de al-
lerstgrste virksomheder og af Dansk Industri.

Spegrgsmalet om erhvervslivets indflydelse
pa politik og stat har preeget samfundsviden-
skaberne siden Marx og Engels (1976: 16) i
Det Kommunistiske Manifest fra 1848 pro-
klamerede, at "Den moderne statsmagt er kun
et udvalg, der varetager bourgeoisiklassens
feellesanliggender’. Spgrgsmalet om, hvor-
vidt nogle gruppers — sa@rligt den gkonomi-
ske elites — interesser privilegeres, stod ogsa
centralt i debatten mellem eliteteoretikeren

C. Wright Mills (1956) og pluralisten Robert
Dahl (1961; 1958). Spgrgsmalet har en lang
rekke facetter, helt fra hvordan magten defi-
neres (Bachrach og Baratz, 1962), til spgrgs-
malet om at afggre cui bono (Lasswell, 1950;
se fx Gilens og Page, 2014). Samtidig er det
et kendetegn ved den nuverende neoliberale
konkurrencestat, at staterne konkurrerer ind-
byrdes pa at skabe de bedste konkurrencevil-
kar for virksomhederne (Pedersen, 2011; se
ogsa Jessop, 1993). Selvom udgvelse af gko-
nomisk magt ogsa kan dreje sig om beskyttel-
sen og udvidelsen af personlige formuer, har
diskussionen primert drejet sig om, i hvilken
grad erhvervslivet udgver politisk dominans.

Med andre ord er en diskussion af erhvervsli-
vets indflydelse uomgangelig i enhver udred-
ning af et samfunds magtforhold. En del af
kritikken af Magtudredningen (Togeby o.a.,
2003) gik pa ’det nesten totale fraver af for-
spg pa afdeekning af gkonomisk magt og pri-
vate firmaers magt’ (Andersen, 2005: 120).
Publikationer i Magtudredningen sa bade pa
rollen ejerskab spiller (Thomsen o.a., 2002),
pa det netverk virksomhedsbestyrelserne
danner (Schgtt, 2003), pa erhvervslivets elite
inden for hele den danske elite (Christiansen
0.a., 2001), pa det store erhvervslivets rolle
1 udviklingen af den danske konkurrencelov-
givning (Boje og Kallestrup, 2004), pa hvor-
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dan erhvervslivet og dets interesseorganisati-
oner pavirker den politiske beslutningsproces
(Christiansen og Ngrgaard, 2003b; Christi-
ansen o0.a., 2004) og beskrev, at det is@r er
de stgrste virksomheder, der tager kontakt til
det politiske system (Christiansen og Ngrga-
ard, 2003b). Alligevel savnedes blandt andet
et samlede billede af, dels hvor velforbundet
erhvervslivet er til den gvrige elite, og dels,
hvem fra erhvervslivet der tegner dets rela-
tioner udadtil (Ellersgaard, 2014). Disse to
spgrgsmal adresserer denne artikel.

Derfor anlegges et netvaerksanalytisk blik
pa erhvervslivets indflydelse. Vi ser alene
pa, hvordan erhvervslivets indflydelse kom-
mer til udtryk i formelle, institutionaliserede
netverk, og ikke, hvordan erhvervslivet bru-
ger disse netverkspositioner til at formulere
politik. Vi ser heller ikke pa, hvilke konkrete
kanaler for indflydelse erhvervslivet bruger.
Men positionen i netvaerket er en sterk indi-
kator pa erhvervslivets indflydelse, da centra-
litet i bestyrelsesnetvaerk bade er en ressource
isig selv og samtidig er staerkt korreleret med
andre magtressourcer. Ved at se pa netvarket
mellem lederne af de stgrste organisationer
inden for de fem sektorer, der dominerer det
danske magtnetverk — erhvervsliv, politik og
stat, fagbevaegelse og videnskab — vil vi vise,
hvordan erhvervslivets direktgrer besidder en
strukturelt gunstig position som centrale bro-
byggere i det danske magtnetvaerk. Derefter
viser vi, at det primert er direktgrer med til-
knytning til de allerstgrste virksomheder og
Dansk Industri, der er vigtige for netvaerkets
sammenh@ngskraft. Positionen i netverket
viser, i hvilken grad erhvervslivet anses som
en magtfaktor af de gvrige aktgrer i elitenet-
vaerket, og hvilke ledere i erhvervslivet der
opnar positioner i bestyrelser, rad, naevn etc.,
der giver mulighed for potentielt at udgve
magt. Konkret spgrger vi:

1. Hvilken rolle spiller erhvervslederne i
netverket mellem lederne i de domine-
rende sektorer i det danske magtnetverk?

2. Thvilken grad er erhvervsledernes forbin-
delser til topledere fra de gvrige sektorer
athengigt af direktgrerne fra henholdsvis
de 100 stgrste og de 500 mindste af de
1000 stgrste danske virksomheder?

3. T hvilken grad er erhvervslivets forbin-
delser til topledere fra de gvrige sektorer
athangigt af personer med ledelsesposter
i henholdsvis Dansk Industri og de gvrige
stgrre arbejdsgiverorganisationer?

Erhvervslivets forbindelser i Danmark

I nyere internationale studier af erhvervs-
livets netvaerk finder man bade, at netver-
kene internt i erhvervslivet fragmenteres
(Mizruchi, 2013), og at forbindelser til staten
svaekkes (Heemskerk o.a., 2012). Den mind-
skede integration reducerer koordineringsev-
nen i erhvervslivet. Det bliver derfor svaerere
at formulere en erhvervspolitik, der gavner
det brede erhvervsliv. I stedet vil det politiske
system primert blive presenteret for partiku-
laere erhvervsinteresser, som de formuleres af
enkeltvirksomheder.

I Skandinavien er der fortsat sterkt integrere-
de erhvervseliter (Edling o.a., 2012). Dansk
erhvervsliv har sterke ejere og modsat fx
USA relativt fa bgrsnoterede virksomheder
med spredt ejerskab. De fa bgrsnoteringer og
udbredt familie-, fonds- og andelsejerskab
betyder, at danske virksomheder i relativt hgjt
omfang stadig styres og ejes af danskere, som
alt andet lige oftere vil engagere sig i danske
bestyrelses- og indflydelsesnetvaerk. Selvom
den danske gkonomi ogsa tegnes af sma og
mellemstore virksomheder, er der, stgrrelsen
af det danske samfund taget i betragtning,
nogle ganske store virksomheder i Danmark,
som fungerer som globale spillere (Iversen,
2005), fx A.P Mgller Marsk, Novo Nordisk,
ISS, Arla, Vestas og Carlsberg.

Vores eget arbejde med erhvervslivets elite
har vist, at de stgrste og mest prestigefyldte
virksomheder har klart flest forbindelser til
andre sektorer (Larsen og Ellersgaard under
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udgivelse). Men vi ved ikke, om der er tale
om redundante forbindelser — altsa overflg-
dige forbindelser til grupper, man ad anden
vej allerede var forbundet til — og derfor om
resten af erhvervslivet med DI, DA og DE
integrerer sa godt pa tvars af sektorerne, at
de ikke er afh@ngige af de stgrste virksom-
heders forbindelser. Desuden har direktgrer
fra de stgrste virksomheder forudsa@tningerne
for at vaere en selvstendig social gruppe. De
har homogene karriereveje, social profil og
uddannelse (Ellersgaard o.a., 2013). Det er
ogsa direktgrerne fra de mest veletablerede
virksomheder, der modtager symbolsk aner-
kendelse i form af ordner, priser, presseom-
tale samt invitation til prestigenetvaerk og be-
givenheder, eksempelvis kongehusets tafler
af statslige aktgrer (Larsen og Ellersgaard,
2012). Betragter man den danske elites net-
vaerk som helhed, udggr erhvervslivet — sam-
men med dets interesseorganisationer — mere
end halvdelen af personerne i den gruppe vi i
forlengelse af C.W. Mills kalder magteliten.
Ogsé her med en overvagt af direktgrer, be-
styrelsesformend eller tidligere direktgrer fra
de stgrste danske virksomheder. Samtidig be-
tyder en central post i erhvervsnetvarkene, at
odds-ratio for at have centrale poster i stats-,
forsknings-, uddannelses- samt kulturnet-
vark er mere end seks gange sa hgj som for
gvrige individer i magtnetvaerket (Larsen og
Ellersgaard, 2016).

Erhvervslivets politiske indflydelse organise-
res 1 hgj grad igennem de sterke interesseor-
ganisationer. Her er der en lille gruppe inter-
esseorganisationer, der dominerer adgangen
til savel embedsverket, politikerne og medi-
erne (Binderkrantz o.a., 2015), hvilket ogsa
var tilfeldet i slutningen af 1970’erne (Buksti
og Johansen, 1979). Blandt erhvervsorgani-
sationer star DI (Dansk Industri) klart ster-
kest og bedst forbundet (Larsen o.a., 2016).

Séledes synes der i vid udstrekning at vere
tale om en Mattheus-effekt (jf. Merton,
1968), hvor de stgrste, mest haderkronede

virksomheder og de stgrste interesseorgani-
sationer taler erhvervslivets stemme udadtil.
Men i de for nevnte studier far vi ikke at vide
om erhvervslivet som sadant er athaengigt af
de stgrste virksomheders netvark, eller om
deres hgje aktivitet er redundant. Altsa om re-
sten af erhvervslivet kan na de andre sektorer
uden om de stgrste virksomheder og interes-
seorganisationer.

Derfor gennemfgrer vi en netvarksanalyse i
to led. Fgrst undersgger vi, hvilken rolle er-
hvervsledere spiller i netvarket, der forbinder
dem med ledere fra de fire gvrige domineren-
de sektorer i det danske magtnetvaerk (jf. Lar-
sen og Ellersgaard, 2016), nemlig politikere,
topembedsmand, ledere i uddannelses- og
forskningsverdenen samt fagforeningsledere.
Derefter ser vi i hvilken grad erhvervsleder-
nes forbindelser til de gvrige ledere er ath@n-
gig af s@rlige undergrupper blandt erhvervs-
lederne. Helt konkret undersgger vi, hvad der
sker, hvis vi fjerner henholdsvis direktgrer
og bestyrelsesformand i de 100 stgrste og
de 500 mindste af de 1000 stgrste danske
virksomheder. P4 samme made undersgger
vi konsekvenserne af at fjerne personer med
ledende poster i DI eller de gvrige arbejdsgi-
verorganisationer.

Undersggelsen vil indikere, om de stgrste
virksomheder og interesseorganisationer har
rollen som intern bindeled og ekstern bro-
bygger for erhvervslivet. En sddan position
kan ifglge den klassiske netvarkslitteratur
vare fordelagtig og kan potentielt udnyttes
til at formulere de kollektive klasseinteresser,
sadan som de m@des af andre sektorer.

Elitenetvaerk som bade udtryk for magt
og magt i sig selv

Men hvad siger erhvervslivets forbindelser
til ledere i de gvrige samfundssektorer sa om
erhvervslivet magt? I forlengelse af Pierre
Bourdieus (1996) og C. Wright Mills’ (1956)
teorier kan inklusion i netvaerk med andre
toplederes netvaerk ses som anerkendelse

67




af, at man som person — og den organisati-
on, man reprasenterer — er verd at beskef-
tige sig med under magtspillet (Maclean o.a.,
2017). Naturligvis besattes poster i formelle
beslutningstagende og radgivende fora ogsa
pa baggrund af enkeltpersoners kvalifikatio-
ner og personlige kontakter.

Men den overordnede struktur i magtnet-
vaerket kan derfor vanskeligt forklares ud fra
enkeltpersoners karakteristika. Det gelder
serligt, nar en erhvervsleder rekrutteres til en
post i en anden sektor. Her afspejler valget
af direktgr, hvilke erhvervsinteresser, blandt
mange, man gnsker at knytte band til. Hvilke
brancher man vil have erfaringer fra, og hvil-
ke organisationer man vil alliere sig med. Nar
direktgrer fra eksempelvis Lego har lettere
ved at fa en poster i bestyrelse, sa afspejler
det, at ledere fra andre sektorer valger nogle,
der reprasenterer og har relevante magtres-
sourcer.

Pa aggregeret niveau vil netverksstrukturen
fortaelle, hvilke brancher, sektorer eller alli-
ancer andre grupperinger anser som betyd-
ningsfulde. Denne struktur er et udtryk for,
hvordan forskellige magtfulde sektorer har
fundet en made at organisere deres falles in-
teresser pa (Burton og Higley, 1987). Pa den
made afspejler strukturerne i elitenetvaerket
det modus vivendi, der er opstaet mellem de
vigtigste aktgrer i et givent samfund.

Ud over at indikere en sektors betydning er
posterne og forbindelserne i magtnetverket
ogsa udtryk for magt i sig selv. Dels opnar le-
derne og deres organisationer en social kapi-
tal i kraft af deres netverksressourcer (Burt,
2000). Som minimum betyder en mere cen-
tral position, at de gvrige aktgrer kommer i et
informationsath@ngighedsforhold til de mere
centrale aktgrer. Dette kan undersgges ved
at se, i hvilken grad netveerket pavirkes af at
fjerne centrale aktgrer (Borgatti, 2006). Men
lederne besidder ogsa formelle poster i fora,
hvori der faktisk treffes beslutninger.

Mange af de fora, der tilsammen udggr det
netvaerk, vi nedenfor prasenterer naermere,
har den formelle beslutningstagende magt
over en raekke af samfundets vigtigste orga-
nisationer, lige fra regeringen og nationalban-
ken, over virksomheds- og fondsbestyrelser
til interesseorganisationer.

Med andre ord indikerer poster i dette net-
vaerk det formelle potentiale for at udgve
magt. Mange forbindelser i netverket giver
saledes en stor kontaktflade til personerne
med dette potentiale. Selvom den sociale og
gruppebyggende funktion af netvaerket be-
stemt ogsd er interessant, er netverket pri-
mert relevant i denne sammenhang, fordi det
er koblet til hard formel magt.

Det danske elitenetvaerk

Som grundlag for at undersgge erhvervsle-
dernes rolle i det danske magtnetvark benyt-
ter vi »Det Danske Elitenetverk« (Ellersga-
ard og Larsen, 2015), hvorfra vi har trukket
4.970 formelle fora inden for stat, erhvervs-
liv, fonde og organisationer, se tabel 1. Der-
med ser vi pa, hvordan ledere fra de forskel-
lige sektorer forbindes gennem alle formelle
beslutningstagende og radgivende fora i de
stgrste danske virksomheder, erhvervsdriven-
de fonde, blandt statslige og politiske institu-
tioner pa nationalt niveau samt alle organisa-
tioner med hgringsret inklusive underudvalg
i disse organisationer. Netvarket vagtes sale-
des, at forbindelser, der skabes gennem fora
med mange medlemmer, ikke far ungdig stor
indflydelse pa netverkets struktur (Larsen og
Ellersgaard, 2017).

Topledere identificeres som bestyrelsesfor-
mand, administrerende direktgrer og andre
personer med nggleroller i de vigtigste orga-
nisationer inden for de forskellige sektorer, se
tabel 1. Med andre ord er topledere her iden-
tificeret gennem positionsmetoden (Knoke,
1993) og indeholder eksempelvis medlem-
mer af Folketinget, departementschefer, uni-
versitetsrektorer og fagforeningsledere. Altsa
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Tabel 1: Netveerksdata,' der forbinder sektorledere i 2013

Datakilder®
Type af fora Antal fora Antal poster Antal personer
Statslige rad, neevn og udvalg 1.022 14.832 11.596
Virksomhedsbestyrelser 1.093 7.483 6.480
Fondsbestyrelser 1.379 8.048 7.087
Organisationsbestyrelser og — udvalg 1.476 16.463 13.060
Samlet 4.970 46.826 38.223
Sektor for topledere i netvaerket**
Erhvervsledere’ 2.110
— Heraf fra
Top 100 virksomheder 195
Bund 500 virksomheder 950
DI 162
Andre arbejdsgiverorganisationer? 143
Topembedsmeend?® 140
Politikere* 256
Videnskabelige ledere® 124
Fagforeningsformeend® 281
@vrige Kommissionmedlemmer’ 727
Total 291

Udtrak fra Danish Elite Network (se Ellersgaard og Larsen 2015). Tallene inkluderer alene netveark, der

dannes gennem beslutningstagende og radgivende formelle fora.

Hx

Sektor identificeres primert gennem de tags organisationer har i det danske elitenetveark.

1. Administrerende direktgr og bestyrelsesformend i de 1000 stgrste virksomheder efter omsatning, samt

direktgrer og medlemmer af hovedbestyrelse, forretningsudvalg og erhvervspolitiske udvalg i arbejdsgiver-
organisationer under DA. Har en person ledelsesposter i de gvrige sektorer fjernes de fra erhvervslederne.

Nk we

@vrige grupper.

primert personer, der har en fuldtidsstilling
som leder af de pageldende organisationer.
Dog inkluderer vi ogsa alle medlemmer af
centrale udvalg i arbejdsgiverorganisationer.
Ud over arbejdsgiverorganisationerne er der,
ikke overraskende givet vi primert ser pa
fuldtidsstillinger, stort set ingen overlap mel-
lem topledere inden for de forskellige sekto-
rer. 27 ud af de 195 (13,8 pct.) af de admini-
strerende direktgrer eller bestyrelsesformand

Personer med poster i bade DI og andre arbejdsgiverorganisationer (typisk DA), henregnes til DI.
Departementschefer, styrelseschefer og andre offentlige topledere.

Medlemmer af folketinget samt personer med bestyrelses- eller udvalgsposter i KL.

Universitetsrektorer, direktgrer i sektorforskningsinstitutter og andet registreret under videnskab.
Formend og direktgrer i danske fagforeninger under LO, FTF, AC og Lederne.

Alle registrerede medlemmer af kommissioner fra 2005-13 i Det Danske Elitenetvark, der ikke tilhgrer de

1 de 100 stgrste danske virksomheder havde
ligeledes tillidsposter i DI, hvilket kun gjaldt
3 (0,3 pct.) af personerne med ledelsesposter
i de 500 mindste af de 1000 stgrste virksom-
heder. I de gvrige arbejdsgiverorganisationer
havde 6 (3,1 pct.) ledere fra de 100 stgrste
virksomheder poster, mod 11 (1,2 pct.) ledere
fra de mindre virksomheder. Overlappet mel-
lem poster i virksomheder og arbejdsgiveror-
ganisationer ligger altsd primart mellem de
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100 stgrste virksomheders ledere og personer
med poster i DI. Data rummer séledes en unik
mulighed for at se pa, hvordan erhvervslivet
er forbundet til ledelsen i andre ngglesekto-
rer, og hvordan de gennem poster i helt andre
sektorer knytter forbindelser til disse ledere.

Pa baggrund af alle posterne i det danske eli-
tenetverk ser vi pa forbindelserne mellem
toplederne inden for erhvervsliv, stat, politik,
videnskab og fagforeninger. Vi foretager to
netverksanalytiske greb. Fgrst kollapser vi
de mange netvarksforbindelser i en reduceret
graf (Alderson og Beckfield, 2004), hvor vi
ser pa antallet af direkte forbindelser mellem
de forskellige grupper af ledere. Dernast un-
dersgger vi forskellige dele af erhvervslivets
betydning for sektorens forbindelser til de
gvrige topledere. Det ggres ved at slette per-
sonerne med ledelsesposter i henholdsvis de
100 stgrste virksomheder og de 500 mindste
af de 1000 stgrste virksomheder efter omszat-
ning samt personer med poster i henholdsvis
DI og de gvrige arbejdsgiverorganisationer.
Vi undersgger relationen mellem toplederne i
de forskellige sektorer ved dels at se pa, hvor
mange vagtede forbindelser der er mellem
lederne og dels at se pa, hvor mange tople-
dere fra en anden sektor man kan na gennem
enten en anden person fra hele elitenetvarket
eller en svagere vagtet forbindelse til en top-
leder.

Erhvervslederne som ngglespillere i net-
vaerket

Lad os i fgrste omgang se pa, hvilken rolle er-
hvervslederne som gruppe spiller i det redu-
cerede netvaerk mellem toplederne som vises
i figur 1. I det reducerede netvaerk bekraftes
erhvervslivets centrale rolle i det danske net-
vaerk. Erhvervslivet og staten er de grupper,
der har flest forbindelser udadtil, samtidig
fungerer de som den primare forbindelse for
videnskab og fagbevaegelse. Modsat er poli-
tikerne med 67 pct. af deres eksterne forbin-
delser klart sterkest forbundet til topembeds-
mendene. Dette er ikke overraskende i en

dansk sammenh@ng, hvor nationalpolitikere
relativt sjeldent har officielle poster uden for
politik. Erhvervsledergruppen har altsa i vid
udstrekning den strategisk fordelagtige net-
varksposition som brobygger og er den ene-
ste ledergruppe, der bade har forbindelser og
forbindes til alle de @gvrige ledergrupper med
over 10 pct. af gruppens samlede forbindel-
ser. Desuden modtager erhvervsledergruppen
henholdsvis 22 pct., 29 pct., 63 pct. og 65 pct.
af de eksterne forbindelser fra politikere, to-
pembedsmand, fagforeningsformand og le-
dere inden for videnskab. Erhvervsledergrup-
pen som helhed har med andre ord bade et
sterkt og bredt netverk.

Man kunne indvende, at de grupper, vi ser p4,
er af forskellig stgrrelse, og at det derfor ikke
er overraskende, at erhvervslederne er place-
ret som det centrale bindeled i netvarket. Til
dette kan for det fgrste indvendes, at de 140
personer i staten har nesten lige s mange
vagtede eksterne forbindelser som de 1926
personer i erhvervslivet. Men vigtigere er det,
som vi viser her nedenfor, at erhvervslivets
forbindelser bares af et ganske lille mindretal
af erhvervslederne.

Til den, som har ...

Nar forskellige undergrupper blandt erhvervs-
lederne slettes, er det ikke gruppens stgrrelse,
der er afggrende for, hvor store konsekvenser
det har for erhvervslivets integration med de
andre grupper. Som det ses i figur 2, har det
langt stgrre konsekvenser for erhvervslivets
vagtede forbindelser og rekkevidde til de
gvrige sektorer, nar vi fjerner de 195 ledere
fra top 100-virksomhederne, end nar de 950
fra de 500 virksomheder med den laveste om-
setning fjernes. Det gger endda gennemsnits-
reekkeviden til de andre ledergrupper, nar
man fjerner lederne fra de 500 mindste af de
store virksomheder. De interne forbindelser i
erhvervslivet rammes serlig hardt, nar man
fjerner lederne fra top 100-virksomhederne.
Her mindskes ledernes rekkevidde til hinan-
den med 50 pct. Det er ifglge Useem (1984)
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Figur 1: Reduceret netveerk mellem toplederne fra de forskellige sektorer

Videskab

Antal
eksterne forbindelser

Yo af
eksterne forbindelser

0.2

Note: Vagtede forbindelser, der udggr under 10 pct. af de eksterne forbindelser fra en topledergruppe er slettet.
Retning angiver om forbindelserne gar en vej eller er gensidige. Farveintensiteten viser, hvor stor en an-
del af en topledergruppes forbindelser, der gér til den anden topledergruppe. Stgrrelsen angiver gruppens

samlede antal eksterne forbindelser i netvarket.

netop de interne forbindelser i erhvervslivet,
der skaber grundlaget for kollektiv handlen
og dermed giver erhvervslivet politisk slag-
styrke. Derimod er konsekvenserne af at
fjerne lederne fra de 500 mindste af de st@rre
virksomheder ikke store. Nok s@nkes rek-
kevidden i netvarket med omkring 25 pct.,
men den gennemsnitlige rekkevidde for de
resterende medlemmer gges faktisk med over
50 pct.

Nar vi sammenligner erhvervsledernes net-
vaerksmassige athaengighed af DI pa den ene
side og DA og DE pa den anden side, ser vi
igen meget store forskelle. Her har det stgrst
konsekvenser for forbindelserne til lederne 1
de gvrige sektorer at fjerne DI. Det gelder
i serlig grad rekkevidden. Det skyldes, at
DI's ledende medlemmer er forbundet til er
centrale 1 netvaerket. Serligt to typer af for-
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Figur 2: Konsekvensen for erhvervsledernes forbindelser,
nar forskellige undergrupper slettes fra netveerket
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Note: Sgjlerne angiver det procentvise tab af vegtede forbindelser og vegtet rekkevide og vagtet gennem-
snitlige reekkevide til gvrige topledergrupper samt kommissionsmedlemmer uden for disse grupper, nar
erhvervsledere med poster i DI, gvrige arbejdsgiverorganisationer uden for DI, fra de 100 stgrste og fra
de 500 mindste af de 1000 stgrste virksomheder slettes.

bindelser rammes hardt, hvis DI-tilknyttede
personer fjernes.

For det farste svekkes de interne forbindel-
ser i erhvervslivet, mélt gennem rakkevidde,
med nasten 40 pct. Ligeledes mindskes er-
hvervslivets raekkevidde til kommissions-
medlemmer med over en tredjedel. Generelt
tyder figur 2 pa, at det iseer er i det udvidede
netvaerk — nar vi ser pa rekkevidde — at de
interne forskelle mellem erhvervslivets to-
neangivende og mere perifere organisationer
kommer til udtryk.

Det er ikke n®vneverdige forskelle mellem
de forskellige sektorer. Videnskab, politik,
stat og kommissionsmedlemmer har kontakt
til de samme fra erhvervslivet. Der er altsa in-
gen forskelle i graden af redundans i forbin-
delsen til erhvervslivet imellem de afggrende
sektorer i Danmark. Det ses derfor ogsa, at
DI uniformt pa tveers af sektorer ses som en
mere relevant forbindelse at inddrage i cen-
trale fora end DA og DE.

At det er personer knyttet til de toneangiven-
de organisationer, der is@r knytter erhvervs-
livet til toplederne i de gvrige sektorer, ses af
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at samtlige af de 10 vigtigste brobyggere fra
erhvervslivet til de gvrige sektorer alle enten
star i spidsen for top 100-virksomheder el-
ler sidder i ledelsen i DI. Blandt de 10 vig-
tigste brobyggere, malt ud fra deres rekke-
vidde i netvaerket er tre bade direktgrer i top
100-virksomheder og sad i DIs hovedbesty-
relse, nemlig Danfoss-chef Niels Bjgrn Chri-
stiansen, Thomas Hofman-Bang fra NKT og
administrerende direktgr i Grundfos, Carsten
Bjerg. Der er saledes et betydeligt overlap
mellem de allerstgrste virksomheder og DI.
En alliance, foruden hvilken erhvervslivet
ikke ville spille ner samme ngglerolle i net-
vaerket mellem toplederne fra de vigtigste
sektorer i det danske samfund.

De stgrste virksomheder og DI er de es-
sentielle bindeled for erhvervslivet

Denne analyse viser, kort fortalt, at erhvervs-
livets ledere er vigtige brobyggere i det net-
vaerk, der udggres af dem, topembedsmand,
toppolitikere, videnskabelige ledere og fag-
foreningsformand.

Men det er en helt specifik gruppe af er-
hvervsledere, der trekker det store laes, nar
virksomhederne skal forbindes med de @gv-
rige elitegrupper. Det har langt stgrre kon-
sekvenser for erhvervslivets integration med
de gvrige topledere at slette de 195 personer,
der er administrerende direktgrer eller besty-
relsesformand i de 100 stgrste virksomheder
—eller de 162 personer med direktgr- eller til-
lidsposter 1 DI — end at slette de 950, der er
knyttet til de 500 mindste af de 1000 stgrste
danske virksomheder. De forbindelser, DI og
top 100-direktgrer laver, er ikke redundante.
De fungerer derfor som brobyggere i forhold
til resten af erhvervslivet med de potentialer
for indflydelse, en sadan strukturel netvarks-
position giver.

Det betyder, at de mindre virksomheder og
gvrige erhvervsorganisationer er forbundet
langt svagere, hvis de ikke kan treekke pa de
stgrste virksomheder eller DI, hvorimod de

stgrste virksomheder og DI tilsammen ikke er
athengige af den gvrige erhvervselite. Der-
med bliver de mindre virksomheder athan-
gige af et meget sterkt medlemsdemokrati
inden for DI, hvis de ikke skal kgres ud pa
et sidespor. Dermed er der en risiko for, at
de stgrste virksomheder far mere indflydelse
pa tvears af sektorer, end deres betydning for
gkonomien tilskriver.
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Den redigerende magt:
Centrifugering af dansk

politik

Anker Brink Lund, professor, Department of Business and Politics,
Copenhagen Business School, abl.dbp @cbs.dk

Den danske magtudredning finansierede i 1999 sy-
stematiske indholdsanalyser med serligt henblik pa
massemediernes dakningen af dansk politik. Siden
har tilsvarende undersggelser analyseret mediedaek-
ningen i uge 46, 2008-2016. Samlet set giver det data-
grundlag for sammenligninger over to decennier. Der
dokumenteres en gradvis udvikling fra relativt ensar-
tet og synkroniserede dakning via gget malgruppe-
segmentering til noget, der bedst kan sammenfattes
som polariseret centrifugering af dansk politik. Det er
stadigvek »gammeldags« dagbladsredaktioner plus
traditionsrige radio- og TV-stationer, der star for de
dele af originaljournalistikken, der pavirker, hvad an-
dre beslutningstagere betragter som nyhedsugens fel-
les, politiske dagsorden. Men internettet med Google,
Facebook og Twitter som konkurrerende platforme
bidrager i stigende grad til den journalistiske fgdekee-
de med store ma@ngder af relativt uredigerede nyhe-
der og dertil knyttede debatindleeg. Nyhedsmediernes
journalister og redaktgrer ma kort sagt i stigende grad
dele den redigerende magt med professionelle spin-
doktorer og politisk engagerede amatgrer.

En nyhedsuge 1999-2016

Mediernes magt og magten over medierne er
centrale temaer i den offentlige debat. Bade
den norske (Hernes, 1978; Hgyer o.a., 1982)
og den svenske magtudredning (Ekecrantz og
Olsson, 1990; Petersson og Carlberg, 1990)
anbefalede en kvalificering af debatten ved at
tilvejebringe et datagrundlag til casestudier
af news flow, der kunne tjene som bench-
marking med henblik pd langsigtede analy-

ser af samspillet mellem nyhedsmedierne og
det politiske system. Pa den baggrund valgte
ogsa den danske magtudredning at finansiere
kvantitative og kvalitative indholdsanaly-
ser af den journalistiske fgdekade, som den
udfolder sig fra mere eller mindre autorise-
rede kilder, via journalister og redaktgrer og
videre til avisl@sere, radiolyttere og fjernse-
ere (Lund, 2000; 2002). Private fonde sup-
plerede med bevillinger til opinionsanalyser
og deltagende observation (Lund, 2001), og
efterfglgende er nyhedsuge-metodikken ble-
vet genanvendt med jevne mellemrum (Rie-
gert 0.a., 2004; Lund o.a., 2009; Lund, 2013;
Blach-@rsten og Willig, 2016; Skjoldan og
Pehrsson, 2017). Metoden har iser vist sig
velegnet til at dokumentere @ndringer i den
journalistiske fgdekede over tid (Graakjaer
og Jessen, 2015:169-86), hvorimod nyheds-
uge-tilgangen ikke sikrer ubetinget reprasen-
tativitet i de enkelte punktnedslag (Andersen
og Larsen, 2016).

Den danske magtudredning udgav syv pub-
likationer, der pa forskellig vis tematiserede
medier og politik (Albak o.a., 2004; Laur-
sen, 2001; Lund, 2002; Madsen, 2000; Phi-
lips og Schrgder, 2004; Togeby, 2004). Pa
den baggrund konkluderede styregruppen
bl.a., at »Medierne har en betydelig indfly-
delse pa bade befolkningens dagsorden, be-
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folkningens holdninger, den politiske kom-
munikation og de politiske beslutninger. Men
deres magt kan ogsa overdrives. Ofte udggr
medierne blot en arena for andre aktgrer. Det
vigtigste er formodentlig mediestrukturen og
de generelle nyhedskriterier« (Togeby o.a.,
2003: 212). Det aktuelle spgrgsmal er sa,
om den digitale teknologiudvikling og andre
rammevilkar har forandret mediestrukturen
og de journalistiske nyhedskriterier, sd ud-
gvelsen af den redigerende magt efter artu-
sindeskiftet er blevet merkbart anderledes?

Premissen er, at de redigerende aktgrer i
den journalistiske fgdekaede magter at stille
problemer op péa en sddan made, at andre —
tilsyneladende frivilligt — accepterer de un-
derliggende definitioner af virkeligheden
(Lukes 1974: 34). Samtidig fravalges alter-
native fortolkninger, redaktionelt begrundet i
professionelle nyhedskriterier og gnsket om
at forenkle komplicerede sammenhange.
Derved strider den faktiske redigering mod
normative demokrati-idealer, som vi kender
dem fra kritisk offentlighedsteori (Habermas,
1962), og som har haft stor betydning for
dansk medieforskning (Bondebjerg, 2000).

Offentlighedsteoriens kerne er et ideal om
rationel handlingskoordination, hvor mas-
semedierne forventes at samle et publikum
om principielle sager af politisk og kulturel
art. Det antages, at det reprasentative de-
mokrati hviler pa en publicistisk premis:
Uath@®ngige og informerede privatpersoner
samles i offentlig samtale som statsborgerligt
publikum, der koordinerer handlinger med
gyldighed for samfundet. En sadan borgerlig
offentlighed kan betragtes som en idealtype,
der over tid etablerer sti-athaengig, institu-
tionaliseret praksis (Cook, 1998). I forlen-
gelse heraf forekommer det is@r relevant at
se pa betydningen af fa&nomenerne gatekee-
ping & agenda setting (Dearing og Rogers,
1996; Scheufele, 2000). Disse processer re-
guleres af professionelle verdis®t i form af
sakaldte nyhedskriterier, som satter rammer

for, hvordan konkurrerende redaktioner
prioriterer og vinkler nyhedsstoffet i samspil
med udvalgte kilder og journalister tilknyttet
konkurrerende medier. Derved sattes en po-
litisk dagsorden, der ikke kun er pavirket af
formelle organer som regering, Folketing og
domstole, men ogsa kan influeres af nyheds-
medierne selv i rollen som »slusevagter«, der
kollektivt udgver selvstendig magt ved at
definere, hvad der er relevant for offentlig-
heden, og hvad ansvarlige beslutningstagere
derfor skal mene noget om og/eller (ikke)
gore noget ved.

Empirisk bygger artiklen pa kvalitative og
kvantitative analyser af nyhedsmediernes
dekning af landspolitisk art (Lund, 2013:
24), dvs. journalistisk bearbejdede nyheder
og redigeret debat vedrgrende regering og
Folketing, indsamlet i uge 46, 1999-2016,
med serligt henblik pa udlendingelovgivnin-
gen og finanslovsforhandlingerne. I hele peri-
oden indgar nyheder og debatstof fra presse,
radio og TV. Fra 2008 suppleres med online-
medier, og i perioden 2011-16 ogsd med data
fra Facebook og Twitter.

1999: Synkroniseret redigering

At redigere betyder ordret at gen-handle. Det
vil sige at ordne, s@tte i sammenhang, be-
arbejde. I politiske sammenhange er der tale
om processer, hvori én eller flere handlende
vinkler den politiske virkelighed, f.eks. i form
af en avisartikel, en meddelelse i radioen eller
et indslag i tv-nyhederne (de Fleur og Dennis,
1996: 446). Indtil midten af 1960’erne blev
den medierede dagsorden defineret i konkur-
rence mellem parti-bundne dagbladsredak-
tioner, der bekrigede hinanden med ensidige
referater og polemiske kommentarer (Thom-
sen og Sellinge, 1991). Desuden ejede parti-
pressen i fallesskab nyhedsbureauet Ritzau,
der sgrgede for afpolitiserede versionering af
feellesstoffet, og som indtil 1963 ogsa redige-
rede Pressens Radioavis (Lund, 1976). I 1gbet
af 1970’erne blev journalistfagets partigen-
gere og telegramredaktgrer aflgst af profes-
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sionelle journalister, der skiftede ubesvaret
fra det ene medie til det andet uanset tidligere
tiders partifarve.

Den landspolitiske nyhedsdekning i arene
omkring artusindeskiftet fremstar ensartet
og synkroniseret (Donsbach, 2004): Presse,
radio og TV hyldede objektivitets- og om-
nibus-idealer og strebte efter at dakke alt
vasentligt, der var sket i dggnets Igb, pa en
saglig og partipolitisk neutral made, sa flest
muligt kunne identificere sig med stofvalget.
Det fremgik ganske vist af deltagende obser-
vation pa 35 redaktioner, at der blev knyt-
tet serlig stor kollegial prestige til originale
solo-historier. Men i praksis blev der brugt
langt mere arbejdstid pa versionering af det
rutinepreegede fellesstof, og ingen redak-
tion gnskede at sta alene med en ubekraftet
»solo-nolo-historie«. Kun lgssalgsaviserne
BT og Ekstra Bladet praktiserede en slags
synkronisering i modfase: Her synkronisere-
de journalisterne sig bevidst anderledes end
omnibus-kollegerne. Anskuet fra publikums
synspunkt fremstod den samlede nyhedsdek-
ning imidlertid relativt ensartet — selv nar det
handlede om politisk polariserede emner af
vardipolitisk og fordelingspolitisk art. Det
fremgar tydeligt af deekningen af finansloven
og administrationen af udlendingepolitik-
ken.

Umiddelbart forud for den indholdsana-
lyserede uge (15.-21. november 1999) har
alle landsdekkende nyhedsredaktioner tra-
ditionen tro faet et klausuleret eksemplar af
finansloven til »skralning«. Pa dette privi-
legerede grundlag giver Radioavisen, TV-
Avisen og de landsdaekkende morgenaviser
alsidige referater af finanslovens indhold. I
ugens lgb snavres dekningen gradvist ind,
sa synkroniserede enkeltsager kommer til at
st gverst pa mediedagsordenen, selvom de
parlamentarisk set udggr marginale detaljer
sammenlignet med mere principielle drgftel-
ser af fordelingspolitisk art.

Hvad angar administration af udleendingelov-
givningen, omhandler nyhedsugens hgjt prio-
riterede tophistorie interne konflikter i SR-
regerings partipolitiske bagland. Nyheden er
som sadan ikke ny, men derimod baseret pa
en samling enkeltsager fra det seneste halve
ars tid. Initiativet er udgéet fra regeringens
stgtteparti, Centrumsdemokraterne, der stgt-
ter regeringens radikale »slapperne« imod
de socialdemokratiske »strammerne« i ud-
lendingespgrgsmalet. Nyhedsredaktionerne
velger gennemgaende en objektiviserende
pastand mod pastand-vinkling, der giver no-
genlunde ligelig taletid til begge synspunkter.
Pa lederplads argumenteres for en fordomsfri
debat og advares mod »fremmedfjendske« og
»skingre forenklinger«, der iser tilskrives det
nystiftede Dansk Folkeparti og uredigerede
»hadesider« pa internettet.

Betragtet i et offentlighedsteoretisk perspek-
tiv kan den politiske nyhedsformidling tages
som udtryk for, at nyhedsmedierne tolker
deres rolle som uvildig iagttager med grund-
lag i et feelles sat af dagsordensattende spil-
leregler. 1 den forbindelse er det bemarkel-
sesvaerdigt, at nyhedskriteriet veesentlighed,
der tolkes nogenlunde ensartet ved alle de
toneangivende nyhedsredaktioner, trumfer
hensynet til nyhedskriteriet aktualitet. Hvis
der vel at marke er bred journalistisk enig-
hed om, at de synkroniserede nyheder og den
dertil knyttede debat rummer en rimelig grad
af identifikation og konflikt.

Ogsa hvad angar kildebrugen er der tale om
hgj grad af journalistisk ensartethed: I daek-
ningen af landspolitikken gar 71 procent af
ugens navngivne kilder igen i to eller flere af
de analyserede medier. Lidt under halvdelen
af kilderne er folkevalgte, og SR-regeringen
og dens stgttepartier far tre gange sd mange
kildecitater som oppositionspartierne i Fol-
ketinget. Den nastmest citerede kategori er
redaktionelt vinklet som »eksperter«, og de
resterende kilder optreder is@r som »pro-
blemmarkgrer« — herunder bade interesseor-
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ganisationer (»parter«) og almindelige men-
nesker i en ualmindelig situation (»cases«).

Pa den baggrund lyder den samlede konklusi-
on vedrgrende mediedakning af dansk politik
ved artusindeskiftet: »Det anses for at vere
objektivt i journalistisk selvforstaelse, hvis
man i konfliktstof hgrer parterne, som typisk
defineres som to synspunkter: et politisk for
og imod. Den partipolitisk betingede konkur-
rence mellem dagbladene sikrede tidligere en
holdningspolitisk mangfoldighed, der nu er
udviklet til en institutionaliseret ensartethed
baseret pa journalistisk vinkling og rutine-
pregede nyhedskriterier« (Lund, 2002: 190).

2008: Segmenteret redigering

1999 kan betragtes som et af de sidste ér,
hvor dansk nyhedsformidling med rimelig-
hed lader sig vurdere analogt og udelukkende
pa grundlag af presse, radio og TV. Bade malt
som journalistisk bemanding, originalpro-
duktion og foretrukne distributionskanaler
dominerer presse, radio og TV dog stadig i
2008, hvor bevillinger fra private fonde gjor-
de det muligt at gentage de systematiske Ny-
hedsuge-analyser: 71 procent af fokus- og ru-
tinejournalistikken kan fgres tilbage til jour-
nalistisk indsats knyttet til dagbladsredaktio-
ner (Lund o.a., 2009: 9), og stgrstedelen af
det nyhedskonsumerende publikum opfatter
stadigvaek radio og TV som deres vigtigste
nyhedsdistributgrer (Schrgder o.a., 2016).

Google, der blev lanceret som verdensom-
spendende sggemaskine i 1998, er i mellem-
tiden blevet en vigtig faktor bade som gratis
nyhedskurator pa internettet og som billigt
annonceringsalternativ til betalingsmedierne.
Alle danske nyhedsmedier tilbyder nu inter-
net-tjenester — og den dggnabne nyhedskanal
TV2/News (lanceret 2006) ggr Ritzau rangen
stridig ved synkronisering af fellesstoffet. Ar
2000 szlges Det Berlingske Hus til norske
Orkla, 2001 lukker fagbevaegelsen sine sidste
dagblade, og i 2002 fusioner de fondsejede
udgivere Politikens Hus og Jyllands-Posten.

Af endnu stgrre betydning var lanceringen
af landsdekkende gratisaviser med Metro-
Xpress og Urban i spidsen (begge lanceret
i 2001), fulgt op af Nyhedsavisen 2006-8).
Samlet set skgnnes det, at »gratiskrigen«
har kostet danske bladhuse en lille milliard
kroner, der ellers kunne vare investeret 1 an-
dre former for produktudvikling, og at den —
sammen med Googles kommercielle indsats
pa internettet — har reduceret indtegterne pa
printreklamer betydeligt (Minke, 2008).

Indholdsanalyser gennemfgrt i perioden i
perioden (10.-16. november 2008) tyder
ikke pa, at de @ndrede rammevilkar praget
af konsolidering og fragmentering har gjort
nyhedsdekningen mindre mangfoldig. Ny
teknologi og stordriftsfordelene benyttes
primert af danske nyhedsredaktioner til at
gge produktiviteten, og redigeringen af det
parlamentariske liv anno 2008 kan bedst ka-
rakteriseres som segmenteret (Schultz, 2007;
Willig, 2010): Lokale dagblade og regionale
TV-stationer har allerede lenge veret geo-
grafisk segmenteret. Det nye er, at omnibus-
medierne nu ogsa differentierer sig hold-
ningsmassigt, demografisk og kommercielt
(Dahl, 2005). Malgruppe-profileringen er
ikke primert drevet af journalister, men der-
imod af markedsanalytikere. Mest konse-
kvent fremstar Berlingskes projekt »Tettere
pa leserne«, og BT forsgges relanceret som
»Begavet Tabloid« og Ekstra Bladet som
»Den Ngdvendige Avis«, mens Politiken sat-
ser pa specialsektioner rettet mod sin relativt
hgjtuddannede laserkreds. Kun Jyllands-
Posten undlader at segmentere sig eksplicit,
hvilket jo sddan set ogsa kan vere udtryk for
en strategisk demarkation i forhold til kon-
kurrenterne.

Segmenteringen tjener redaktionelt til at val-
ge emner helt fra med henvisning til mang-
lende brugerrelevans. Saledes giver hverken
DR, TV2 eller de tre morgenaviser nogen
alsidig og grundig indfgring i finanslovens
mange detaljer. I stedet leveres eksklusive
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»godbidder« (ogsa kaldet slicing), baseret
pa forarbejde af regeringens spindoktorer.
Derved traekkes Radioavisen, TV-Avisen
og de store dagblades printudgaverne vak
fra 1990’ernes synkroniserede pastand mod
pastand-journalistik. Samtidig bruges der
mere journalistisk arbejdskraft pa at segmen-
tere fellesstoffet, sa det far stgrre brugsveardi
for betalingsvillige malgrupper (ogsa kaldet
news you can use). Ritzaus Bureau spiller sta-
dig en ngglerolle, men ikke lengere sa meget
som synkroniserende mellemled. Snarere op-
treeder det nationale telegrambureau nu som
leverandgr af fyldstof, sa de enkelte redaktio-
ner kan koncentrere indsatsen om segmente-
rede malgruppe-vinkler.

I rutinejournalistikken kompenseres de gge-
de produktivitetskrav gennem genbrug og
lan — iser pa web-platformen, som spiller
en sekunder rolle som stgtteplatform for
ophavsmediets brand. Desuden anvendes
sakaldte »nyhedsanalyser«, hvor journalister
interviewer hinanden eller nyfortolker andres
research. Den segmenterede praksis ggr sig
i serlig grad geldende i den vardipolitiske
nyhedsdakning, hvor Politiken, Ekstra Bla-
det og Jyllands-Posten, der har falles ejer,
representerer ugens polariserede markante
indholdsmangfoldighed. Det bliver klart mar-
keret ved deekningen af flygtninge og udlen-
dinge (Gravengaard, 2009: 47f). Ved nyheds-
ugens begyndelse afbryder VK-regeringens
parlamentariske grundlag, Dansk Folkeparti,
sesonens finanslovsforhandlinger. Arsagen
er en felleshistorie om en tunesisk mand pa
talt ophold, der feerdedes i det kvarter, hvor
tegneren Kurt Westergaard har sin bopel.
Tegneren er verdensbergmt, fordi han i 2005
til Jyllands-Posten tegnede profeten Mu-
hammed med en bombe i turbanen. Dansk
Folkeparti kraver politisk handling, og alle
landsdekkende nyhedsmedier finder hver
iser deres redaktionelle vinkel pa »Tuneser-
sagen« — ud fra en mere eller mindre konse-
kvent vurdering af det betalende publikums
forventninger.

Hvad angéar kildemangfoldighed har de fol-
kevalgte befastet deres dominerende posi-
tion. Prioriteringen regering/opposition, der
var 70/30 1 1999, er 67/33 i 2008, sa magt-
position har tilsyneladende stgrre redaktio-
nel betydning end partifarve. Mere bemer-
kelsesvaerdigt er det, at partskilderne har
overhalet ekspertkilderne: Internettet ggr det
lettere for alle og enhver at ytre sig, og da
produktivitetskravet online er stgrre end pa
print, resulterer det i rutinemessig brug af
énkilde-historier leveret af de bergrte parter
selv (Mgller-Hartley, 2012: 149).

Samtidig styrkes nyhedskriteriet identifikati-
on, der i segmenteret journalistik kan betrag-
tes som helt afggrende for storprioritering og
vinkling. Ogsa aktualitet prioriteres ander-
ledes. T 2008 redigeres det politiske system
dggnet rundt, og begreber som breaking &
rolling news har opnéet hgj status i den jour-
nalistiske fgdekaede. Samlet set er mangden
af Christiansborg-stof @get 1 nogenlunde
samme takt som nyhedsdakningen i almin-
delighed, men mange af de parlamentariske
»mellemregninger« — herunder det meste af
finanslovsdekningen — er blevet henvist til
internettet.

Den redigerende mangt manifesterer sig sa-
ledes ikke kun i, hvad nyhedsmedierne fak-
tisk bringer, men udgves ogsa pa den made,
at mange handelser og udspil af politisk art
ignoreres af de toneangivende nyhedsmedier
(Lund o.a. 2009: 16). Til gengald har inter-
nettet abnet nye muligheder for, at folkevalg-
te og andre politiserende kilder kan komme
til orde pa egne preemisser — en tendens der
bliver yderligere forsterket efter fremkom-
sten af smartphones (lanceret 2007) — herun-
der den voksende brug af Facebook (lanceret
2004) og Twitter (lanceret 2006), der endnu
ikke indgar som et integreret led i den journa-
listiske fgdekade anno 2008.

2016: Centrifugeret redigering
Der har ikke siden 2008 vearet tilstreekkeligt
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med forskningsbevillinger til gennemfgrelse
af altomfattende nyhedsuge-analyser. Ved
at sammenskrive partielle undersggelser
(Lund, 2013; Blach-@rsten og Willig, 2016;
Skjoldan og Pehrsson, 2017) kan vi imidler-
tid i store treek f@lge udviklingen af den redi-
gerende magt med data indsamlet i uge 46,
2011-2016. Vel at marke ikke kun i form af
nyheder og debat formidlet gennem presse,
radio, TV og internet, men ogsa ved inddra-
gelse af Facebook og Twitter.

Mediestrukturelt gges konkurrencen i den
licensfinansierede nyhedsformidling ved lan-
ceringen af Radio 24/syv i 2011, hvorimod
konsolideringen af dagspressen fortsatter.
Saledes salger Berlingske, der i 2015 er ble-
vet overtaget af belgiske De Persgroep, sine
jyske udgivelser til storfusionen Jysk-Fynske
Medier i 2016, hvorimod konkurrencestyrel-
sen kun tillader JP/Politikens Hus at blive
mindretalsaktionar i det svensk ejede Bgrsen.
I uge 46 2016 indeholder ti procent af alle
redaktionelle nyheder registreret i Infomedia-
databasen en reference til indhold pa sociale
medier (Facebook, Twitter, LinkedIn, Goog-
le+, Instagram, YouTube, Pinterest, Tumblr,
Flickr, Snapchat). 12011 var der kun tale om
tre procent (Skjoldan og Pehrsson, 2017: 8),
og i nyhedsugen 2008 registrerede vi kun ni
nyhedsindslag, hvor sociale medier var angi-
vet som kilde i den journalistiske fgdekade.

Ingen af de nye medier har valgt at satte res-
sourcer af til dybdeborende fokusjournalistik.
Cavling-prisen, der gives kollegialt til indsats
af denne art, var da ogsa i perioden 2008-16
til traditionelle print- og flow-medier: DR
(3), Berlingske (2), Jyllands-Posten (2), In-
formation (1) og Nordjyske Medier (1). Sam-
tidig betyder den digitale medieteknologi re-
ducerede annonceindtegter til de etablerede
nyhedsmedier, og dermed ferre ressourcer til
originalproduktion. Tidligere kunne redak-
tionerne velte stigende omkostninger over
pa licensbetalere, abonnenter og annoncgrer.
Men for de fleste star nu kun en vej aben:

nedskeringer i produktionsudgifterne. Alle
de landsdekkende morgenaviser har i perio-
den 2009-2016 skéret ned i den journalistiske
stab, men den landspolitiske dekning er fast-
holdt i u@ndret omfang.

Alle hylder i varierende grad en web first-
strategi, men legger nu ikke hele original-
produktionen gratis ud pa internettet, hvor
nyhedsdekningen er blevet mere ensartet.
Printaviserne, TV-Avisen, TV2/Nyhederne
og Radioavisen har derimod raffineret den
strategiske segmentering af stoffet. De tra-
ditionelle nyhedsmedier opererer malrettet i
udvalgte nicher pa print og flow, stort set uden
at ofre redigerende arbejdskraft pa tidligere
tiders omnibus-idealer. Tilknyttede online-
tjenester fremstar derfor staerkt synkronisere-
de, redigeret pa grundlag af 1gbende klikrater
eller endog kurateret af algoritmer og web-
robotter. Den samlede konsekvens er, at der
online distribueres relativt ensartet stof, som
kan appellerer bredt til det zappende publi-
kum og videreformidles gratis pa elektronisk
form, mens den omkostningskrevende og
professionelt redigerede fokusjournalistik
seges fastholdt bag lukkede betalingsmurer.

Dette mix af verificeret, versioneret og ube-
kraeftet nyhedsstof med dertil knyttede me-
ningsudvekslinger kan bedst beskrives som
centrifugeret redigering (Lund, 2013: 68):
Den professionelle journalistik bruges iser pa
bearbejdning af en hard kerne af segmenteret
originalindhold, mens det gvrige fellesstof
spredes vidt og bredt via underbemandede
websites. Fyldstoffet leveres ikke la@ngere
kun af professionelt redigerede telegrambu-
reauer, men ogsa fra de dele af internettet,
hvor sociale (les: uredigerede) medie-aktg-
rer dominerer. Christiansborg-journalisterne
centrifugerer saledes den politiske daekning
ved at overlade detaljerne til de folkevalgte
selv pa uredigerede platforme og koncentre-
rer den redigerede indsats om baggrund og
analyse — herunder ikke mindst det politiske
spil mellem regering og opposition.

80




Finanslovsdekningen anno 2016 kan tjene
som illustrativt eksempel: 1 uge 46 (14.-20.
november) satter V-regeringens stgtteparti
Liberal Alliance den centrifugerede dagsor-
denen med krav om reduktion af topskatten.
Da det ikke er parlamentarisk fremkomme-
ligt, tilbyder statsministeren i stedet partiet
at indgd i en kommende regeringskoalition,
hvilket Anders Samuelsen, lederen af Liberal
Alliance, takker ja til — ikke gennem traditio-
nelle nyhedsmedier, men uredigeret pa Face-
book. Derved genereres en mediestorm, der
overskygger alle substantielle aspekter ved
finanslovsforhandlingerne.

Traditionen tro rummer de analyserede ny-
hedsuger ogsa hver sin hgjtprofilerede fel-
lesnyhed vedrgrende dansk udlendingepoli-
tik: 1 2012 dominerer »Juletressagen« om et-
niske konflikter i en boligforening. Aret efter
er fokus pa, at »Hgjtuddannede udlendinge
vil vek fra Danmark«, 2014 giver »Z&ldre-
mad til syriske flygtninge« anledning til op-
hedet debat, og i de fglgende ar er det for-
skellige udlgbere af »flygtningekrisen«, der
setter dagsordenen. Disse emner giver alle
anledning til ophedet debat pa sociale medier
som centrifuge, hvorfra betalingsmedierne
forsgger at skumme flgden i form af segmen-
teret l&eserrelevans, mens de annoncefinansie-
rede og klikdrevne webudgaver i hgjere grad
praeges af bestrabelser pa trafikmaksimering.
Begge steder opfordres publikum til at del-
tage 1 debatten via sociale medier og webaf-
stemninger, der kun i begrenset omfang for-
drer involvering af redigerende journaliser.

Samlet set bliver nyhedskriteriet aktualitet,
der i stigende grad tolkes som hurtighed,
prioriteret hgjere end alle andre nyhedskri-
terier — undtagen konflikt. Det ha@nger sam-
men med, at nyhedsmediernes egne websites
(suppleret med TV2/News og altinget.dk)
nu definitivt har overtaget den funktion, som
Ritzau-telegrammerne havde tidligere: Re-
daktionscheferne ventes ikke lengere med
offentligggrelse til neste deadline. Samtidig

nedprioriteres tidkrevende fakta-tjek, mens
det syder og bobler i fgdekaedens periferi,
hvor mere eller mindre velinformerede kilder
fgrer sig uredigeret frem. Samlet set giver det
relativ let adgang til at ytre sig, men de uauto-
riserede indleeg drukner i den journalistiske
fodekaede og bliver kun undtagelsesvist dags-
ordensattende.

Hvad angdr kildemangfoldigheden har
talspersoner knyttet til regeringen og dens
stgttepartier stadig markant flertal — uanset
om der er tale om SRSF- eller V-ministre.
Kategorien »parter« dekkes nogenlunde
jevnbyrdigt med kategorien »eksperter«.
Hyvilke kilder der tildeles taleroller, athenger
stadigvaek af de traditionelle nyhedskriterier,
der dog fortolkes lidt anderledes end tidlige-
re, fordi den redaktionelle vinkling og emne-
valg nu i stigende grad tenkes med henblik
pa maksimal gennemslagskraft i sociale me-
dier i hab om ad den vej at generere mere an-
noncefinansieret trafik pa egne nyhedssites.

Derved bliver »delbarhed« og »klik-rater«
et vigtigt aspekt ved nyhedskriteriet identi-
fikation, der stadigvaek er helt afggrende for
segmenterede nichemedier. I den forbindelse
kan centrifugering ses som en omkostnings-
begraensende lgsning, hvor der gennem redi-
gerende magtudgvelse udskilles en hard ker-
ne af dagsordensattende fellesstof. Af dette
rastof raffinerer de traditionelle nyhedsmedi-
er segmenterede originalprodukter, som kan
skaffe betalingsvillige kgbere, affgde citater
fra journalistiske kolleger og genererer trafik
pa de sociale medier. Til gengald overlades
de centrifugererede biprodukter og smuds-
partikler til socialt medierende gratister pa
internettet.

Det journalistiske ideal om vasentlighed er
ikke leengere noget, der udelukkende define-
res redaktionelt, men er i stigende grad trans-
formeret til redaktionel vurdering af segmen-
teret malgruppe-relevans. Derved producerer
niche-medierne ekko-rum, hvor lesere, lyt-
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tere og seere kun konfronteres med emner og
meninger, de allerede deler (Olsson, 2013).
Centrifugering af den journalistiske fgde-
kade udelukket siledes hverken synkroni-
sering eller segmentering, men kan ses som
et polariserende skridt vek fra idealer om
herredgmmefri samtaler mellem ligevaerdige
borgere i det offentlige rum med henblik pa at
opna konsensus om politiske emner af betyd-
ning for almenvellet.

Ogsa betydningen af aktualitet er blevet ny-
fortolket. Oprindeligt omfattede dette nyheds-
kriterium ikke kun bestrebelser pa at vere
fgrst med det sidste, men ogsa at aktualisere
handling — is@r af politisk art. Nu fokuseres
der nzsten udelukkende pa hurtighed, hvilket
fgrer til en Igbende strgm af »potentialiteter«
i form af prognoser og gatterier om, hvad der
maske snart vil ske. Ved at tilbyde spekula-
tive analyser med dertil hgrende spadomme
kan ogsa de relativt langsomme nyhedsmedi-
er som dagblade og programsatte TV-Aviser
fremsta pa forkant med udviklingen i skaerpet
konkurrencen med digitale her-og-nu medier
om publikums opmarksomhed.

Konflikt er det nyhedskriterium, der fremstar
mest konstant i hele den analyserede periode
(Allern, Pollack, 2012), men hvor omnibus-
medierne tilstrebte objektivitet ved at lade
konfliktende parter komme til orde i samme
indslag (pastand mod pastand-journalistik)
registrerer Projekt Nyhedsuge efter 2008
flere en-kilde-historier — is@r pa internet-
platforme. Derved kan konflikter udspille
sig serielt og med hurtige skift som keder af
gensidige beskyldninger. De professionelle
journalister kan ngjes med at versionere kil-
dernes pastande uden at bruge omkostnings-
krevende tid pa kildekritisk redigering og
andre offentlighedsteoretiske normer.

Redigerende magt med modifikationer

Projekt Nyhedsuge 1999-2016 dokumente-
rer en gradvis udvikling fra synkroniserede
omnibus-idealer via gget malgruppe-segmen-

tering til noget, der bedst kan sammenfattes
under overskriften centrifugeret redigering
af dansk politik. Det er stadigvek »gam-
meldags« dagbladsredaktioner plus radio-
og TV-stationer, der star for hovedparten af
originaljournalistikken og derved pavirker,
hvad andre beslutningstagere betragter som
den felles, politiske dagsorden. Men inter-
nettet med Google, Facebook og Twitter som
konkurrerende formidlere bidrager i stigende
grad til den journalistiske fgdekede med sto-
re maengder af relativt uredigerede nyheder
og dertil knyttede debatindleg.

Disse socialt medialiserede modifikationer af
den redigerende magt har offentligteoretiske
savel som praktiske implikationer (Hjarvard
0.a., 2016). Det er sdledes ikke l&ngere rea-
listisk at tale om den politiske offentlighed.
De traditionelle nyhedsmedierne ma forholde
sig til en flerhed af konkurrerende offent-
ligheder, hvor bade velgere og folkevalgte
faet stgrre mulighed for at komme til orde
pa egne premisser uden nyhedsmediernes
redigerende mellemkomst. Forudsetningen
for at blive taget alvorligt i den politiske de-
bat er dog stadig, at anerkendte redaktioner
tager synspunkterne op ggr dem til genstand
for legitimerende agenda setting (Lund og
Blach-@rsten, 2013: 68): Publikum tilbydes
ikke kun centrifugerede nyheder og debat,
men ogsa segmenterede forstaelsesrammer
og synkroniserede handlingsanvisninger om,
hvad ansvarlige beslutningstagere bgr ggre
noget ved.

De modificerede magtforhold har imidler-
tid givet anledning til bekymring blandt
kritiske journalister, der bl.a. advarer imod
falske (les: uredigerede) nyheder (Korsga-
ard, 2017), medielobbyisme (Harr, 2006) og
gget brug af serlige radgivere (Betenkning
1443/2004) — ogsa kaldet »spindoktorer«
(Valeur, 2002; Tynell, 2014). Journalister
betragter sadanne aktgrers forsgg pa vinkle
virkeligheden som utidig indblanding, hvori-
mod nyhedsmediernes egen vinkelskrivning
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betragtes som professionelt handverk (Bro,
2004). Data fra nyhedsugerne 1999-2016 kan
vel at marke anvendes som argumentation
bade for og imod den pastand, at den jour-
nalistiske redigering af den politiske virkelig-
hed har faet mindre praktisk betydning end
tilfeeldet var ved artusindeskiftet. Den centri-
fugerede mediedagsorden ggr det saledes let-
tere at komme til orde, men vanskeligere at
fa udelt opmarksomhed i den journalistiske
fodekede, fordi mange flere politiske aktgrer
kan praktisere spin pa egen hand. Sa selvom
der kan udgves meningsdannende modmagt
gennem sociale medier som Twitter og Face-
book, sker det stadig med redaktgrer i presse,
radio og TV som slusevagter, hvis malet er at
blive en del af den offentlige samtale.

Skiftende alliancer af beslutningstagere
kamper her om at vinkle deres s@rinteresser
som almeninteresser i magtkampe om jour-
nalistisk opmerksomhed og politisk velvilje.
Foruds®tningen for at fa grenlyd er, at man
magter at fa sit @rinde defineret som et of-
fentligt relevant problem. Kampen om dags-
ordenen illustreres tydeligt i daekningen af
dansk udlendingepolitik, der fra relativ ube-
markethed i 1990’erne, via spektakulere en-
keltsager medieret i arene omkring arhundre-
deskiftet, har udviklet sig til et centrifugeret,
men uomgangeligt emne pa den landspoliti-
ske dagsorden, bade for folkevalgte og deres
valgere.

Det er dog ikke ensbetydende med, at
vasentlige emner ikke stadigvaek kan forbi-
gés i tavshed, hvis autoritative kilder vaelger
at tie dem ihjel. Som det fremgar af data fra
Projekt Nyhedsuge, gelder det bl.a. stgrste-
delen af finansloven, der efter 1999 kun refe-
reres sporadisk, fordi det meste af indholdet
scorer lavt pa nyhedskriterierne identifikation
og konflikt. Journalistiske vinkler af denne
art er hverken fuldstendig tilfeldige eller
helt og aldeles synkroniserede pa forhand.
Derfor kan de pavirkes strategisk. S& det er
heller ikke leengere realistisk at tale om den

politiske dagsorden i bestemt form ental.
Der er snarere tale om konkurrerende beslut-
ningsanledninger, der med mere eller mindre
topstyret spin og socialmedieret modmagt
centrifugeres rundt i det politiske system.

Massemediernes journalister ma i stigende
grad dele mediemagten med professionelle
spindoktorer og politisk engagerede amatg-
rer, der boltrer sig frit i nyhedscentrifugens
periferi. Til syvende og sidst har det altid
varet mediebrugerne selv, der valger nyhe-
der og debatindleg til og fra. Det nye er, at
kanaler som Facebook og Twitter giver en
bredere del af befolkningen adgang til straks
og uredigeret at byde ind med stort og smat.
Sadan var det ikke i halvfemserne, hvor deba-
tredaktgrerne skaltede og valtede med leser-
brevene ud fra omnibus-idealer om tilstrebt
objektivitet og vasentlighed. Det er denne
privilegerede rolle som autoritativ slusevagt
bade for nyheder og debat, der historisk set
har givet journalistisk skolede redaktgrer en
hgj grad af politisk indflydelse, og selvom
mere subjektive og uredigerede stemmer nu
ggr dem rangen stridig, star den centrale kon-
klusion fra udredningen af den redigerende
magt anno 1999 stadig ved magt:

»Med en spidsformulering kan den redigerende
magtudgvelse anskues som tilslgring gennem afslg-
ring, idet den institutionelle praksis skjuler ufatteligt
meget ved at sette afklarende fokus pa relativt lidt.
Derved defineres, hvilke forhold der kraver politisk
regulering — og hvad der mods@®tningsvis kan over-
lades til privatlivets fred eller tavshedens stiltiende
accept. Journalistikken udgver derved selvstendig
definitionsmagt, men pavirkes samtidig bade af ude-
frakommende premisser og beslutningsprocesser«
(Lund, 2002:189).
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Falske nyheders magt:
Hvorfor tror vi pa dem,
hvorfor spreder vi dem?

Michael Bang Petersen, professor, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet, michael @ps.au.dk

Falske nyheder om politiske ledere, grupper og begi-
venheder har faet magt og sat deres aftryk pa vesent-
lige politiske begivenheder som Brexit-afstemningen
i Storbritannien og det amerikanske prasidentvalg i
2016. Et vasentligt treek ved falske nyheders magt er,
at vi selv skaber den ved at dele de falske nyheder
pa sociale medier. Hvis vi skal forsta falske nyheders
magt, skal vi altsa forsta, hvorfor folk er psykologisk
motiverede til at sprede dem. I denne artikel argumen-
teres der for, at vi kan analysere falske nyheder som
et bredere psykologisk f&nomen, nemlig rygter. Ar-
tiklen introducerer til centrale perspektiver inden for
den psykologiske og antropologiske forskning i rygter
og argumenterer for, at falske nyheders magt hviler pa
psykologiske systemer til at mobilisere sin gruppe til
konflikt mod andre grupper. Den indsigt har vasent-
lige konsekvenser for, hvordan vi skal komme falske
nyheder til livs.

Hvert ar udvealger den store engelske ordbog
Oxford Dictionary érets ord. Det er et ud-
tryk, der har fyldt serligt det pagaeldende éar.
12016 var udtrykket »post-truth«, som bedst
kan overszttes med »hinsides sandhed«.
Udtrykket betegner en tilstand, hvor objek-
tive fakta trumfes af fglelser og personlige
overbevisninger (Oxford Dictionary, 2016).
Og det er ikke mindst en tilstand, der ifglge
ordbogen kendetegnede en rakke politiske
begivenheder det ar. Valgkampagnerne, der 1a
bag valget af Donald Trump som USA’s prz-
sident og Storbritanniens udmeldelse af EU,

fremhaves begge i valget af »hinsides sand-
hed«. Et andet — og relateret — ord, der blev
en del af den politiske journalistik i 2016, var
»fake news«.

Falske nyheder er nyheder som, at den tidlige-
re amerikanske prasident Obama er muslim;
at den tidligere danske statsminister Helle
Thorning Schmidts mand er homoseksuel; og
— 1 den endnu mere kurigse afdeling — at sta-
ben for den amerikanske prasidentkandidat,
Hilary Clinton, drev en padofilring under et
pizzeria. 46 pct. af de republikanske valgere
troede ikke desto mindre, at sidstnevnte var
den skinbarlige sandhed (YouGov, 2017).
Det er lige under 29 millioner amerikanere.
En enkelt person var sd overbevist, at han
angreb pizzeriaet med et automatvaben (Jyl-
lands-Posten, 2016). Dette kunne tyde pa, at
nyhedernes magt maske har @ndret sig. At
nyheders magt ikke blot bestér i at satte en
journalistisk vinkel pa faktiske begivenheder
(jf. Togeby o.a., 2003). Men ogsa i at sprede
det pure opspind.

Falske nyheder har ikke taget magten. Men
de har magt. De pavirkede maske udfaldet af
de to navnte valg. EU har opsat et agentur
(det sékaldte East Strat Com-agentur) til at
modga falske nyheder fra Rusland; og inter-
nationalt politi advarer mod spredningen af
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rygter i forbindelse med terrorangreb (Polizei
Berlin Einsatz, 2016).

Formaélet med denne artikel er ikke at fore-
tage en systematisk empirisk kortlegning af
denne magt. Formalet er i stedet teoretisk: at
se bagom de falske nyheder og sparge, hvor-
for de har magt? Hvorfor er det, at borgerne
lader sig pavirke af dem — og hvorfor er de
selv med til at sprede dem pa sociale medier
som Facebook og Twitter? Argumentet i ar-
tiklen er, at vi kun kan forsta spredningen af
falske nyheder, hvis vi far en bedre forstaelse
for de psykologiske processer, der ligger bag
borgernes relation til politik. Falske nyheder
lever af borgernes villighed til at sprede dem
via sociale medier, og kun ved at forsta psy-
kologien bag denne villighed kan vi vurdere,
hvilke konsekvenser de falske nyheder har
for magten i Danmark — og hvordan vi kom-
mer dem til livs.

Falske nyheders magt: Ngdvendigheden
af et psykologisk perspektiv

»] krig er sandheden det fgrste offer«, sagde
den graeske digter Aischylos 1480 f.kr. Rygter
og deciderede usandheder har altid varet en
del af politik. Men én udvikling ggr maske, at
de falske nyheder spiller en stgrre rolle i dag
end tidligere: Fremkomsten af sociale medi-
er. Sociale medier udggr en vigtig, men ikke
altoverskyggende, kilde til politiske nyheder
for mange mennesker. 53 procent af dansker-
ne leser siledes nyheder pa sociale medier
(Schrgder o.a., 2017: 18; se ogsa Anker Brink
Lunds artikel i dette temanummer). Derud-
over s&tter sociale medier folk i stand til selv
at skabe eller kommentere politiske nyheder
og dele dem med andre. Det bryder med det
informationsmonopol, som massemedierne
tidligere har haft som bindeled mellem den
politiske arena og borgerne. Det indeholder
pa den ene side et enormt demokratisk poten-
tiale. Borgere kan komme direkte i kontakt
med politikere og omvendt. P4 sociale me-
dier er der ikke en overdommer i form af ek-
sempelvis en journaliststand, der skal afggre,

om noget er nyhedsvardigt. Men fravaeret af
overdommere betyder pa den anden side, at
der ikke l&ngere er nogen kontrol med, hvad
der er bliver delt og sagt. Er det rigtigt? Er det
forkert? Skete begivenhederne rent faktisk?
Hvad siger de andre involverede parter?

Nar massemedierne har skullet beskrive og
forklare den betydning, som falske nyheder
har féet, har de ofte ledt efter kilden til en
falsk nyhed. Hvem startede nyheden? I for-
bindelse med eksempelvis det amerikanske
presidentvalg 1 2016 kredsede den journali-
stiske interesse sig omkring russiske hackere
og radikale hgjreorienterede nyhedssites. Det
var dem, der havde en klar interesse i at fa
Donald Trump valgt som praesident, og indi-
cierne peger pa, at de spredte falske nyheder
med det formal.

Men skal vi forsta falske nyheders magt, er
det ikke nok at identificere kilden til dem.
Fordi falske nyheder i hgj grad virker igen-
nem sociale medier, har de kun effekt, 1 den
udstrakning folk er villige ofre og selv deler
dem. Det er igennem udbredelsen pa sociale
medier, at falske nyheder far magt. Hvis vi
skal forsta falske nyheder, sa skal vi altsa
forsta deres spredning. Pa den made kraver
forstaelsen af falske nyheders et psykologisk
perspektiv: Hvad er det for motivationer, der
leder folk til at tro pa noget, der er falsk? Og
hvad er det for motivationer, der leder folk til
efterfglgende at sprede det?

Falske nyheder som rygter

Nar borgerne laeser en nyhed, er den i sagens
natur enten falsk eller sand (eller indeholder
en kombination af sande og falske pastande).
Men borgerne ved det givetvis ikke i det gje-
blik, de stgder pa nyheden, og i det gjeblik
de deler den. En frugtbar made at analysere
falske nyheder pa er derfor som reprasen-
tanter for en bredere kategori: Rygter. Inden
for psykologi er rygter veletablerede studie-
objekter (DiFonzo og Bordia, 2007). Rygter
begrebsligggres som informationer med lav
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grad af evidens bag sig. Ifglge forskningen i
rygter adskiller denne kategori sig fra traditi-
onelle (og sande) nyheder alene ud fra graden
af belag. Bade traditionelle nyheder og rygter
handler om emner, der er vigtige, og indehol-
der informationer, der opfattes som brugbare
(i modsatning til eksempelvis underholdende
sladder). Hvis vi skal forstd spredningen af
falske nyheder, skal vi altsa forsta, hvorfor
folk gnsker at dele potentielt vigtige informa-
tioner med lav grad af evidens.

Et Kklassisk perspektiv: Behovet for kor-
rekte forestillinger i en usikker verden

En rekke internetfirmaer som Google og
Facebook arbejder pa at komme falske ny-
heder til livs. Deres Igsninger fokuserer pa
at anvende algoritmer til at »varedeklarere«
nyheders formodede sandhedsverdi over
for brugeren, nar den dukker op pd com-
puterskeermen. En sddan lgsning hviler pa
specifikke antagelser om, hvilke psykologi-
ske processer der ligger bag delingen af fal-
ske nyheder. Antagelsen er, at folk fagrst og
fremmest er interesserede i at sprede korrekte
informationer.

Forskningen i rygter har i nogen grad under-
bygget betydningen af denne model for ryg-
tespredning (DiFonzo og Bordia, 2007). Den
klassiske model i studiet af rygter er séledes,
at rygter reflekterer et behov for at handtere
usikkerhed. I usikre situationer foretrekker
folk underbygget information, men hvis den
ikke er tilgengelig, stiller de sig tilfredse
med rygter. Modellen er eksempelvis vel-
underbygget i studiet af fyringsrunder. Alle
medarbejdere vil gerne vide, hvem der bliver
fyret, men det er sveert at fa pracise informa-
tioner fra ledelsen. Derfor tyer man, i mangel
af bedre, til rygter.

Der er en raekke studier, som tyder pa, at
modellen har noget for sig i forbindelse med
spredningen af information pa sociale medier.
Folk deler primart (men ikke kun) historier,
som de tror er sande (Chen & Shin, 2013), og

de deler primert historier fra kilder, som de
har tillid til (Zhang o.a., 2014). Men ifglge en
rekke studier er denne klassiske model inden
for rygteforskningen ikke den fulde sandhed
om spredningen af politiske rygter pa socia-
le medier (se Miller o.a., 2016). For nar det
kommer til politik, deler usikre folk ikke alle
rygter. De deler primert rygter, der s®tter et
negativt lys pa grupper, som de ikke bryder
sig om (Miller o.a., 2016).

Et nyt perspektiv: Behovet for at mobili-
sere sin gruppe

I forbindelse med det amerikanske praesi-
dentvalg i 2016 foretog YouGov (2016) en
stor undersggelse af troen pa falske nyheder.
Resultaterne var slaende og nedslaende. Ek-
sempelvis troede hele 62 pct. af de Republi-
kanske veelgere pa et (falsk) rygte om, at mil-
lioner af ulovlige stemmer var blevet afgivet
i valget. Nar det kom til de Demokratiske
valgere, gjaldt det blot 25 pct. Rygtet — som
fik opmarksomhed i medierne — passede til
Republikanernes interesse, fordi det gav en
forklaring pa, hvorfor Clinton samlet set fik
flere stemmer end Trump (men alligevel tabte
pa grund af det amerikanske valgsystems ind-
retning).

Et andet rygte, der fik opmarksomhed, var, at
»Rusland fiflede med stemmeoptellingen for
at hjelpe Donald Trump«. Der er intet, som
tyder pa, at dette er rigtigt, men 50 pct. af De-
mokraterne troede det. Det gjorde kun 9 pct.
af Republikanerne.

Et tredje rygte, der ogsa passer til Demokra-
ternes politiske interesse var, at »Russerne
hackede Demokraternes emails for at hjelpe
Donald Trump«. Dette er formentlig et rygte,
der er sandt, og virker som en pamindelse
om, at selv absurde nyheder kan vare sande.
87 pct. af Clinton-velgerne troede pa det,
mens kun 20 pct. af Trump-velgerne mente,
at det var sandt.

Det mest ekstreme falske rygte i forbindelse
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med den amerikanske valgkamp var forment-
lig rygtet om, at Clintons stab organiserede en
padofilring fra et pizzeria. 17 pct. af Clinton-
vaelgerne mente faktisk, at dette var sandt.
Endnu mere overraskende er det, at hele 46
pct. af Trump-valgerne troede det.

Resultaterne viser klart, at ud over at ganske
mange er villige til at tro pa ret usandsynlige
historier, er folks forestillinger om, hvad der
er sandt og falsk, ogsa kraftigt influeret af de-
res politiske tilhgrsforhold.

Politisk motiveret teenkning

Disse fund omkring politiske rygter stemmer
overens med en stigende interesse inden for
politisk psykologi i sékaldt politisk motiveret
teenkning (Miller o.a., 2016). En retssag kan
bruges til at illustrere denne psykologiske
proces (Taber o.a., 2001: 208). I en retssag
er juryens opgave at danne korrekte forestil-
linger: er vedkommende pa anklagebanken
skyldig eller uskyldig? En forsvarsadvokat
har derimod en anden opgave: at indsamle og
dele informationer med det formal at satte
den anklagede i det bedst mulige lys. Det kan
betyde, at forsvareren ser bort fra nogle infor-
mationer og overdriver betydningen af andre
informationer. Pointen fra politisk psykologi
er, at folk gar til politik pA samme made, som
en forsvarsadvokat gar til en retssag (Taber
o.a., 2001; for en dansk introduktion, se
Slothuus, 2017).

Eksperimentelle undersggelser i bade Dan-
mark og USA viser eksempelvis, at velgerne
er tilbgjelige til at skifte holdning til politiske
forslag, afha@ngig af om forslaget fremsattes
af et parti, de godt kan lide, eller ej (Druck-
man o.a., 2013; Slothuus og De Vreese, 2010;
Petersen o.a., 2013). Mere overraskende er
det maske, at de politiske tilhgrsforhold far-
ver opfattelsen af selv relativt objektive for-
hold, sasom den gkonomiske situation. Nar
»deres« parti er ved regeringsmagten, har
folk en tilbgjelighed til at synes, at det stir
bedre til med den gkonomiske situation (Bis-

gaard, 2015). Det samlede billede af disse og
andre undersggelser, at borgerne i hgj grad
evaluerer nye informationer pa en partisk
made. Hvis informationerne stiller »deres«
parti i et positivt lys, sa er de mere tilbgje-
lige til at tro pa informationerne (Leeper og
Slothuus, 2014).

Politisk motiveret tenkning er funderet i
gruppepsykologiske processer. Studier i po-
litisk psykologi viser, at politiske identite-
ter (sasom ideologiske eller partimassige
tilhgrsforhold) understgttes af de samme,
dybtliggende mekanismer, som dem, der un-
derstgtter mere klassiske gruppeidentiteter,
sasom etnicitet eller race (Pietraszewski o.a.,
2015). Undersggelser, der anvender metoder
fra neuropsykologien til at undersgge ubevid-
ste psykologiske processer, viser endvidere,
at politisk motiveret teenkning opstar, fordi de
politiske identiteter udgver et sterkt affektivt
pres pa vores holdningsdannelse (Petersen
o0.a., 2015). Det fgles simpelthen ubehageligt
at erklere sig enig med et parti, som man ikke
kan lide, og det fgles ubehageligt at erklere
sig uenig med et parti, som man godt kan lide
(Petersen o0.a., 2013). At veere socialdemokrat
eller venstremand er — fra et psykologisk per-
spektiv — pd mange mader som at vaere FCK-
fan eller Brgndby-fan. Man holder med sin
gruppe i tykt og tyndt.

Et vigtigt element for at forsta graden af po-
litisk motiveret tenkning og spredningen af
politiske rygter er, at et andet trek fra spor-
tens verden gar igen i borgernes forhold til
politik: Ikke blot vaekkere deres eget parti po-
sitive fglelser; der er ogsa andre partier, som
vakker sterke negative fglelser.  USA er der
klare tegn pa, at de politiske identiteter bli-
ver mere og mere polariserede (Iyengar o.a.,
2012). Det vil sige, at borgernes fglelser i for-
hold til de politiske modstandere bliver mere
og mere negative. Et steerkt eksempel pa det-
te er, at omkring 40 pct. af den amerikanske
befolkning ikke bryder sig om, at deres sgn
eller datter gifter sig med en med andre poli-
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tiske synspunkter. I 1960 var det tilsvarende
tal omkring 5 pct. (Iyengar o.a., 2012: 417).
Dengang var folk fgrst og fremmest bekym-
rede for, om deres bgrn ville gifte sig med en
person med en anden race — og spgrgsmal af
denne type blev netop stillet dengang med det
formal at undersgge, om amerikanerne havde
racefordomme. Politiske skillelinjer har i da-
gens USA overtaget noget af det konfliktpo-
tentiale, som race fgr havde.

Vi har endnu ikke undersggelser, der kan
bekrafte eller afvise, om der er en stigende
politisk polarisering i Danmark. Men den
danske velgerforskning tyder klart pa, at
ogsa danske vealgere ser politik som kon-
fliktfyldt (Hansen og Stubager, 2017). Dette
er vigtigt, da en rekke forskningsresultater
— bade fra Danmark og USA - viser, at op-
levelsen af politik som en konflikt forstaerker
motivationen til politisk motiveret teenkning.
Pa emner, der er praeget af politisk konflikt,
eller hvis forsggsdeltagere bliver mindet om
politisk konflikt, umiddelbart inden de svarer
pa et spgrgsmal, er de mere tilbgjelige til at
engagere sig i1 politisk motiveret tenkning
(Druckman o.a., 2013; Slothuus og De Vre-
ese, 2010).

Borgernes psykologiske tendenser til (1) at
knytte sterke affektive band til politiske parti-
er og grupper, (2) at opfatte deres gruppe som
varende i konflikt med andre grupper, og (3)
til at lade disse forhold farve deres opfattel-
ser af selv objektive samfundsforhold giver
de fgrste vigtige puslebrikker til at forsta den
psykologiske baggrund for falske nyheder. I
saerdeleshed kan disse brikker forklare, hvor-
for folk tror pa falske nyheder. Men falske
nyheders magt opstar ikke blot, fordi folk tror
pa dem. De opstar fgrst og fremmest, fordi
folk deler dem. Hvad forklarer folks behov
for at dele politiske rygter og falske nyheder
med andre?

Rygter som mobiliseringsvarktgj
Psykologer har primert fokuseret pa rygter

som et verktgj til at reducere usikkerhed
i mangel af mere sikker information. Men
der findes en raekke analyser, der tyder pa, at
rygtespredning ogsa kan afspejle, at rygter
er »brugbare«, dvs. at de tjener sociale funk-
tioner. I den forbindelse er det vigtigt, at den
lave evidens bag et rygte undertiden kan gge
dets brugbarhed. For nar det er svert at ve-
rificere et rygte, betyder det ofte, at det ogsa
er sveert at falsificere rygtet; at det er svart at
modga det. En af mest detaljerede — og mest
foruroligende — analyser af dette fa&nomen
findes i litteraturen om etniske massakrer. I en
detaljeret syntese af eksisterende forskning
identificerer Horowitz (2001) rygter som en
afggrende del af optakten til sa godt som alle
massakrer. Samtidig viser han, at rygterne er
forblgffende enslydende pa tvers af massak-
rer og portretterer ofrene som (1) onde, (2)
magtfulde og (3) som varende i sidste fase af
planlegningen af et angreb. Horowitz’ (2001:
74) forklaring pa rygters fremtredende rolle
er dyster:

»Intet rygte, der er udbredt nok til at motivere til kol-
lektiv vold, kan forstds som en tilfeeldig usandhed
eller (...) som en smule misinformation, der far op-
mearksomhed, fordi de officielle nyhedskanaler ikke
har formaet at etablere sandheden. Hemmelige trusler
og skandaler har en prominent plads i de rygter, der
florerer inden massakrer. Fordi det er svaert at verifice-
re sadanne handlinger, udggr de det perfekte indhold
for sadanne rygter. Men at de er svere at verificere er
ikke den eneste made, hvorpa de motiverer til vold.
Rygter er strukturelt indlejret i massakre-situationen,
fordi de er tilfredsstillende og brugbare for deltagerne
og lederne af massakrer. Forsgg pa at modga dem kan
derfor veere fejlslagne. Rygter vil sandsynligvis vinde
over korrekt information. (...) Rygter vinder, fordi de
kraver og organiserer handling« (oversat af forfatter).

Nar mennesker stir i en konfliktsituation,
er spredningen af rygter ifglge Horowitz et
varktdj, der bruges med det specifikke for-
mal at mobilisere ens gruppe mod en anden
gruppe. Denne anvendelse af rygter kan for-
mentlig ikke blot tilskrives manipulerende
ledere. Psykologerne Tooby og Cosmides
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(2010) argumenterer saledes for, at rygte-
spredning udggr en intuitiv made for folk at
agere pa, nar de star i en konfliktsituation.
Tooby og Cosmides (2010) argument traek-
ker pa den sakaldte evolutionspsykologi, som
analyserer menneskets psykologi ud fra de
udfordringer, som vores forfedre har staet
overfor. Ifglge evolutionspsykologien er vo-
res psykologi indrettet, s de lgsningerne, der
har virket over evolutionshistorien, fremstar
som de intuitivt rigtige lgsninger for os —
ogsa i dag (se Petersen, 2015). Saledes ogsa i
forhold til gruppekonflikter.

Gruppekonflikter har altid veret en del af den
menneskelige tilvarelse. Arkaologer argu-
menterer for, at individer er blevet slaet ihjel
af vaben sa langt tilbage som for 430.000 ar
siden (Sala o.a., 2015); antropologer argu-
menterer for, at op til 43 pct. af voksendgde-
ligheden blandt visse tidlige menneskegrup-
per kan tilskrives krig (Bowles, 2009); og pri-
matologer argumenterer for, at chimpansens
og menneskets felles forfader, der levede for
5-6 millioner af ér siden, gik i krig, forstaet
som at de dannede ekspeditioner med det
specifikke formal at dreebe individer fra andre
grupper (Wrangham og Glowacki, 2012). En
central udfordring ved gruppekonflikter er, at
de kan betragtes som et samarbejdskaplgb.
Vores stenalderforfedre levede i en tid, hvor
der ikke fandtes droner og anden moderne va-
benteknologi, og her var det oftest den stgrste
og mest velkoordinerede gruppe, der vandt
(Gat, 2008). Befandt man sig i en gruppekon-
flikt, handlede det altsd om at mobilisere sin
egen gruppe (Laustsen og Petersen, 2015).

Min kollega Lasse Laustsen og jeg har ngje
studeret ét vaerktgj, som mennesker intuitivt
griber til i konfliktsituationer: At fglge sterke
ledere, som kan sikre, at folk deltager i kam-
pen. Igennem en lang rakke studier har vi
vist, at folks preferencer for sterke, domi-
nerende ledere stiger markant, nar de ople-
ver trusler fra andre grupper (men ikke andre
typer af trusler sdsom naturkatastrofer) (for

en oversigt, se Laustsen og Petersen, 2017).
Teoretisk set kan vi tenke pa rygter som et
andet varktgj. At mennesker, nar de befinder
sig i konfliktsituationer, ikke er blot motiveret
til at tro, at fjenden er ond, men at de har et
psykologisk behov for at fortzlle det til an-
dre: At sprede rygtet. Uanset om det er ved
mund til mund-metoden i et stammesamfund
eller ved sociale medier i dag.

Hvis vi kombinerer indsigterne fra politologi,
psykologi og antropologi, star vi altsa med
en teori om, at falske nyheder har magt, fordi
almindelige borgere er psykologisk motiveret
til at sprede mobiliserende rygter om andre
politiske grupper. Argumentet er, at vores
sind i konfliktsituationer automatisk og na-
turligt leder efter rygter, som pa den ene side
er svaerere at falsificere og pa den anden side
setter modstanderne i det verst tenkelige
lys. Dette er de mest brugbare rygter, og
ubevidste psykologiske processer sgrger for,
at vi (1) tror pa sadanne rygter, s vi bedre
og mere overbevisende kan sprede dem og
(2) motiveres til at foretage denne spredning.
Det kan forklare, hvorfor mange af de rygter,
som fik mest opmarksomhed i eksempelvis
den amerikanske valgkamp, netop havde de
karakteristika, som ogsa karakteriserer ryg-
ter i forbindelse med etniske massakrer: At
de portraettere grupper og personer som bade
onde og magtfulde — og derfor som ngdven-
dige at mobilisere imod. Pointen med denne
sammenstilling er ikke, at fremkomsten af fal-
ske nyheder viser, at vi stdr pa randen af krig
mellem politiske grupper i vestlige samfund.
Pointen — som er foruroligende nok — er i ste-
det, at forskellen mellem de to feenomener er
kvantitativ snarere end kvalitativ: der er med
andre ord grunde til at formode, at det er den
samme psykologi, som er involveret i proces-
serne op til etniske massakrer og i sprednin-
gen af falske nyheder, og at forskellen mel-
lem de to primart handler om graden af had.

Danmark og de falske nyheders magt
Fremkomsten af sociale medier har betydet,
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at en ny type nyhed har faet magt: falske
nyheder. I mods@tning til traditionelle po-
litiske nyheder vinkler falske nyheder ikke
blot faktiske begivenheder, men spreder in-
formationer om begivenheder, som ikke har
forekommet. Falske nyheder, der spredes
igennem sociale medier, adskiller sig ogsa
pa en afggrende anden made fra traditionelle
nyheder: ved at borgerne agerer villige ofre.
Falske nyheders magt hviler pa, at de bliver
spredt, og de bliver kun spredt, hvis folk selv
er motiveret til at ggre det. Derved er eksi-
stensen af falske nyheder pd mange mader en
psykologisk problemstilling.

Argumentet i denne artikel har veret, at vi
skal se i retning af de mere dystre sider af
menneskets natur, hvis vi skal forsta psyko-
logien bag falske nyheder. Specifikt er der
en rekke paralleller mellem spredningen af
falske nyheder og de psykologiske processer,
der er involveret, nar grupper mobiliserer og
ggr sig klar til konflikt. Det kunne tyde pa, at
folk er motiverede til at sprede falske nyhe-
der, fordi de bekymrer sig mindre om, hvor-
vidt nyheder er sande, og mere om, hvorvidt
de kan fa andre til at engagere sig i konflikten
mod de politiske modstandere.

Fra dette perspektiv er det altsa ikke ngdven-
digvis fejlopfattelser af, hvilke nyheder og
rygter der er falske og sande, der er proble-
met, og nar Google og Facebook investerer i
dette er det i bedste fald symptombehandling.
Det er heller ikke de sociale medier, som er
skyld i problemet. De sociale medier funge-
rer blot som en megafon for motivationer,
der automatisk og naturligt opstar i konflikt-
situationer. Det egentlige problem er saledes
forst og fremmest den politiske polarisering.
Det betyder, at de, der i sidste ende har det
stgrste ansvar for de falske nyheders udbre-
delse er politikerne selv. I den udstraekning
politikerne formar at senke konfliktniveauet,
er der grund til at tro, at udbredelsen af falske
nyheder s@nkes tilsvarende.

Pa den baggrund kan vi ogsd vende blik-
ket mod Danmark: Hvilke tanker kan vi pa
baggrund af de teoretiske pointer i denne ar-
tikel ggre os om de falske nyheders magt i
Danmark? Amerikanske medier har haft stor
fokus pa effekten af de falske nyheder pa
indenrigske politiske begivenheder, og me-
ningsmalingsinstitutter har kortlagt, hvilke
rygter, den almindelige amerikaner tror pa
(YouGov, 2016). Og analyserne tyder pa, at
de falske nyheder har betydelig magt. I Dan-
mark har vi endnu ikke tilsvarende empiriske
analyser. Men der er en raekke forskelle mel-
lem Danmark og USA, som betyder, at de fal-
ske nyheder formentlig ikke har taget magten
i Danmark i samme grad.

For det fgrste tydede resultater fra den oprin-
delige danske Magtudredning p4, at dansker-
ne er mere vidende om politik end amerika-
nerne (Togeby, 2004). Det klassiske perspek-
tiv pa rygter er sdledes, at det er noget, som
vi tyr til, nir mangler en forstaelsesramme. I
politik har danskerne i hgjere grad den forsta-
elsesramme pa plads. Men omvendt er der —
som fremheavet ovenfor — grunde til mene, at
dette klassiske perspektiv ikke er hele sand-
heden, nar det kommer til falske nyheder, og
det er derfor ikke givet, at danskernes stgrre
viden er et afggrende parameter.

Vigtigere er det formentlig, at det danske me-
dielandskab, for det andet, er betydeligt min-
dre fragmenteret end det amerikanske. I USA
er ens politiske tilhgrsforhold afggrende for,
hvilke nyhedskanaler man ser, og hvilke, man
absolut ikke ser. Fox News er den foretruk-
ne kanal for Republikanere, mens CNN og
MSNBC er de foretrukne kanaler for Demo-
krater (Pew Research Center, 2009). I USA er
der ingen samlende kanaler som DR og TV2,
men det er der netop i Danmark. Pa den made
er danskerne udstyret med en rakke over-
dommere, der nyder udbredt tillid, og som
kan fortelle os alle — uanset partitilhgrsfor-
hold — hvad der er sandt og falsk (Schrgder
0.a., 2017). Det er afggrende, at politikere og
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medieaktgrer stgtter op om disse samlende
medieinstitutioner og den tillid, som de har
i befolkningen.

I denne sammenhang er en tredje og sid-
ste forskel mellem Danmark og USA ogsa
vasentlig. USA er et voldsomt polariseret
samfund, nar det kommer til politik (Iyengar
o.a., 2012). Der er vi ikke 1 Danmark. Der er
politisk polarisering i Danmark, og en rekke
af de psykologiske effekter omkring motive-
ret politisk resonnering findes ogsd i Dan-
mark (Slothuus, 2017). Men samtidig er der
en langt stgrre tradition for at samarbejde hen
over den politiske midte i Danmark, end der
er i USA (Togeby o.a., 2003). Det betyder,
at de danske politikere endnu ikke har fundet
det opportunt at demonisere modstanderflg-
jen i stgrre udstreekning. At de danske politi-
kere fastholder dette lederskab — og modstar
fristelserne til demonisering, nar de dukker
op — er vigtigt for, hvorvidt falske nyheder
tager mere af magten i Danmark. At undga
dette er afggrende, i den udstrekning, denne
artikels teoretiske hovedpointe er valid: at
falske nyheder hviler pa psykologiske mo-
tivationer, der aktiveres af polarising og far
polariseringen til at eskalere. Far de falske
nyheder f@rst tag i magten, er det med andre
ord uendeligt svert at nedtrappe den politiske
polarisering og dermed tage magten tilbage.
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Mogrket senker sig:
Magten over de politiske
og administrative
beslutningsprocesser

Peter Munk Christiansen, professor, institutleder,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet, pmc@ps.au.dk

Magtudredningen pegede pa medialisering, lukkede
og svert gennemskuelige beslutningsprocesser samt
et svagt vidensgrundlag for mange danske politiske
beslutningsprocesser. Artiklen fglger disse treek siden
Magtudredningens hovedrapport fra 2003. Mediali-
seringen af de politiske beslutningsprocesser er for-
steerket med udbredelsen af de sociale medier, som
dog ogsa giver politikere og borgere muligheder for
at komme teettere pa hinanden, pa godt og ind imel-
lem ondt. Der er tegn pa en mere lukket politisk be-
slutningsproces som en konsekvens af stramningerne
af offentlighedsloven og en sterkere politisk og de-
partemental kontrol med beslutningsforberedelsen.
Danmark har en komparativt set steerk evne til at gen-
nemfgre ogsa kontroversielle reformer. Prisen er, at
beslutningstagerne ma betjene sig af machiavellisk
reformkunst med sterk kontrol af information som
skal forhindre mobilisering af reformmodstand. Po-
litik skal begrundes — gerne rationelt. Det fgrer ofte
med sig, at politiske forslag og beslutninger fremstil-
les i et noget for optimistisk sprog. Ogsa danske be-
slutningstagere betjener sig af alternative facts.

Den afsluttende rapport fra Magtudrednin-
gens forskningsledelse indeholdt en rakke
diagnoser knyttet til den politiske og admi-
nistrative beslutningsproces (Togeby o.a.,
2003). Den veasentligste var nok mediali-
seringen af den politiske beslutningsproces
(ibid., 212-29), hvorefter medierne ikke blot
var blevet den helt overvejende kanal for
kommunikation mellem beslutningstagere
og borgere, men som tillige pavirkede den

politiske kommunikations form og indhold.
Der blev ogsa fremhzvet en tendens til stgrre
lukkethed i politikforberedelsen som et for-
s@g pa at undga blokerende indflydelse fra
tunge reformmodstandere (ibid., 280) lige-
som tendensen til at klumpe lovgivning sam-
men i pakker kunne tolkes i samme retning
(ibid., 272 f.). Den afsluttende rapport pegede
samtidig pa private interessers — dvs. interes-
seorganisationers og virksomheders — svert
gennemskuelige indflydelse pa de politiske
beslutninger (Ibid., 194 ff.). Endelig blev der
peget pa, at de politiske beslutninger nogle
gange lider under et svagt faktuelt beslut-
ningsgrundlag (Ibid., 382).

I denne artikel genbesgges nogle af de treek
ved de politiske beslutningsprocesser, som
Magtudredningen fremhavede. Hvordan er
det gaet med medialiseringen af den politi-
ske beslutningsproces? Hvordan ser det ud
med offentlighed i de politiske beslutninger?
Er det blevet nemmere eller svaerere at gen-
nemskue organisationers og virksomheders
interessers indflydelse pa politiske beslut-
ninger? Hvordan fgres der reformpolitik, nar
steerke interessers modstand skal overkom-
mes? Endelig ser artiklen pa et lille aspekt
ved produktionen af viden som grundlag for
de politiske beslutninger; de mange konsu-
lentrapporter.
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Det er svart at afgraense pracist, hvilke bre-
dere konsekvenser @ndringer i beslutnings-
processer har. Ikke desto mindre diskuteres
sadanne mulige konsekvenser til sidst i artik-
len.

Medialiseringen

Magtudredningen fremh@vede, at nye medie-
vilkér pa to mader udgjorde vasensforskel-
lige vilkar for politikerne (Togeby o.a., 2004:
212-29) sammenlignet med blot fa artier fgr.

For det fgrste var den politiske kommuni-
kation medialiseret: Isa@r de -elektroniske
medier havde forandret den politiske kom-
munikations form og indhold. Politikerne
matte acceptere mediernes nyhedskriterier
for at blive hgrt, set og last. Kriterierne be-
gunstiger kommunikation der forenkler, kon-
kretiserer, intensiverer, polariserer og perso-
nificerer (ibid., 224). De elektroniske medier
presser samtidig politikerne til at kommuni-
kere kort — i soundbites — og i et langt hgjere
tempo end tidligere, fordi der ikke lengere
er deadlines som i de skrevne mediers eller
monopol-tv’ets storhedstid. Nar samtidig de
klassiske kanaler for politisk kommunikation
har mistet betydning, fordi medlemmerne er
forsvundet (partierne) eller fordi de har mi-
stet evnen til mobilisering (klasseorganisatio-
nerne og bevagelserne), er der fare for afkob-
ling mellem politikerne og velgere.

For det andet — og som en forsterkning af
medialiseringen — havde medierne faet stgrre
indflydelse pa den politiske dagsorden (ibid.,
221-223). Medierne bestemmer i hgj grad,
hvad borgere og politikere anser som vigtige
politiske emner. Medierne refererer flittigt
hinanden — og Igber nogle gange alle den
samme vej — den sdkaldte lemminge-effekt
(Lund, 2004: 188). Mediernes historier ind-
gar i et kredslgb af reproduceret rutinejour-
nalistik — en gang imellem aflgst af kampag-
nejournalistik (ibid., 45). Mens medierne har
stor betydning for den politiske dagsorden, er
det sverere at finde eksempler pa, at medi-

erne har stor indflydelse pa de politiske be-
slutninger. Beslutningstagerne diskuterer det
samme som medier og befolkning — men der
er sterke og effektive gate-keepers, nar det
kommer til konkrete politiske beslutninger.

Hvordan har disse to forhold — medialise-
ringen af den politiske proces og mediernes
dagsordensmagt — udviklet sig siden Magtud-
redningen afsluttedes? Og har medierne féet
stgrre indflydelse pa de politiske beslutnin-
ger?

Medialiseringen af den politiske proces er
fortsat og konsolideret (Jf. ogsd Anker Brink
Lunds artikel i dette temanummer; Hjarvard,
2016). Ikke mindst de sociale medier — som
af gode grunde ikke var genstand for undersg-
gelse af Magtudredningen — har styrket de be-
skrevne tendenser. I sa henseende er den ame-
rikanske prasident Donald Trumps tweets
antagelig kun en forelgbig kulmination pa
udviklingen. De sociale medier udstiller mere
end noget andet, at medialiseringen ikke kun
ggr politikerne til ofre. De er ogsa medspil-
lere, der pa Facebook eller Twitter sgger selv
at pavirke den politiske dagsorden. Og de so-
ciale medier har givet politikerne mulighed
for igen at kommunikere direkte med bor-
gerne (Loader o.a., 2014), og borgerne kan
nemmere komme i direkte kontakt med po-
litikerne (Olesen, 2016). Det sidste abner ind
imellem for en sterk forraelse af debattonen.

Det er neppe kun de sociale medier, der er
medvirkende til politikernes fornemmelse
for et stigende mediepres. Det er snarere en
forsterkning af den udvikling som allerede
Magtudredningen beskrev. Med flere radio-
og TV-kanaler, nye netmedier, oprettelsen af
TV2 News i 2006 og Folketingets egen TV-
kanal i 2008, TV-optagelser fra dbne samrad
mv. forsterkes allerede eksisterende tenden-
ser.  maj 2013 matte en presset statsminister,
Helle Thorning-Schmidt, fortzlle pressen, at
der »kommer en god Igsning i morgen« i sa-
gen om den sékaldte betalingsring. Det gjor-
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de der ikke, og hendes udtalelser blev bragt
utallige gange efterfglgende. I maj 2014 blev
en presset V-formand foran snurrende kame-
raer forhgrt af aggressive journalister i sagen
om privat tgjindkgb. Der er neppe tvivl om,
at menige folketingsmedlemmer savel som
ministre fgler et stgrre pres fra medierne end
nogensinde.

Men har medierne s& ogsa faet stgrre indfly-
delse pa den politiske beslutningsdagsorden
og de politiske beslutninger? Det kunne man
tro, nar man ser, hvor massive investeringer
ministerier, styrelser, kommuner, regioner
og institutioner har gjort i presseberedskab.
Selvom der ikke er foretaget helt systema-
tiske studier af mediernes indflydelse pa de
politiske beslutninger (Togeby o.a., 2004:
221), er det en relativt robust konklusion, at
der, nar alt kommer til alt, er ret fa eksempler
pa, at medierne af sig selv satter en dagsor-
den, der farer til, at der treffes nye politiske
beslutninger. Det politiske beslutningssystem
er langt mere robust end den politiske dags-
orden. Forestillingen om, at det er medierne,
der driver den politiske beslutningsmaskine,
har ikke meget pa sig — heller ikke i andre
lande, selv om der er variationer (Walgrave
and Van Aelst, 2006; Mazzoleni and Schultz,
1999; Van Dalen and Van Aelst, 2014). Til
gengald kan det vaere svart at gennemskue,
hvad der sker, nar det politisk-administrative
beslutningssystem tager pa arbejde.

Mgrket szenker sig

»Folketingets mgder er offentlige« siger
grundlovens § 49. »I retsplejen gennemfgres
offentlighed og mundtlighed i videst muligt
omfang«, fremgar det af samme lovs §65.
Grundloven siger dog ikke noget om offent-
lighed knyttet til den tredje statsmagt, den ud-
gvende. Derfor blev det ogsa set som et stort
demokratisk fremskridt, da en ny lov i 1971
gav borgere og medier muligheder for pa
nermere angivne vilkar at fa indsigt i doku-
menter i offentlige myndigheders besiddelse
— og dermed gik langt videre end de special-

regler, der gjaldt pa afgrensede omrader.
Ganske vist var den danske lovgivning ikke
sa vidtgdende som den tilsvarende svenske
(Knudsen, 2004), men den gav langt stgrre
offentlig indsigt med statsmagtens ggren og
laden end tidligere.

Ministre og embedsmand er s@rdeles magt-
fulde. Regeringen har et de facto-monopol pa
lovforberedende arbejde, fordi ingen andre
besidder den indsigt og de ressourcer, som
lovforberedelse i et moderne samfund kre-
ver. Lovgivningens mange bemyndigelser
udstyrer tillige ministrene med kompetencen
til at udstede bekendtggrelser med lovskraft.
Det er ogsa regeringen — og ministerierne —
der fgrer lovgivningen ud i livet. I et kontrol-
perspektiv er der god grund til at give offent-
ligheden indsigt med regeringens og embeds-
vaerkets ggren og laden.

Det er dog blevet svarere snarere end lettere
at have indsigt med forvaltningen. Det endda
pa trods af, at teknologien ggr mange orga-
nisationer informationsutaette. Den ene grund
til den stigende lukkethed er ret ligetil: I for-
bindelse med en stgrre revision af offentlig-
hedsloven i 2013 forringedes mulighederne
for indsigt i visse offentlige dokumenter. Den
anden grund er mere kompleks. Dens kerne
er, at ministerierne i stigende grad kontrolle-
rer adgangen til den administrative lovforbe-
redelse.

Offentlighedskommissionen — nedsat i 2002
—barslede i 2009 med en mere end 1000 sider
lang betenkning (1510/2009). Folketinget
vedtog en meget diskuteret lov i 2013 med
et stort flertal bestaende af regeringspartierne
(S, R og SF) og V og K. Regeringspartierne
havde ellers udtrykt en del skepsis, da den
tidligere VK-regering fremsatte et lovforslag,
der var ganske tet pa regeringens nu frem-
satte. Lovforslaget havde stor opbakning i
centraladministrationen. Vittige sjele har da
ogsa bemarket, at loven var noget sa sjel-
dent som en lov vedtaget under en etparti-
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flertalsregering — bestidende af DJ@F-partiet.
Embedsverket har ganske stor aversion mod
at blive eksponeret i medierne. Det er neppe
heller tilfeeldigt, at loven blev stemt igennem
af de traditionelt regeringsb@rende partier
(inklusive SF, der tilfaeldigvis var i regering
pa dette tidspunkt). Mens ministrene for det
meste er glade for at komme i medierne, er
de som regel ikke begejstrede, nar medierne
kaster sig over eventuelle problematiske for-
hold i forbindelse med lovforberedelsen. Det
var derfor en sterk alliance af embedsmand
og regeringsduelige partier, der bar lovstram-
ningen igennem.

Den nye lov udvidede offentlighedens ad-
gang til en rekke dokumenter — herunder
at ogsd KL og Danske Regioner omfattes af
loven. Det kontroversielle var imidlertid den
sakaldte ministerbetjeningsregel, hvorefter

»(r)etten til aktindsigt omfatter ikke interne doku-
menter og oplysninger, der udveksles pa et tidspunkt,
hvor der er konkret grund til at antage, at en minister
har eller vil fa behov for embedsvarkets radgivning
og bistand ...«. Lov om offentlighed i forvaltningen
§ 24, stk. 1.

Der er n@ppe tvivl om, at ministerierne ef-
terfglgende har brugt reglen mere flittigt, end
ministeren lovede ved lovens fremsattelse,
og at princippet om meroffentlighed — at en
forvaltning skal undersgge, om den kan give
aktindsigt i dokumenter, selv om den har mu-
lighed for at afvise aktindsigt — er anvendt
mindre end forudsat.

Ingen vil vel fratage ministre og embeds-
mands mulighed for et rum for fortrolig
deliberation — og mange landes lovgivning
indeholder da ogsa bestemmelser, der giver
mulighed herfor (jf. Fenger og Christensen,
2017). Men den danske praksis er gaet sa me-
get videre end forudsat og lovet ved lovens
vedtagelse, at mulighederne for at kigge be-
slutningstagerne i kortene er blevet reduceret.

Det andet forhold, der reducerer indsigten
med ministre og centraladministration, er
mindre formelt, men ikke ngdvendigvis min-
dre effektfuldt. Nar et lovforslag fremseattes
for Folketinget, er der som regel giet en
lang administrativ og politisk proces forud. I
de fleste tilfaelde er det ret begranset, hvad
der sker af @ndringer efter lovforslagets
fremsattelse — selv om man ikke skal under-
vurdere hgringens mulighed for indflydelse
(Binderkrantz o.a., 2014). Det er skitseret i
stiliseret form 1 figur 1. Det er blandt andet
denne centrale fase fgr hgringen, som efter
@ndringen af offentlighedsloven i 2013 1 vidt
omfang er blevet omfattet af muligheden for
undtagelse for aktindsigt.

Gar vi tilbage til midten af 1970’erne — vel
korporatismens hgjdepunkt — var interesseor-
ganisationer involveret i tilblivelsen af langt
de fleste af lovforslagene i den praparlamen-
tariske fase. I mange tilfelde via et kollegi-
alt organ eller ved at organisationerne havde
veret inddraget pa anden made i henhold til
den udbredte norm om inddragelse af bergrte
interesser, hvorefter organisationer blev ind-
draget, nar statsmagten forberedte indgreb
med konsekvenser for dem og deres medlem-
mer (Christiansen og Ngrgaard, 2003).

Sadan ser den administrative lovforberedelse
langt fra ud i dag. For det fgrste nedsttes der
langt faerre beslutningsforberedende udvalg
sammenlignet med midten af 1970’erne. De
19 beslutningsforberedende udvalg i funktion
ved udgangen af 2015 (ud af 416 rad, nevn
og udvalg i alt), syner ikke af meget i sam-
menligning med de lidt mindre end 300 ud-
valg med denne funktion (ud af 667 i alt) i
1975 (Christiansen og Ngrgaard, 2003: 101
samt opdatering). For det andet praktiseres
organisationsinddragelsen ikke lengere med
samme selvfglgelighed som i 1970’erne. 1
det efterfglgende afsnit om machiavellisk
reformkunst omtales eksempler, hvor organi-
sationerne har varet holdt helt ude af beslut-
ningsprocessen. De er nok ekstreme. Men de
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Figur 1. Sammenheengen mellem handlemuligheder og beslutningsfase
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er kun toppen af et isbjerg, der dekker over
en langt mere strategisk tilretteleeggelse af
den administrative beslutningsforberedelse,
hvor det er mindre klart, hvilke interesser der
repraesenteres i beslutningsforberedelsen, og
hvornar og hvordan.

Hyvis man betragter forholdet mellem interes-
seorganisationer og beslutningstagere som en
bytterelation, hvor organisationerne far ind-
flydelse mod til gengeld at levere information
og yde opbakning er konklusionen, at bytte-
forholdet er blevet skzrpet (Oberg o.a., 2010).
Departementerne kontrollerer i hgjere grad
den administrative lovforberedelse (Christi-
ansen, 2014). Derved risikerer man imidler-
tid at gge afstanden til det samfund, man vil
regulere. Det er i hgj grad en konsekvens af,
at beslutningseffektiviteten vaegtes hgjere end
gnsket om inddragelse og legitimitet.

Man kan indvende, at alle love gennemgéar
en offentlig hgring, inden de fremsettes for

Folketinget, og at de fleste bekendtggrelser
ogsa sendes i hgring, inden de traeder i kraft,
hvorfor bergrte grupper har mulighed for at
komme til orde. Det Igser ikke problemet:
hgringer gennemfgres pa et tidspunkt, hvor
der skal meget til for at skabe markante &n-
dringer i de foreslaede regelset, og trods ad-
skillige ars kritik overholder ministerierne
fortsat ikke Folketingets anbefalinger om
mindst fire ugers hgringsfrist (Advokatsam-
fundet, 2016). Derfor erstatter hgringsproce-
durerne kun darligt en mere indgéende ind-
dragelse af samfundets interessenter.

Meget tyder i gvrigt pa, at beslutningsforbe-
redelsen er blevet mindre transparent ogsa i
den parlamentariske fase, hvor Folketingets
udvalg modsat tidligere ikke spiller nogen
rolle som deliberativt forum. Der er ingen
teknisk lovgennemgang i udvalgene, og de-
batten mellem regering, stgttepartier og op-
position foregar pa ministerkontorerne og
ikke 1 udvalgene (jf. Frandsen 2008: 117 ft.)
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Alt 1 alt er det derfor konklusionen, at tenden-
sen til stgrre lukkethed og mindre gennem-
skuelige beslutningsprocesser, som Magtud-
redningen (Togeby o.a., 2003: 194 ff., 290)
papegede, er forstaerket.

Machiavellisk reformkunst

Forholdet mellem inddragelse og effektivi-
tet vil ofte vere et dilemma. Bred inddra-
gelse og omfattende deliberation er et efter-
levelsesvaerdigt normativt krav til politiske
beslutningsprocesser (Loftager, 2004). Nar
statsmagten vil treffe beslutninger med kon-
sekvenser for afgrensede grupper, har disse
en berettiget forventning om at kunne ggre
indsigelse; is@r hvis der er tale om bebyrden-
de lovgivning. Det ma formodes at gge de po-
litiske beslutningers legitimitet — og i mange
tilfeelde ogsa deres kvalitet. Viden, dialog og
gensidig tilpasning vil sikre (mere) effektive
Igsninger.

Sadan gér det bare ikke altid. Inddragelse ta-
ger tid og inddragelse kan bruges til at mo-
bilisere modstand (Christiansen o.a., 2004;
Christiansen, 2014). Nar beslutningstagerne
vil gennemfgre beslutninger med bebyrdende
konsekvenser for velorganiserede interesser,
kaster sidstn@vnte gerne store ressourcer ind
i mobilisering af modstand. Det far beslut-
ningstagerne til at overveje alternativer mader
at tilrettelegge beslutningsprocesserne pa. Et
sadant alternativ er at kontrollere den infor-
mation, som tilgdr forventede reformmod-
standere. Sadan kan man lese Jgrn Loftagers
(2004: 194 ff.) pavisning af, at gennemfgrel-
sen af reformer som led i finanslovsaftalerne
blev stadig hyppigere i 1990’erne. Finans-
lovsforhandlingerne er med den danske tra-
dition for forlig et velegnet forum for stude-
handler, hvor partierne kan handle sig frem til
beslutninger, der kan treffes uden organise-
rede interessers tette bevogtning.

Pa den anden side af artusindskiftet erhver-
vede beslutningstagerne sig flere erfaringer
med kontroversielle reformer — nogen af dem

endog af serdeles stor rekkevidde. Den mest
spektakulere reform var uden tvivl kom-
munalreformen, som efter et intenst beslut-
ningsforlgb i foraret og forsommeren 2004
omskabte de 14 amter til fem regioner, fjer-
nede deres skatteudskrivningsret og flyttede
en del af deres opgaver til kommunerne, hvis
antal blev reduceret fra 270 til 98. Dertil kom
flytningen af den kommunale skatteligning
og en rekke andre opgaver til staten (Chri-
stiansen og Klitgaard, 2008). Den taktik, som
bar den omfattende reform igennem, bestod i
vidt omfang i staerk kontrol med information
om reformens nermere beskaffenhed, som
gjorde det svert for reformmodstanderne at
mobilisere modstand.

En enkelt del af reformen mislykkedes for
regeringen: Den fik ikke kommunaliseret
arbejdsmarkedsforvaltningen, som det ellers
var regeringens hensigt. Af ikke helt klare
grunde informerede regeringen arbejdsmar-
kedets parter om denne forestaende reform.
Parterne — LO og DA — foretrak klart den ek-
sisterende model, som gav dem bedre indfly-
delse i kraft af partsstyret sammenlignet med
en kommunaliseret model. De mobiliserede
en koalition af reformmodstandere, som fik
forslaget markant beskaret. Det fulde forslag
blev gennemfgrt som en del af finanslovsaf-
talen for 2009 (Christiansen and Klitgaard,
2010): Parterne blev denne gang ikke infor-
meret om den forestdende reform og kunne
derfor ikke mobilisere modstand.

1 2010 traf regeringen beslutning om halve-
ring af dagpengeperioden og fordobling af
optjeningsperioden. Den slags stof er endnu
mere hjerteblod for fagbevagelsen end ar-
bejdsmarkedspolitikkens forvaltningsstruk-
tur. Ikke blot var fagbevagelsen ikke invol-
veret i forhandlingerne; den var ligesom den
gvrige offentlighed end ikke orienteret om, at
der var overvejelser om at treffe denne be-
slutning, for tre dage fgr beslutningen blev
truffet.
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Disse to eksempler er tilfelde, hvor det
teknisk set er ligetil at treffe en beslutning
— ogsa uden de involverede organisationer.
Det galder ikke det sidste eksempel pa en
reform, hvor beslutningseffektivitet igen er
sat over inddragelse: I forbindelse med over-
enskomstforhandlingerne for lererne i 2013,
gnskede arbejdsgiverne, KL, gennemfgrt en
rekke markante @ndringer af lerernes over-
enskomster. Der blev ikke opndet enighed
ved forhandlingsbordet, hvorefter regeringen
fremsatte og fik flertal for et lovforslag, der til
forveksling lignede arbejdsgivernes udspil.
En ny variant af at omga vrangvillige orga-
nisationers reformmodstand (jf. den ikke helt
uhildede fremstilling i Mathiasen 2017).

Det har altid varet svert at gennemfgre re-
former, der antaster velerhvervede rettighe-
der. Det nye er derfor, at de fleste reformer
antaster sadanne rettigheder. Under opbyg-
ningen af velfeerdsstaten var det ikke svart
at fa organisationerne med. Det er, nér re-
formerne krever velorganiserede ofre, at
det bliver svart. Og der er flere af den slags
reformer nu. Eksempelvis indebar arbejds-
markedspolitikken i de fgrste fire femtedele
af det 20. arhundrede overvejende udvidelser
af de arbejdslgses rettigheder. I den sidste
femtedel — og fortsat i samme retning i det
21. arhundredes fgrste artier — overvejende
en indskrenkning af de samme rettigheder
(Klitgaard og Ngrgaard, 2014).

Danmark har en komparativt set stor re-
formkapacitet. Mange af de problemer, som
mange vestlige lande tumler med, pensions-
system, arbejdsmarkedsfleksibilitet, kommu-
nalreform, tunge forvaltningsstrukturer (po-
liti, retsvaesen mv), har Danmark reformeret
ganske gennemgéaende. Men tidligere tiders
konsensusstrukturer og -kulturer er svaekket.

Alternative facts pa dansk

Da Donald Trumps radgiver Kellyanne Con-
way 22. januar 2017 anvendte begrebet alter-
native facts 1 forbindelse med diskussionen

om deltagerantallet til chefens indsattelse
som amerikansk president et par dage for,
bragte hun sig hgjt op pa listen over suspekte
spindoktorer. Selv om nogle af reaktionerne
herpa ogsa betjente sig af alternative facts
ved at vise fotografier af indsattelsesbe-
givenhederne pa forskellige tidspunkter af
arrangementet i 2013 (ved Barack Obamas
indsattelse) og 2017, blev Conways udtalel-
ser et symbol pa politisk (mis)brug af viden
og fakta. Ofte underforstaet, at sadan ggr vi
ikke her, hvor vi har en rimelig omgang med
fakta.

»Danmark har aldrig haft en sterk tradition
for at basere politiske beslutninger pa den
tilgeengelige viden« (Togeby o.a., 2003: 382)
papegede Magtudredningen dog. De fleste
politiske beslutninger begrundes med argu-
menter, der trekker pa rationelle forestil-
linger. Det er ikke nok at sige, at regeringen
gerne vil flytte arbejdsformidlingen til kom-
munerne; det skal bevises med tal, at kom-
munerne vil vere bedre til det end staten. Det
er ikke nok at bede kommunerne udlicitere
deres bogfgringsopgaver; det skal bevises, at
de sparer penge ved det. Det er ikke nok at
tillade landbruget at ggdske mere, fordi man
vil fgre en mere erhvervsvenlig politik; det
skal bevises videnskabeligt, at det ikke gger
udledningen af n@ringsstoffer til vandlgbene.
Det tilfredsstiller almindelige krav til argu-
mentation, og det formodes at tilfredsstille
valgernes gnske om gode begrundelser for
den fgrte politik. Derfor fylder facts og viden
meget i den politiske argumentation.

Der er utallige eksempler pa, at tal og facts
strekkes lige til greensen — og ind imellem
ogsa pa den anden side af gransen. Miljg- og
fgdevareminister Eva Kjer Hansen mistede
i februar 2016 ministerposten, fordi hun
blev beskyldt for en misvisende fremstil-
ling af nogle beregninger af effekterne af et
landbrugsforlig, som var indgéet af regerin-
gens og dens borgerlige stgttepartier. Sagens
substans var af ret begrenset omfang, men
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ministeren fastholdt en ikke helt retvisende
fremstilling af beregningerne og betalte med
ministerposten.

I nogle tilfzelde er der altsa hurtig afregning,
nar facts relativeres. Det er der langt fra al-
tid. Da VK-regeringen i forbindelse med
kommunalreformen var opsat pa at kommu-
nalisere beskaftigelsesforvaltningen, strakte
Beska®ftigelsesministeriets embedsmand sig
meget langt — og for langt — for at bevise, at
den kommunale beskaftigelsesforvaltning
var mere effektiv end den statslige (Christi-
ansen og Klitgaard, 2008: 165). Det var der
ikke meget, der tydede pa var tilfaeldet.

I forbindelse med samme reform blev der pro-
duceret en mere end 1600 sider lang kommis-
sionsbet@nkning (Betenkning 1434/2004).
For at skane l@serne er der udgivet en 95 si-
der lang sammenfatning. Den er sine steder
kreativt sammenfattende. Et enkelt eksem-
pel: En ikke ubetydelig del af argumentatio-
nen vedrgrende kommunalreformen vedrgrte
stordriftsfordele og -ulemper. Dem har man
to beregninger af forud for kommissionens
arbejde. I sammendraget (s. 85) refereres
disse resultater — men skavt. Nar kommune-
sammenlagningernes effektiviseringspoten-
tiale refereres, henviser man til den analyse,
der giver den hgjeste effekt. Nar man sa skal
referere, hvor stordriftsulemperne satter ind,
refereres den anden analyse, for i den indtrae-
der stordriftsulemperne senere. Med andre
ord: I betenkningens lase-let udgave refere-
rer man de resultater, der passer bedst med,
hvad man vil opna, dvs. maksimerer fordele
og minimerer ulemper ved stgrre kommuner.

Konsulenthusene er storleverandgrer af rap-
porter til centraladministrationen. De kan
levere hurtigt og dermed tilfredsstille utal-
modige beslutningstagere. Rigsrevisionen
(2014) anslog i 2014, at forbruget af konsu-
lentydelser langt oversteg 3,6 mia. kr., som
var det registrerede belgb for kgb af konsu-
lentydelser. Konsulentydelser dekker langt

mere end analyseopgaver, men analyseopga-
ver teller fortsat paent i de statslige udgifter.

Far beslutningstagerne — og dermed ogsa
skatteyderne — sa fuld valuta for investerin-
gerne i konsulentvirksomhedernes rapporter?
Ikke fuld, i hvert fald. Kigger man konsulent-
rapporter grundigt igennem, er der forbav-
sende mange af dem, som ikke ville besta en
eksamination pa en bacheloruddannelse pa et
serigst universitet. To eksempler:

Deloitte (2010) afleverede i 2010 en rap-
port med titlen Analyse af regnskab, bogfp-
ring og lpn i kommunerne. En mere effektiv
opgavevaretagelse. Rapporten er bestilt og
betalt af ikke mindre end Finansministeriet,
Indenrigs- og Sundhedsministeriet og KL.
Rapporten anslar en besparelsesmulighed pa
de kommunale udgifter pa 500-700 mio. kr.
hvis de mindst produktive kommuner bliver
mere produktive. Ikke smapenge. Problemet
er, at der ikke er skyggen af dokumentation
for rapportens konklusioner. Der refereres til
data, beregninger og analyser, men bottom
line er, at der ikke er dekning for rapportens
konklusioner.

Deloitte (2016) undersggte for Beskaftigel-
sesministeriet effekten af, at man i 2014 gjor-
de det nemmere for ledige at arbejde som fri-
villige. Rapporten kommer frem til at »(a)lle
de test, Deloitte har foretaget, danner beleg
for en hypotese om, at udfgrelsen af frivil-
ligt, ulgnnet arbejde kan fgre til lengere dag-
pengeperiode«. To professorer, som begge er
eksperter inden for omradet, Lars Skov Hen-
riksen, AAU, og Thomas Boje, RUC, begrun-
der 1 Altinget (19. marts 2017) deres meget
kritiske vurdering af rapporten med henvis-
ning til en reekke alvorlige metodeproblemer
i undersggelsen.

Man kan spgrge, hvorfor rekvirenterne af
konsulentrapporterne, som i de navnte to
eksempler omfatter tre tunge ministerier og
KL alle med mange dygtige akademiske
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medarbejdere — ikke giver rapportforfatterne
et kritisk modspil. Forklaringen er antagelig
lige sa enkel, som den er bedrgvelig: Rekvi-
renterne er ikke ngdvendigvis ude pa at blive
klogere. De kender svaret og skal blot have
nogen til at vise det —i den rationelle analyses
kladebon.

Denne artikels forfatter henvendte sig for
nogle ar siden til Rigsrevisionen for at hgre,
hvordan den vurderer konsulentrapporters
kvalitet. Kundetilfredshed, var svaret. Hvis
et ministerium eller KL er glad for en dar-
lig rapport — er det en god rapport. Men en
offentlig konsulentrapport er ikke en privat
vare, hvor alt er godt, hvis kgber er tilfreds.

Mgrket saenker sig

Ovenstaende viser, at man fortsat finder nog-
le af de trek, som Magtudredningen fandt
kendetegnede for danske politiske beslut-
ningsprocesser: Medierne spiller fortsat en
stor rolle for den politiske kommunikations
form og indhold. Det er fortsat langt fra al-
tid, at beslutningstagerne sgger informerede
beslutninger. Reformdagsordener presser be-
slutningstagerne til steerk kontrol med infor-
mation. Og endelig er der en klar tendens til
mere lukkede beslutningsprocesser.

Det er ikke ganske klart, hvilke videre kon-
sekvenser karakteren af de politiske beslut-
ningsprocesser har.

Kan vi risikere, at borgerne mister tillid til
politikerne eller til de demokratiske institu-
tioner, nar den politiske kommunikation mi-
ster indhold, retning og mening, nar det bliver
sveert gennemskueligt, hvordan de politiske
beslutninger bliver til, nar vigtige politiske
beslutninger gennemfgres uden inddragelse
af de grupper, de bergrer, og nar politiske
beslutninger er baseret pa tvivlsomme analy-
ser? Det vil vare et sandt tab i et land, hvor
borgerne generelt er tillidsfulde i forhold til
hinanden, har tillid til de politiske institu-
tioner (men ikke lengere til politikerne), og

hvor de politiske beslutninger derfor opleves
som legitime. Spgrgsmalet om politisk tillid
er udfgrligt diskuteret i Andersen (2016). Det
kan ikke ganske afvises, at udviklingen i den
politiske kommunikation kan vere en del af
forklaringen pa det markante fald i tilliden til
politikerne, som vi har oplevet de senere ar,
men den overvejende forklaring skal snarere
findes i den gkonomiske krise og de heraf fgl-
gende politiske beslutninger (ibid., 311-12)

Kan det g ud over lovkvaliteten, nar de poli-
tiske beslutninger treffes i hurtige og lukke-
de forlgb og under begraenset inddragelse af
viden fra omgivelserne. Det er ikke svert at
finde sager, hvor i hvert fald muligheden for
problemer viser sig: 15. november 2012 blev
der indgaet en politisk aftale om sma energi-
anlag, herunder solcelleanleg. Et lovforslag
fremsattes fem dage senere af klimaminister
Martin Lindegaard. Det er samme dag, som
lovforslaget sendes i hgring til 120 organi-
sationer, myndigheder og virksomheder. Det
viser sig, at loven vedtaget dbner et kempe-
messigt hul i statskassen, der fgrst lukkes i
marts aret efter. I forbindelse med Rigsrevisi-
onens efterfglgende undersggelse henvender
fire topministre, inklusive statsministeren, sig
til Folketingets formand for at meddele, at de
ikke gnsker at besvare spgrgsmal om forbe-
redelse af loven. Folketingets udvalg for for-
retningsorden finder dog, at regeringen ikke
kan lukke sa bastant af for Rigsrevisionens
undersggelser, men opfordrer ogsa til sam-
arbejde mellem regering og Rigsrevisionen
(Beretning afgivet af Udvalget for Forret-
ningsordenen den 4. februar 2015).

I den ovennavnte sag, hvor lerernes arbejds-
vilkar blev reguleret gennem lovgivning og
pa trods af massiv modstand fra lzrerside, er
det lykkedes lzrerne med sterk medvirken
af Danmarks Learerforening delvist at om-
ggre reformen gennem aftaler med de enkelte
kommuner. Lovgivers intentioner er sdledes
blevet markant @ndret efterfglgende.
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Det sidste eksempel er trods alt ret sjeldent.
Man kan derfor valge at hafte sig ved, at
det danske system trods medialisering, luk-
kethed, fraver af viden og anvendelsen af
macchiavelliske reformmetoder formar at
treffe beslutninger, der sikrer et komparativt
set velfungerende samfund. Folketinget kan
fremtreede meget opsplittet og polariseret.
Ikke desto mindre har de parlamentariske
normer om forlig udviklet sig pa en made, der
muligggr beslutninger truffet under selv sva-
ge regeringer (Christiansen og Skjeveland,
2016). Pr. 1. januar 2016 var der saledes 80
gaeldende forlig (www.ft.dk/samling/20151/
almdel/eru/bilag/215/1612001.pdf).

Om vegtningen af beslutningseffektivitet
versus deliberation og inddragelse er tippet
for meget til fordel for fgrstnavnte, er et nor-
mativt spgrgsmal. Det er derimod et positivt
spgrgsmal, om man ikke kunne opnd nogen-
lunde samme beslutningseffektivitet gennem
lidt stgrre abenhed, lidt mindre spillen med
pa mediernes betingelser og gennem lidt stgr-
re vaegtlegning pa solid viden.
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Anmeldelse

Magten over Danmark. Dansk folkestyre
to artier efter magtudredningen

Lise Togeby, Jorgen Goul Andersen, Peter
Munk Christiansen, Torben Beck Jgrgensen
og Signild Vallgarda (2003)

Magt og demokrati i Danmark

— Hovedresultater fra Magtudredningen
Aarhus: Aarhus Universitetsforlag

Jgrgen Grgnnegard Christensen, professor
emeritus, Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet, JGC@ps.au.dk

Det er i ar 20 ar siden, at Magtudredningen
blev sat i vaerk, og 15 ar siden, at slutrappor-
ten Magt og demokrati i Danmark blev of-
fentliggjort.! Det blev i alt til et halvt hun-
drede bgger og en 30 mindre skrifter. Det var
en koncentreret satsning pa en halvt hundrede
millioner kroner, som man sjeldent kommer
til at opleve. Tilmed en, der var blevet til pa
politisk, det vil sige Folketingets, initiativ.
Fornemmelsen var dengang, at magten stille
og roligt var sivet vek fra Folketinget. Der-
med var Hgrups gamle ord om »ingen over
og ingen ved siden af Folketinget« reduce-
ret til en talemade, som nok var pa sin plads
ved hgjtidsfyldte fejringer, men som savnede
bund i virkeligheden.

Den problemstilling er fortsat levende. Min
fornemmelse er, at mangen nutidig MF’er
gar rundt med den samme fornemmelse, nee-
ret som den bliver af fglelsen af ikke rigtigt
at have den politiske indflydelse, som de me-
ner tilkommer dem som folkevalgte i et par-
lamentarisk demokrati. Dermed er der ogsa
etableret en kobling mellem den fortid, som
Magtudredningen beskaftigede sig med, og
den nutid, hvor folkestyret i dag fungerer.

15 ar efter Magt og demokrati i Danmark
(herefter M&D med sidetal i parentes) er
jeg blevet bedt om at se pa den gamle bog,
der var forfattet af Magtudredningens forsk-
ningsledelse, der havde Lise Togeby som
forkvinde samt Jgrgen Goul Andersen, Peter
Munk Christiansen, Torben Beck Jgrgensen
og Signild Vallgdrda som medlemmer. Lise
Togeby og Torben Beck Jgrgensen er siden
alt for tidligt afgaet ved dgden. Det var en
gruppe med forskellige faglige profiler, som,
marker man ved genlasningen af rapporten,
ret forskellige gemytter, satte sit preg pa
tilgange og skrivemader. Det vender jeg ind
imellem tilbage til.

Jeg er altsa blevet bedt om at anmelde en bog
pa 15 ars afstand, 20, hvis man tager alle de
andre bgger med, som slutrapporten havde
som sin platform. Det har for mig rejst tre
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spgrgsmal, som jeg vil give mine bud pa i et
2018-perspektiv:

1. Holder den ganske positive 2003-analyse
af folkestyrets tilstand ved artusindskiftet
ogsa for en vurdering pa 15 ars afstand?

2. Er vurderingen af dagens folkestyre alt i
alt lige sa positiv som vurderingen i Magt
0g demokrati i Danmark var det i 2003?

3. Ville man med de teoretiske og empiri-
ske landvindinger og med det skift i ap-
proaches, som (maske) er sket siden ar-
tusindskiftet, med fordel gribe analysen
anderledes an i dag end dengang for 20 ar
siden?

Holder 2003-analysen i 2018?

Et selektivt sammendrag

Magtudredningen beskaftigede sig med rig-
tig mange sider af dansk politik og dansk
folkestyre. Den inddrog ogsa en bred kreds
af fortrinsvis politologer i de mange og ofte
omfattende analyser, der blev gennemfort i
den ret korte periode fra artusindskiftet og
en fem ar frem. Det er disse analyser, M&D
treekker pa. Det indeberer ikke, at M&D er
forskningsledelsens sammendrag af de man-
ge analyser. Det ville have varet en umulig
opgave, som ville have resulteret i en sa godt
som ul@selig bet@nkning. Der er snarere tale
om en selvstendig bog, hvor de fem pro-
gramledere med reference til de omkring 80
publikationer fra Magtudredningen ra&sonne-
rer over folkestyrets tilstand ved artusindskif-
tet, som de pa det nevnte grundlag vurderede
det dengang i 2003.

Deres vurdering var alt i alt positiv forstaet pa
den made, at det danske folkestyre for det fgr-
ste alt overvejende levede op til geengse fore-
stillinger om et reprasentativt demokrati, og
for det andet med nogenlunde politisk effek-
tivitet var i stand til at styre landet og saledes
Igse de problemer, som i det danske samfund
politisk er defineret som fllesproblemer.
Det ggr ikke folkestyret perfekt, og det er da
heller ikke et glansbillede, som M&D tegner,

men en realistisk og jordbunden, kunne man
sige, men fgrst og fremmest empirisk forank-
ret tilstandsrapport pa folkestyret.

Det var et ambitigst forechavende. Skal man
alligevel vove en sammenfatning af konklu-
sionerne, bliver det for mit vedkommende
sadan, som jeg ggr det nu.

Magtudredningens politiske begrundelse var
baret af bekymring pa folkestyrets og maske
iser pa Folketingets vegne. Den bekymring
maner M&D i jorden:

»De konklusioner, der er blevet draget i denne gen-
nemgang af magtforholdene og demokratiet i Dan-
mark ved overgangen til det 21. arhundrede og af de
endringer, der er sket i den foregdende periode, har
vearet forholdsvis positive. Det er faktisk géet for-
bavsende godt. Der er fortsat demokratisk livskraft i
den danske befolkning og en betydelig demokratisk
robusthed i de politiske institutioner. Fgrst og frem-
mest fremstar den danske befolkning som bade res-
sourcesterk og handledygtig« (402).

De centrale institutioner i et repraesentativt
demokrati er de folkevalgte institutioner, Fol-
ketinget og de kommunale rad, og det, som
Erik Rasmussen for mange ar siden kaldte
valgerorganet. Med det sidste mener jeg her
vaelgerne og de partier, der i dansk folkestyre
er bindeledet mellem dem og de folkevalgte
institutioner. Hvor M&D alt i alt ser fa pro-
blemer for Folketinget, er det anderledes,
men ikke markant anderledes for dels de
kommunale rad, dels valgerorganet. Sa lad
os tage tingene en for en.

M&D beskriver med et karakteristisk Erik
Damgaard-ordvalg Folketinget som et par-
lament med »styrke og relevans« (133-134).
Der bliver henvist til Folketingets tilpasnings-
evne, fgrst og fremmest etableringen af de
staende udvalg, og til erkendelsen af, at Fol-
ketingets politiske styrke ikke lader sig male
pa dets magt som lovgiver, men snarere som
parlamentarisk kontrolinstans, en rolle, som
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det ved artusindskiftet i hgj grad var tydeligt,
at Folketinget strebte efter at fylde ud (125-
128). At Folketinget langtfra er magteslgst,
viser organisationernes interesse for Folketin-
get og de partier, som far det til at fungere.
Korporatismen er ikke, som den var et par ar-
tier tidligere 1 70’erne og 80’erne, en tosidig
trafik mellem de store gkonomiske interesse-
organisationer og fgrst og fremmest ministe-
riernes embedsmand (130-132). Det er ifplge
M&D et sikkert vidnesbyrd om Folketingets
relevans og i1 @vrigt en understregning af, at
»[m]agtrelationerne mellem regering og Fol-
keting [derfor ikke er] uath@ngige af, om
regeringen uden problemer kan telle til 90«
(125).

Det er ikke ensbetydende med, at alt ngdven-
digvis er i den skgnneste orden. Det galder i
Folketingets institutionspolitiske perspektiv,
som motiverede ivaerksattelsen af Magtud-
redningen. Kommunerne (og de davarende
amtskommuner) er da sterke og er dermed
tildelt magt, som Folketinget ikke har. Men
som M&D noterer, laser det ikke ngdvendig-
vis magtfordelingen i kommunal favgr. Den
samme problemstilling galder i forhold til
EU. For medlemskabet af EU betyder, at lov-
givningskompetence er overfgrt til europaisk
niveau. Spgrgsmalet er sa, hvor meget det
betyder. M&D ggr det op ved at se pa, hvor
stor en del af den Igbende lovgivning der har
en EU-flade, og sa er det en del og regnet fra
1981 en stigende del. Men som M&D selv
noterer, er opggrelsesmetoden »ret grov-
kornet« (311). M&D henleder yderligere
opmerksomheden pé, at man her pa den
ene side ser Folketingets evne til at tilpasse
sig nye vilkar gennem de procedurer, der er
bygget op omkring Europaudvalget, pa den
anden side udtrykker den en begrundet tvivl
med hensyn til Europaudvalgets kapacitet og
effektivitet (130).

Sa bekymring er der pa vegne af folkestyrets
helt centrale institution. Det geelder ogsa med
hensyn til lovkvaliteten. M&D heafter sig

iser ved to ting. Den ene er et fald i lovfor-
beredelsens standard, hvor man fgrhen tog
sig tid til det i lovforberedende udvalg med
organisationer og embedsmand som primare
deltagere. Nu gér det dels hurtigt, dels er det
blevet et anliggende for ministeriernes em-
bedsmand, hvad der vaekker magtudredernes
bekymring for, om politikkens vidensfunda-
ment er lige s sikkert som i den gyldne for-
tid. Man aner her en implicit sammenligning
med Sverige, hvor det ogsa pa dette punkt
angiveligt skulle std bedre til. Den anden be-
kymring er tendensen til »lovgivning i pak-
ker«, som man kalder det med reference til
de finanslovsaftaler, som siden 1990’erne var
blevet en arligt gentagen forhandlingsstrategi
for savel regeringer som Folketingets partier.
Det bryder M&D sig ikke om. Den tilskriver
strategien et mal af kynisme pa regeringssi-
den og fremviser til skrek og advarsel den
aftale om begransning af efterlgnnen, som
var en del af finanslovsaftalen for finansaret
1999. Ja, det var dengang, og man aner her og
andetsteds, hvordan forfatterteamet er ganske
besnarede af forestillingen om et deliberativt
demokrati (272-273).

Hvis de reprasentative institutioner med
Folketinget som den fremmeste alt i alt har
det godt, giver M&D valgerorganet samme
positive skudsmal. Valgdeltagelsen er hgj og
nogenlunde stabil. Velgernes tillid til folke-
valgte og institutioner svinger, men ligger
igen pé et hgjt niveau. Populismen har ved
artusindskiftet ikke faet tag i danske velgere,
som fgler sig ganske vel representerede af de
politiske partier (107-109). Som M&D balan-
ceret noterer,

»[er det] ikke ngdvendigvis noget ideal, at politikerne
skal afspejle valgernes holdninger. Politikerne er i
en lidt underlig rolle. Hvis de ikke fglger velgernes
holdninger, beskyldes de for at handle hen over hove-
det pa borgerne. Og hvis de ggr det, er de populistiske
og folgagtige. Forventningen til politikerne er ogsa, at
de skal vere ledere. Og ledere skal gerne vare mere
visionzre, turde ga foran, om ngdvendigt ga ud og
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overbevise velgerne om, at de tager fejl — og sta til
regnskab pa valgdagen« (105).

Det er altsa ikke nogen nem opgave at veere
folkevalgt politiker i det moderne partidemo-
krati. Hvor partierne, ikke mindst Socialde-
mokratiet og Venstre, engang var medlems-
partier, og ikke nok med det partier, hvis
medlemmer var sociogkonomisk reprasenta-
tive for deres partiers valgerkorps, er alt nu
anderledes. Medlemskabet er skrumpet, og
partimedlemskab er blevet en mere eksklu-
siv deltagelsesform for en mindre del af den
politisk aktive middelklasse. Dertil er bandet
mellem de enkelte partier og deres valgere
blevet mere flygtigt. Vaelgerne har ikke len-
gere hver deres parti, som de fgler sig knyttet
til og forholdsvis trofast stemmer pa fra valg
til valg.

Altsa en svaekkelse af det repraesentative de-
mokrati kunne man mene, for s vidt som
partierne i dansk folkestyre historisk har
vare bindeledet mellem valgerkorpset og sa-
vel Folketinget som de kommunale rad. Der
er sa vist et problem, medgiver M&D, men
understreger pa ny, hvor stor tilpasningsdyg-
tigheden har veret. Hvor partierne en gang
var kontingentfinansierede, har de udviklet
nye former for statsstgtte, som sikrer deres
overlevelse som organisationer. Og selvsam-
me partiorganisationer, der engang var plat-
forme for et politisk samspil mellem de fol-
kevalgte og deres valgere, har méttet udvikle
nye kanaler for at sikre en form for samspil
med deres velgere. Det er i hgj grad iscenesat
gennem en organisatorisk professionalisering
af fortidens medlemspartier, og, siger M&D
med et ganske velvalgt udtryk, det er saledes
lykkedes at etablere »en form for ’imaginaer
dialog’ mellem vealgerne ude i samfundet og
politikerne pa Christiansborg« (109). Det er
anderledes, men det gar, om end M&D ogsa
ser med en vis bekymring pa udviklingen,
hvor

»[n]avnlig et trek vakker bekymring. Deltagelsen

forskyder sig vaek fra at pavirke beslutninger og po-
litiske beslutningstagere over mod at pavirke imple-
mentering af beslutninger og offentligt ansatte. Det
kan i nogen grad ses som en refleks af bestraebelsen pa
at »bringe beslutninger ud til borgerne«. Men indfly-
delse pa implementering kan ikke erstatte indflydel-
sen pa tilblivelsen. Og dialog med offentligt ansatte
kan ikke erstatte dialog med politikere. Denne tovejs-
kommunikation synes svaekket. Ikke kun i de politi-
ske partier, men ogsa i fagforeningerne, hvor med-
lemmerne fgler, at de har ringe indflydelse« (70-71).

Den citerede passage emmer unagtelig af
demokratisk guldalderromantik, og sp@rgs-
malet er da, hvor solidt mange ars velger- og
medborgerundsggelser kan underbygge den-
ne konklusion.

En ting er folkestyrets kerneinstitutioner, en
anden de udenomsparlamentariske institutio-
ner, som de facto er en del af det arbejdende
demokrati. Det gelder organisationerne og
den korporatisme, som engang integrerede
dem sterkt med statsapparatet snarere end
med Folketinget. Den er ikke afviklet, men
har snarere fundet nye former; de klassiske
beslutningsforberedende udvalg har tabt ter-
reen til forberedelse i ministerielt regi i gan-
ske raske kadencer, og samspillet med orga-
nisationerne snarere sker pa ad hoc-basis end
i udvalgsregi, og hvor organisationerne, jf.
ovenfor, ogsa har kompenseret ved i hgjere
grad at dyrke Folketinget eller rettere sagt
partierne. De er der dog, de klassiske udvalg,
men nu med et sterkere indslag af dem, som
M&D titulerer eksperter. Det er temmelig
veldokumenteret, at det er gaet den vej (194-
211).

Der er her ogsa pressen og medierne. Det giv-
ne er, at mediebilledet allerede for 15 ar si-
den havde undergaet en dramatisk forandring
sammenlignet med bare 10-20 ar tidligere.
Lige sa sikkert og berettiget er det, at det har
rejst spgrgsmalet om mediernes betydning,
maske endog deres forvandling til en dagsor-
den- og tempos&ttende aktgr i det demokrati-
ske liv. Det er en empirisk svar problemstil-
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ling, og dengang i 2003 var der ikke sa megen
forskning og viden pa feltet, som der er i dag.
Derfor treder M&D med en vis forsigtighed
og understreger problemets flerdimensionali-
tet fra dagsordensatning over pavirkning af
valgerne til pavirkning af beslutningsproces-
sen. Forfatternes gennemgang af udviklin-
gens mange facetter er dog beroligende. Nok
har medierne

»en betydelig indflydelse, [men] deres magt kan ogsa
overdrives — og ofte er de som ordet lyder — blot me-
dier for andre politiske aktgrer. Medierne udggr den
arena, hvori de politiske kampe mellem andre aktg-
rer udkempes. Politikerne er sjeldent blot mediernes
ofre. Som oftest er de bevidste medspillere i kampen
om opmarksomheden« (229).

I det ret korte tidsspand, hvor magten over
Danmark var genstand for udredning, var glo-
baliseringen et meget hedt emne. M&D tager
i et kapitel fat om faznomenet, og i modsat-
ning til mange andre behandlinger af emnet
gar man ganske handfast til verks og tager de
indikatorer af social og gkonomisk art, som
med rimelighed kan antages af karakterisere
feenomenet, empirisk i anvendelse. Vi kom-
mer som lesere vidt omkring, men et vel-
valgt citat fra Det kommunistiske manifest,
der som bekendt fandt vej til offentligheden
i 1848, begrunder en vis skepsis over for,
hvor ny globaliseringen egentlig er, og hvor
omkalfatrende dens konsekvenser er for gko-
nomi, samfund og demokratisk politik (289).

Der lurede ogsa ved artusindskiftet en vedhol-
dende diskussion om forholdet mellem elite
og folk. Man kan mene, at denne debat, for
mere var det ikke, dengang havde lidt svert
ved helt at finde sine egne ben pa et felt, hvor
fiktion sagtens kan telle lige sa tungt som
fakta, og hvor mange deltagere i debatten har
sveert ved at finde ud af, om de skal begraede
folkets mistillid til eliten eller snarere elitens
dominans over folket i et samfund, som priser
ligheden pa alle tilveerelsens domener. Det er
i hvert fald en uklarhed, som M&D har gje

for, nar den (167) noterer, at diskussionen
ofte er »preeget af uklarhed, fordi mange for-
skellige diskussioner blandes sammen. Det er
bade forskelligt, hvem der ses som eliten, og
hvad der ses som problemet.«

Det leder til den empirisk funderede og fel-
dende dom, ifglge hvilken »den klassiske
forestilling om en sammenh@ngende mag-
telite kan afvises, i hvert fald pa landsplan.
Tveartimod sker der en fragmentering, og det
kan hverken VL-grupper eller andet rette op
pa. Derimod kan der vare sterke netvaerk
inden for de enkelte sektorer.« Det uddyber
M&D (207-208) med understregningen af,
at integrationen pa tvers af elitegrupper er
svag og over tid svagere, og at overlapningen
mellem erhvervseliten og den politisk-admi-
nistrative elite er til at overse. Jeg undlader
her ikke at henlede opmarksomheden pa, at
yngre krafter siden har ment at kunne vise, at
423 navngivne danskere styrer landet (Grau
Larsen, Ellersgaard og Bernsen, 2015; cf.
Christiansen, Mgller og Togeby, 2001). Det
er sa vist en pastand sa klar, at den fortjener
en kritisk diskussion, der rekker ud over
rammerne for denne anmeldelse.

15 ar efter

Det var en tour de force gennem Magtud-
redningens slutrapport. Den har umuligt alt
med, og hverken i M&D’s fremstilling eller i
min parafrase dekker den alle aspekter af de
mangfoldige analyser, som udgjorde afsat-
tet for forskningsledelsens sammenfattende
analyse. Den viser dog, hvor meget man far
med, hvis man, som forskningsledelsen gjor-
de, lader den politiske sociologi treekke pa
samme hammel som den institutionelle ana-
lyse, der var blevet fremtreedende ved starten
af artusindskiftet. Spgrgsmalet er sa, om den
grundleggende optimistiske grundtone, som
preger M&D, ogsa er holdbar, nar man skuer
tilbage pa tiden dengang.

Mit eget svar er ja. Det gelder iser, nar jeg
abstraherer fra de ganske mange detaljer, der
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ind imellem tynger fremstillingen i M&D,
fordi forfatterne partout vil sammenligne til-
standen op imod 2003 med tilstanden, som
den tegnede sig ved denne eller hin tidligere
valgeundersggelse, eller nar den omvendt
pa et meget overordnet grundlag ser tegn pa,
hvordan internationaliseringen over en bred
kam karakteriserer specielt den offentlige
forvaltning og dens institutioner.

Det samme bekraftende ja ma lyde, nar for-
fatterne fastholder, at Folketinget slet ikke er
sa svagt, som dets egen ledelse har det med
at ggre det til. I 2003 var man stadig i en pe-
riode, indledt i 1982, med betydelig politisk
stabilitet, trods vealgernes bevagelighed og
partiernes forvandling fra medlemspartier
til professionelle og statssubsidierede par-
tiorganisationer. Forts@tter man, ma jeg for
mit vedkommende konstatere, at M&D ogsa
fanger den grundleggende forandring, som
siden 1980’erne har ramt den ellers sa rodfe-
stede korporatisme. Ogsa her ggr forfatterne
ret 1 ikke at afskrive den, men at betone dens
tilpasningsdygtighed, herunder dens evne til
at inkorporere nogle af de interesser, som op
igennem 1970’erne tegnede sig som sociale
og temmelig ustrukturerede bevagelser.

Der er dog blinde pletter. Jeg tager blot nogle
eksempler, som imidlertid efter mit skgn er
ganske vigtige. Nok skal man ikke afskrive
den politiske magt, som er forankret i et
Folketing, som ofte har staet over for rege-
ringer, der var koalitioner i mindretal. Men
det havde styrket analysen, hvis M&D ogsa
havde stillet og forsggt at besvare spgrgsma-
let om, hvor meget Folketinget egentlig pa
det tidspunkt og i arene op til det fik ud af
de instrumenter, som etableringen af de sta-
ende udvalg tre artier fgr havde givet det. Det
var dog en kendsgerning, at udvalgene i sig
selv ikke gjorde meget ud over at etablere en
arena for partiernes og nogle gange enkelt-
medlemmers rastlgse jagt efter sager og pa
ministre (Jensen, 1995).

Pa samme made kan man undre sig over
forskningsledelsens let bekymrede optaget-
hed af den tendens til at lovgive i pakker, som
den korrekt identificerer som en del af udvik-
lingen siden 1990’erne og fremad. Det havde
vearet 1 pagt med iagttagelsen, om M&D var
gaet skridtet videre og havde trukket regerin-
gers og partiers tiltagende tilbgjelighed til at
lave politik og lovgivning gennem forligs-
pakker til et af de konstituerende trek ved
parlamentarismen hen over Aartusindskiftet
(Christiansen, 2008; Frandsen, 2006).

Endelig er det fgrst for nylig, at Folketinget
er blevet opmarksom pa, i hvilket omfang
det har overladt det til regeringer, ministre
og embedsmand at regulere samfundet gen-
nem ministerielle bekendtggrelser (Udvalget
for Forretningsordenen 2017). Det er vesent-
ligt at fgje dette til, for det er et skremmende
eksempel pa, hvordan M&D’s normative
bekymring over det deliberative demokratis
svage kar skygger for den ret effektive ret-
tesnor for den empiriske analyse, som den
ellers gennemgaende institutionelle realisme
forlener M&D med. For eget vedkommende
vil jeg, med fgdderne solidt og stolt plantet i
den realitetshungrende politisk-institutionel-
le analyse, fgje til, at M&D ved at have taget
ovennavnte problemer op, kunne have fgjet
interessante brikker til det omstillingsparate
men ikke altid sa effektive parlamentariske
demokrati.

En anden blind plet, som jeg noterer under
genl@sningen, er, at nok er analysen af ud-
viklingen i samspillet mellem organisationer,
centraladministration og regering sterk, og
den fanger bestemt trek i udviklingen, som
indebarer ret grundleggende forandringer
i maden at lave politik og forvalte pa. Der
er dog en ting, der plager mig. Det er for-
spmmelsen af den offentlige sektor i den
sammenhang og den sterke betoning af er-
hvervsorganisationer og erhvervsliv. Der er to
gjensynlige forklaringer pa det. Den ene er, at
M&D ved at fokusere pa lovgivningen auto-
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matisk kommer til at veegte de omrader hgit,
hvor virksomhedernes og arbejdsmarkedets
organisationer er steerkt bergrt. Udviklingen i
og driften af den offentlige sektors institutio-
ner er ikke i samme omfang lovdrevet.

Lad mig, indrgmmet grovkornet, anskuelig-
ggre det: Per januar 2018 var der mellem
24 og 45 gyldige love i kraft pa hvert af de
store velferdsministeriers (Bgrne- og So-
cialministeriet, Undervisningsministeriet,
Uddannelses- og Forskningsministerier samt
Sundheds- og Zldreministeriet) ressorts. De
tilsvarende tal var for Erhvervsministeriet
alene 149, for Miljg- og Fgdevareministeriet
102 og Beskaftigelsesministeriet 95 (wWww.
retsinformation.dk). Man fanger pa den made
ikke den store rolle, som de offentligt ansat-
tes organisationer spiller for udviklingen og
styringen af den offentlige sektor.

Maske ser jeg syner, nar jeg ogsa her aner
en blind plet. For under lesningen slog det
mig altsa, hvor ofte M&D-teamet med udtalt
bekymring fokuserer pa fellesskab, felles-
vardier, lighed og fellesinteresse kontra ege-
ninteresse og individualisme, og det er jo nok
vinklinger, som ikke lige feestner sig ved den
magt, der kan ligge hos de offentligt ansatte
og deres organisationer. Det kan her vare
mine sarte gjne, som her har ledt l&sningen
pa afveje.

Hvordan er folkestyrets tilstand i 2018?
M&D udkom pa et tidspunkt, hvor Danmark
i mere end 20 ar havde nydt godt af stabile
regeringsforhold. Vel havde landet ikke haft
flertalsstyre i andet end s kort en periode, at
den var at ligne med afbrydelser at et mgn-
ster preget af mindretalskoalitioner. Det var
imidlertid koalitioner, der holdt, og det var
koalitioner, der ogsa kunne lave politik og
Igse politiske savel som samfundsmaessige
problemer. Det holdt frem til 2011.

Siden da har regeringsforholdene veret mer-
ket af en vis form for politisk stress, og ef-

ter valget 1 2015 er partibilledet @ndret. Det
gamle centrums parlamentariske dominans
er smuldret, og landet har nu partier, som
ikke har samme afklarede forhold til rege-
ringsmagten som politisk attravaerdig, som
det i stigende grad var tilfaeldet op igennem
80’erne, 90’erne og 00’erne. Det er en kends-
gerning, man ma forholde sig til, ndr man
sgger svar pa spgrgsmalet, om dagens folke-
styre er lige sa robust, som det ifglge M&D
var ved artusindskiftet. S& lad os tage nogle
hovedkarakteristika ved tilstanden dengang
og siden.

Dengang var vealgernes/borgernes politiske
deltagelse stabilt hgj. Der var ganske vist sket
en svaekkelse af partierne som medlemsorga-
nisationer, men det var der deltagelsesmas-
sigt kompenseret for pa anden vis. Billedet
i dag er ikke meget anderledes, og trods par-
tiernes og siden 2015 partisystemets foran-
dring star danske partier som stabiliserende
og beslutnings- og samarbejdsvillige aktgrer
i et parlamentarisk demokrati.

Men er der ikke et problem med tilliden? Jo,
den er ikke sa hgj, som den har veret, men
M&D viste, jf. ovenfor, at det gar op og ned.
Det gor det ogsa i dag, og sandt er det, at til-
liden led et knek, da den gkonomiske krise
i 2007-08 slog igennem (Goul Andersen,
2016: fig. 17.3). Der knytter sig dog tre kvali-
ficerende bemarkninger til denne udvikling:
For det fgrste er den pragmatiske tillid (vel-
gernes tiltro til at politikerne traffer de rig-
tige beslutninger for landet) stabilt hgjere end
den generelle tillid (vaelgernes uspecificerede
tillid til politikerne). For det andet korrelerer
tilliden meget steerkt med valgernes oplevel-
se af landets gkonomiske og sociale situation,
og for det tredje ligger den politiske tillid pa
et hvilket som helst tidspunkt hgjere end val-
gernes politiske tillid i andre vestlige lande
(Goul Andersen, 2016).

Den trods alt stigende mistillid rejser et nyt
spgrgsmal. Holder M&D’s beroligende kon-
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statering af, at populismen ikke havde ramt
dansk folkestyre og M&D’s tilsvarende
koldsindige konstatering af, at det for et le-
vedygtigt folkestyre ogsa handler om at vise
lydhgrhed over for velgerne? Spgrgsmalet
er patrengende, dels fordi der er almindelig
og bekymret opmarksomhed om populis-
mens fremtrengen i andre lande, dels fordi
det danske partisystem i 2015 styrkede par-
tier som Alternativet, Enhedslisten og Dansk
Folkeparti. Dem vil nogle eller andre hver for
sig hafte det venstre- eller hgjrepopulistiske
predikat pa. Men sé er det, den tysk-ameri-
kanske politolog Jan-Werner Miiller spgrger:
»Hvem er da ikke populist?« (Miiller, 2016:
9). Derpa giver han sit bud pa populismens
vasen med denne definition:

»Populisme, det er min tese, er en ganske bestemt
forestilling om politik, ifglge hvilken umoralske, kor-
rupte og parasitere eliter bestandigt star over for et
moralsk renfaerdigt homogent folk — og hvor disse eli-
ter egentlig slet ikke selv er en del af folket« (Miiller,
2016: 42; min oversattelse).

Med Miillers definition, som ligefuldt karak-
teriserer nogle politiske strgmninger pa hgjre
savel som venstre flgj, og som i min lesning
i hgj grad er beskrivende for den trump’ske
retorik, vil jeg melde hus forbi. Jeg konstate-
rer ogsa, at vi nok finder populistiske treek i
dansk politik. Men vi har hverken set rendyr-
kede populistiske partier rykke ind i Folke-
ting og kommunale rad eller set populismen
fa overtaget i folkestyret. Sa for mit vedkom-
mende er vurderingen, at her holder M&D’s
jordbundne konstatering fra 2003 fortsat
vand, men her som andetsteds rystede den da
bestemt tilliden til det representative demo-
kratis agenter (Judis, 2016).

Den vidner om det stgd, som finanskrisen gav
bade samfundet og ikke bare det demokrati-
ske, men det politisk-administrative system,
da det med bemarkelsesverdig treghed gik
op for politikere, embedsmand og faktisk
ogsa gkonomer, at verden var tgrnet ind i en

alvorlig gkonomisk krise — i gvrigt uden side-
stykke siden verdenskrisen i 1930’erne. Det
er efter min vurdering en god prgve pa, om
folkestyrets primare institutioner og aktgrer,
altsa regeringer og partier, har veret opgaven
voksen. Og det har de veret fra 2009-10 og
fremad, hvor de, selv om regeringsforholdene
siden regeringsskiftet i 2011 har besverlig-
gjort opgaven, gennem reguleringspolitiske,
gkonomisk-politiske og udgiftspolitiske til-
tag, lidt efter lidt ikke bare har rettet op pa;
de har ogsa rustet samfundet mod de st@d,
som fremtiden matte byde pa. Folkestyret
mestrede altsd opgaven. Det tog bare sin tid
at erkende problemernes dybde, og det tog
yderligere sin tid at ggre noget ved dem. Det
kommer jeg tilbage til i neeste afsnit.

Perioden efter 2003 har ogsa budt pa store,
politisk igangsatte forandringer. Den mest
omfattende og i denne sammenh&ng mest
relevante er kommunalreformen, som efter-
fglgende viste sig s& smat at have vearet un-
der forberedelse allerede i 2003, og som blev
endeligt konciperet og gennemfgrt 2005-07.
Den er sterkt relevant i sammenhangen, for
den brgd i ganske vasentligt omfang op og
ned pa vigtige politisk-demokratiske institu-
tioner. Dens officielle rationale var institu-
tionel baredygtighed, det vil sige en konso-
lidering af det lokale og regionale selvstyre
i stgrre enheder og en ledsagende styrkelse
af stats- og centralmagten. Det handlede
kort sagt om effektivitet, hvor logikken var,
at stgrre enheder, nogle gange mere central
regulering og styring ville sikre stgrre gkono-
misk og faglig beredygtighed og dertil frem-
me ydelseskvalitet og geografisk lighed. Det
handlede i hgj grad ogsa om den magt, som
er indlejret i embedsverket, nar det kan spille
sammen med en politiker, der har en dags-
orden, der flugter med dets reformtanker om
et nyt offentligt Danmark (Christiansen og
Klitgaard, 2008). Det var unagtelig hgje mal,
der en halv snes ar efter rejser to spgrgsmal
med hensyn til indfrielsen: Lykkedes det ad
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denne vej at forbedre effektiviteten? Og hvad
var konsekvenserne for folkestyret?

Sikre og generelle svar pa de to spgrgsmal
kan man ikke levere, i hvert fald ikke forsk-
ningsbaserede. Men ser vi isoleret pa kom-
munalreformen forstaet som sammenlagnin-
gen af omkring 270 kommuner til nu kun 98,
er svaret umiddelbart mistrgstigt. Lgfterne
om et effektivitetslgft ad den vej blev ikke
indfriet (Blom-Hansen, Houlberg og Serritz-
lew, 2014; Blom-Hansen et al., 2016). Samti-
dig viste overgangen til stgrre politiske enhe-
der sig, i hvert fald i kommunerne, at have en
negativ effekt pa borgernes oplevelse af de-
res egen politiske gennemslagskraft (Dreyer
Lassen og Serritzlew, 2014). Nar det er sagt,
er en ikke uvasentlig tilfgjelse, at de kom-
munaldemokratiske institutioner bestar, at
de fortsat Igser deres opgaver, og at de under
udgvelsen af dem nyder borgernes tillid, og
det i hgjere grad end regeringen og landspoli-
tikerne (Momentum, 2017).

Min generelle konklusion er séledes, at fol-
kestyret, som M&D alt i alt gav en positiv
bedgmmelse som robust og velfungerende,
bestar den samme prgve i dag. Det gelder
sd meget mere, som jeg har forsggt at vise,
hvordan folkestyret har klaret bade udefra
kommende problemer og overvundet selv- og
politisk skabte prgvelser. En helt anden prgve
pa M&D-analysens bestandighed knytter sig
til spgrgsmalet om, hvorvidt Magtudrednin-
gen var i stand til at identificere nogen af de
brydsomme sociale problemer, som et sam-
fund en gang imellem star over for.

Et sddant brydsomt problem er indvandrings-
og integrationsproblematikken, som ligger
i forlengelse af den sterke indvandring,
som ogsda Danmark har veret mal for siden
1980’erne. Indvandringen i alle dens aspekter
har siden dengang stedse veret hgjt placeret
pa den politiske dagsorden. Det var derfor et
klart udtryk for rettidig omhu, at M&D hen
mod rapportens slutning vier et helt kapitel

til problemstillingen (kap. 19). Leest pa 15 ars
afstand med den viden, vi i dag har, kan man
fastsla, at M&D identificerede vesentlige
problemer knyttet til indvandringens udfor-
dring af nationalstat og sociokulturelt felles-
skab. Ligeledes fanger M&D den belastning
af den danske velferdsmodel, som indvan-
dringen er blevet, fordi den gkonomiske in-
tegration af mange, men ikke alle indvandrer-
grupper er slaet fejl. Det fortjener derfor en
kritisk bemarkning, at M&D’s korrekte kon-
statering af en vis succes med den politiske
integration af indvandrerne i folkestyret ikke
synes at have haft et spillover til den socio-
gkonomiske og sociokulturelle integration
(345-348). Man far bagklogt lyst til at spgrge,
om politisk-demokratisk integration i form
af valgdeltagelse og politisk reprasentation
kunne veare en ret overfladisk form for inte-
gration, som ikke lgser, ja, méaske kun i ringe
grad bidrager til at lgse mere dybtgdende
problemer, som er fulgt med indvandringen.
Men det er sa vist politisk ukorrekt at satte
det spgrgsmal pa papir.

Ville nutidens politologi gore det ander-
ledes og bedre end datidens Magtudred-
ning?

Det er et svaert og maske ogsa meningslgst
spgrgsmal. Ikke desto mindre er det fristende
at stille det. For dansk politologi har siden
dengang ramt en guldare, hvor bevillingerne
flyder rigeligt, og hvor der produceres meget,
umadeligt meget og det endda ikke bare in-
ternationalt, men internationalt og fint. Poli-
tologerne kan tilmed, hvis man ellers tror pa
den slags ting, bryste sig af flotte placeringer
pa de internationale rangstiger, som ordner
alverdens universiteter efter mangfoldige og
mere eller mindre relevante kriterier. S& Sg-
ren Pind ma i den grad glede sig over, hvor
meget statens bevillinger og tilskud kaster af
sig 1 form af forskningsbaseret politisk ind-
sigt.

Der er altsa et formeligt veeld af publikationer
at trekke pa. Der er bestemt ogsd meget mere
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viden om det danske politisk-demokratiske
system, end dengang Magtudredningen blev
sgsat, og samand ogsa end dengang M&D
rundede den af. Det pirrende spgrgsmal er,
om nutidens politologer med al denne ny-
vundne viden og indsigt ville og burde have
anledning til at gribe tingene anderledes an
end den fgrste magtudrednings ledelse, hvis
Folketinget skulle stille dem den samme op-
gave.

Det er jeg lidt i tvivl om. Det kan skyldes mit
manglende overblik over det meget, der er og
bliver produceret. Men jeg ser tre tendenser,
som er markante, og som bestemt bidrager til
udvikling af statskundskaben. De er alle tre
internationale fenomener, som ogsa er slaet
igennem i dansk politologi. Denne udveks-
ling med det internationale forskningsmiljg
er kun naturlig, og sddan har det i gvrigt ve-
ret lige siden politologien ndede frem til dan-
ske universiteter.

Den ene er anvendelsen af eksperimenter,
altsa rigtige (randomiserede) eksperimenter
med forsggspersoner og kontrolgrupper og
ikke quasi-eksperimentelle studier, der bliver
markedsfgrt som eksperimenter, men i virke-
ligheden er strikte og derfor steerke kompa-
rative studier. Den anden er opblomstringen
af den politiske psykologi. Den forekommer,
sa vidt jeg kan fglge med, i to varianter. Det
er dels en, som udvider perspektivet for den
politiske sociologi, som vi kender den fra
forst og fremmest velgeradfaerdsstudier, dels
en, som parallelt til udviklingen inden for
adferdsgkonomien retter opmarksomheden
mod aktgrerne og deres beslutningsadferd
inden for givne institutionelle rammer. Det
kan veare politikerne, men har indtil nu ofte
varet embedsmandene, som var genstand
for denne interesse. Den tredje strgmning er
managerialismens fremveakst inden for for-
valtningsforskningen, forst i form af NPM-
inspirerede studier, nu i form af forskning i
offentlig ledelse.

Der er sikkert andre strgmninger, som er for-
bigdet min opmerksomhed, men lad os holde
os til de nevnte. Jeg tvivler ikke pa, at de
alle ville kunne bidrage med vardiskabelse,
safremt politikere i Folketinget inden for en
overskuelig arrekke skulle finde pa at gen-
tage satsningen og bestille en analyse af magt
og demokrati i Danmark. Jeg er mere i tvivl,
hvis man udvider spgrgsmalet til, om disse
nyere strgmninger ville fgre til, at man greb
demokrati- og magtanalysen markant ander-
ledes an. Snarere er det sadan, at jeg kunne se
et behov og en mulighed for, at man fgjede
noget til, som man ikke havde blik for den-
gang for 20 ar siden, da den fgrste magtud-
redning fandt sin form.

Det vil jeg illustrere med to lgst skitserede
eksempler. Det ene knytter sig til den sterke
fremvakst af den politiske psykologi. Jeg
navnte ovenfor, hvordan Magtudredningen
havde beskaftiget sig med indvandringspro-
blematikken og pa nogle punkter gjort sit
til at uddybe forstdelsen af det brydsomme
samfundsmassige og politiske problem,
pa andre punkter nok var kommet til kort,
nar det gjaldt om at bidrage til forstaelse af
problematikken i dens fulde kompleksitet.
Det andet knytter sig til forstaelsen af poli-
tisk og administrativ beslutningsadferd. Det
er i et tilbageblik igjnefaldende, at hverken
M&D eller de omkring 80 publikationer, som
Magtudredningen kastede af sig, for alvor
interesserede sig for, hvordan politikere og
embedsmand opfgrer sig som beslutningsta-
gere, og slet ikke for, hvordan deres begren-
sede rationalitet praeger deres opfgrsel. Det er
samtidig et eksempel pa, at inddragelsen af
adfeerdsanalysen pa mikroniveau faktisk hol-
der sig inden for politologiens rammer (Ben-
dor, 2003; Christensen og Mortensen, 2016;
Leth Olsen, 2015).

Med andre ord er der ingen tvivl om, at der
er noget at hente i de nye strgmninger. Men
der er ogsa risici. Lad mig pa ny tage et ek-
sempel, som en af den politologiske forvalt-
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ningsforsknings veteraner nyligt har gjort
opmerksom pa, og som er overmade relevant
netop i en sammenhang, hvor det handler om
politologiens bidrag til forstaelsen af magt og
demokrati. Saledes har Guy Peters (2017) i en
lille og uanselig artikel betitlet »Management,
management everywhere: whatever happened
to governance?« Det kunne for det trendspot-
tende gje ligne en pakaldelse af en anden
strgmning, nemlig den der handlede om den
hierarki-omstyrtende, men noget flygtige
governance. Men det er det ikke. Det er en
stilfeerdig pamindelse om, at institutioner og
statslig regulering og styring fortsat bgr have
politologernes opmerksomhed, néar de stude-
rer magt og demokrati, og at der er en risiko
for, at den opmarksomhed bliver fortrengt
af pludselige strgmninger, som skyller ind
over de politologiske miljger, for som Peters
(2017: 607) selv skriver, sa handler det sa-
mend bare om at bevare fokus pa »de proces-
ser, hvorigennem samfund og gkonomi styres
gennem kollektive beslutningsprocesser.«

Robust udredning af et robust folkestyre
Magtudredningen tegnede billedet af et ro-
bust folkestyre. Det vil sige et styre, som for-
tjente betegnelsen folkestyre i reprasentativ
forstand, og som tillige fortjente betegnelsen
robust. Det sidste gelder i en dobbelt for-
stand: Styret viste sig robust nok til at img-
degé de alvorlige stgd, som indtraf fa ar efter
Magtudredningens afslutning. Styreformen
viste sig yderligere robust ved i alle vesent-
lige henseender at have bevaret de kende-
tegn, som for 15-20 ar siden blev fundet af
Magtudredningen — og som fgr nevnt — vel at
merke uden at tabe kapaciteten til politisk at
Igse samfundsmassige problemer.

Det ggr i sig selv Magtudredningen robust,
nar man ser tilbage pa den. For den eller ret-
tere de analyser, som udgjorde den organisa-
toriske og bevillingsmassige ramme, blev of-
test gennemfgrt pa et grundlag, som var solidt
forankret i den empiriske politologi, og som
derfor ikke uden videre kunne veltes over

ende af de strgmninger, som med mellemrum
driver ind over humanvidenskaberne. M&D
stod herimod, ogsa i de tilfelde, hvor forsk-
ningsledelsen sa sig ngdsaget til at forholde
sig til det, rigtig mange syntes afggrende. Det
gjaldt f.eks., da den ret tidligt i fremstillin-
gen tog fat i dengang ved artusindskiftet me-
get omtalte fenomener som postkapitalisme,
samfundets rationalitetsformer, postmateria-
lisme og konkluderede, at den her ville bruge
»informationssamfundet som den mindst
ringe af disse betegnelser, fordi termen trods
alt leder tanken hen pa nogle af de @ndringer,
der er mest relevante for @ndringerne i magt-
forhold og demokrati« (36-37). Og sé var den
sag sadan set handlet af.

Udredningens robusthed viser sig ogsa pa
anden vis. Man ma (eller rettere jeg ggr det)
godtage tilstandsrapporten som havende gyl-
dighed bade i et tilbageblik og som en fort-
sat gyldig beskrivelse af magt og demokrati
i dagens danske folkestyre. Det er vel ikke
sa ringe endda, heller ikke selv om Magtud-
redningen ikke fik sat navn pa de mennesker
og de krafter, der virkelig har magten over
Danmark, men nok empirisk et underbygget
billede af, hvem der har del i magten i Dan-
mark?

Note

1. Jeg er taknemmelig for nyttige kommentarer fra
Peter Munk Christiansen, Jgrgen Elkit, Henrik S.
Jensen, Marius Ibsen og Ole P. Kristensen.
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Power and world order

Georg Sgrensen, professor emeritus,
Department of Political Science,
University of Aarhus, georgs @ps.au.dk

Who has power in the world today, and what
are the consequences for world order? Are we
on a road towards more conflict or will coop-
eration prevail? What are the consequences
for Denmark? In term of material resources
the West, in particular the US, is clearly in the
lead. But there is no great willingness to take
on the responsibility for creating an effective
and legitimate world order. Today’s politi-
cal rhetoric points to increasing conflict, but
the long term tendency since the end of the
Cold War has been towards cooperation in a
context of intense globalization. Yet there is
a conflict potential in relation to the autocra-
tic great powers, Russia and China. Denmark
has significant possibilities for influence in a
world that emphasizes cooperation, but do-
mestic political support is a necessary pre-
condition for a higher international profile.

EU’s Power over Danish Legislation:
Eroding Sovereignty?

Jens Blom-Hansen, professor,
Department of Political Science,
University of Aarhus, jbh@ps.au.dk

Mads Leth Jakobsen, associate professor,
Department of Political Science,
University of Aarhus, mads@ps.au.dk

The European Union encompasses almost all
policy areas today. The debate about the right
distribution of power between the EU and
the member states and about the EU’s im-
pact on Danish national self-determination is
therefore more relevant than ever. However,
this debate is plagued by confusion. In this
article, we seek to clarify how important the
EU is for Danish political decisions. We di-
scuss what core questions the debate is really
about, what evidence exists on these questi-
ons, and how further research may enlighten
the debate. The central point in the article
is that involvement of the EU in Danish le-
gislation is often equated with influence. In
line with the Danish Democracy and Power
Study, we find that the EU is substantially
involved in especially some policy areas, but
that the influence of the EU — to the extent
that it can be measured — is relatively limited.
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The political role of the Court of Justice
of the European Union

Dorte Sindbjerg Martinsen, professor,
Department of Political Science,
University of Copenhagen, dm@ifs.ku.dk

The political role and power of the Court of
Justice of the European Union (CJEU) have
often been emphasised in both theoretical as
well as normative discussion on EU integra-
tion. The dominant narrative has been that
the expansive interpretations of the European
Court are main drivers of European integra-
tion and that there is very little EU politici-
ans can do to curb unwanted jurisprudence.
This article analyses the relationship between
law and politics concerning EU welfare in-
tegration and demonstrates that contrary to
the conventional assumption, the EU politi-
cal arena is both actively and often critically
responding to legal integration. The political
responses constrain the scope and general
impact of legal integration, which also condi-
tion the ways in which Danish politics is af-
fected by the famed and often shamed Euro-
pean Court.

The power of history in commissions and
parliamentary politics

Anette Warring, professor,
Department of Communication and Arts,
University of Roskilde, anew @ruc.dk

The article compares whether, how and with
what features history was used in the Social
Reform Commission’s (1964-1972), the Wel-
fare Commission’s (2003-2006) reports and
in parliamentary debates on key legislative
proposals that followed in the wake of the
commission’s recommendations. Theore-
tically, the analysis is based on a Weberian
understanding of history as a form of legi-
timacy and as an orientation tool that links

interpretations of the past with understanding
of the present and expectations for the future.
It concludes that the power of history was:
1) To legitimize legislative proposals. 2) The
narratives, which tied past, present and future
together, constituted the political issues that
had to be solved, and 3) defined the political
space for action as determined by the past.
Further it concludes that continuity was more
significant than changes over time in ways hi-
story was used.

Globalisering and Growing Economic
Inequality — Economics or Politics?

Jgrgen Goul Andersen, professor,
Department of Political Science,
University of Aalborg, goul@dps.aau.dk

At the time of the “Power and Democracy”
study, inequality in Denmark was small and
revealed no impact from globalization. Ac-
cording to OECD, Denmark remains among
the most equal societies, as measured by Gini
coefficients. But inequality has increased
markedly. Denmark has the lowest relative
poverty rate by 2016, but data indicate that
relative poverty has nearly doubled. Unlike
previously, increasing inequality is also at-
tributable to increasing wage dispersion in
Denmark, both at the bottom and at the top.
Increasing shareholders’ incomes also con-
tribute. Still tax- and welfare reforms remain
most important. The tax system has moved
towards a flat tax. The highest marginal tax
rate remains above EU average, but the re-
duction in marginal taxes since 2000 for a
person earning 167 per cent of an average
worker is the second largest in the OECD.
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The Champions of Industry
— ties to leaders of other key sectors

Christoph Houman Ellersgaard, adjunct,
Department of Business and Politics,
Copenhagen Business School,
che.dbp@cbs.dk

Anton Grau Larsen, adjunct,
Department of Business and Politics,
Copenhagen Business School,
agl.dbp@cbs.dk

This article analyses the influence of busi-
ness through social network analysis. In an
influence network containing 4.970 affiliati-
ons the network between the leaders of the
largest organizations within the five sectors
that dominate the Danish networks of power
— business, politics, state, unions and acade-
mia — are described, showing the structurally
advantageous position of Danish business as
brokers. The connections of the leaders in
business to leaders from other sectors — po-
litics, state, science, unions and commission
members — are primarily dependent on two
fractions of the business world: The CEOs
and chairmen of the 100 largest Danish cor-
porations and individuals with positions in
affiliations of the Confederation of Danish
Industry (DI). The connectivity of the cor-
porate leaders is only marginally affected by
the leaders in minor corporations and indivi-
duals affiliated with other business associati-
ons. Thus, the voice of business in Denmark
is dependent on the largest corporations and
DI.

The Redactional Power:
Centrifugation of Danish Politics

Anker Brink Lund, professor,
Department of Business and Politics,
Copenhagen Business School,
abl.dbp@cbs.dk

In 1999, the Danish Democracy and Power
Study financed systematic content analyses
of mass mediated coverage of Danish poli-
tics edited over one continuous week. Sub-
sequently, similar research have been con-
ducted over the period 2008-2016, enabling
comparisons of editorial practices during two
decades. The main tendency has been a gra-
dual move from journalistically synchronized
news coverage by way of more segmented
targeting of editorial content towards a pola-
rized centrifugation of political news and de-
bate. The vintage news media — daily news-
papers, radio and television — still produce
the lion”s share of original journalism, there-
by influencing what other decisionmakers re-
gard as the agenda of the weakly news cycle.
But the internet with Google, Facebook and
Twitter as competing platforms increasingly
supply relatively un-edited news and views.
In short, professional journalists and editors
have been forced to share their traditional
gatekeeper-privileges with spin-doctors and
dedicated amateurs.
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The power of fake news: Why do we beli-
eve them, why do we spread them?

Michael Bang Petersen, professor,
Department of Political Science,
University of Aarhus, michael @ps.au.dk

Fake news about political leaders, groups and
events have attained power and shaped key
political events such as the Brexit-referen-
dum in Great Britain and the American presi-
dential election in 2016. A central feature of
the power of fake news is that we ourselves
are responsible for it by sharing the fake news
stories on social media. In other words, if we
are to understand the power of fake news,
we need to understand why people are psy-
chologically motivated to spreading them. In
this article, I argue that we can analyze fake
news as an instance of a broader psychologi-
cal phenomenon, namely rumors. I introduce
to central perspectives on rumors within psy-
chological and anthropological research and
argue that the power of fake news rests on
psychological systems for mobilizing one’s
group for conflict against other groups. This
insight has important consequences for how
to combat the spread of fake news.

Darkness Descends: Political and
Administrative Decision-making

Peter Munk Christiansen, professor,
Head of Department,

Department of Political Science,
University of Aarhus, pmc@ps.au.dk

The first power and democracy study poin-
ted to mediatization, closed and non-transpa-
rent decision-making processes, and a weak
knowledge base in many Danish policy de-
cisions. Since 2003, the emergence of social
media has increased the mediatization of
political decision-making. However, social
media also allow politicians and citizens to
communicate directly, for good and someti-
mes for worse. There is clear evidence that
the amended Public Records Act and stron-
ger political and departmental control of de-
cision preparation have made the political
decision-making process even more closed.
Denmark’s comparatively strong ability to
carry out controversial reforms comes at
the price of a Machiavellian reform art with
strong control of information to prevent mo-
bilization of reform resistance. Politics have
to be justified — rationally — which means
that political proposals are often written in a
somewhat optimistic language. Also Danish
decision-makers exploit the art of “alterna-
tive facts”.

121




