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Forord

Public choice-teorien er temaet for dette
nummer af @konomi & Politik. Der er tale
om en teoretisk tilgang, som pa verdensplan
har vieret en af de mest indflydelsesrige i stu-
diet af gpkonomisk politik, interesseorganisa-
tioner, politisk beslutningstagning, burcau-
kraters adfard og valgeradfeerd i de seneste
20 ar. Pid mange mdader er public choice-teo-
rien globalt set ved at fi status som lingua
franca med hensyn til studiet af det politiske
system. Akkurat som neoklassisk gkonomisk
teori er det, for sa vidt angar det gkonomiske
system. Desvarre har teorien endnu ikke faet
samme status 1 Danmark, som den har i1 de
lande, vi normalt sammenligner os med. M-
let med temanummeret er at give et lille bi-
drag til at ndre denne situation.

I den fgrste artikel analyserer Otto Brons-Pe-
tersen en re&kke af de fundamentale sporgs-
mil, som public choice-teoretikerene tager fat
pa. Et af de vigtigste bestar i, hvordan egen-
nytteorienterede individer kan agere, saledes
at de alene fremmer velf@rden i samfundet ge-
nerelt, uden at de samtidig skader andres
velfaerd. Der er med andre ord tale om, hvor-
dan man lgser eksternalitetsproblemet. Brgns-
Petersens analyse peger pa, at forsgg pa at lgse
eksternalitetsproblemer i sig selv skaber andre
problemer. Alt i alt tyder det siledes pa, at de
politiske muligheder for at lgse eksternaliseter
er meget mindre end ofte antaget.

I den anden artikel anvender Sgren Serritzlew
public choice-teorien som udgangspunkt for
etableringen af sdkaldte spatiale modeller.
Han viser, hvordan nogle af public choice-
teoriens klassikere tager udgangspunkt i spa-

tiale modeller, men kritiserer samtidig disse
modeller for ofte at vare alt for forsimplede.
Med udgangspunkt i offentlig budgettering
viser han, hvordan spatiale modeller kan so-
fistikere analyserne og producere modintuiti-
ve hypoteser.

Endelig analyserer Nils Bredsdorff public
choice-teoriens skabelse af sdkaldte overhi-
storiske konstanter, som en ny positiv sam-
fundsvidenskab skal bygges op pa grundlag
af, men som samtidig virker som en kritik af
selve public choice-teoriens grundlag. Breds-
dorff anerkender, at public choice-teoretiker-
ne selv i deres analyser inddrager den histo-
riske kontekst og den faktiske virkelighed,
som bureaukraterne fungerer i. Dette under-
graver imidlertid visse pastande om fx mak-
simering af egennytteadferden, som public
choice-teorien hviler pa.

Udenfor temaet analyserer Nils Groes og
Steffen Petersen sammenhangen mellem
pendling og v&lgeradfard. Resultatet er, at
den ggede pendling har fort til faldende lo-
kalpolitisk engagement i smd og mellemsto-
re kommuner. Hver gang udpendlingen stiger
10 procentpoint, falder stemmeprocenten ved
kommunevalget med 1-2 procentpoint.

Endelig bringes traditionen tro en politisk
kronik af Lars Bille om den politiske udvik-
ling i 2. halvar af 2000.

Peter Nedergaard
Redakter
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Eksternaliteter 1 gkonomi

og politik

Af Otto Brans-Petersen, cand.polit, kontorchef i Skatteministeriet
og ekstern lektor ved Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet*

1. Indledning

Public choice-teori har varet en af vakstin-
dustrierne inden for gkonomi og statskund-
skab de sidste tyve ar. Sammen med spilteo-
rien, ogsa en vakstindustri, har den bidraget
til at afdakke, at en lang razkke af de valg,
som gkonomiske agenter og politiske beslut-
ningstagere star overfor, har sterke principi-
elle ligheder pa det abstrakte plan.

Et af de helt centrale spgrgsmal, denne ud-
vikling har bidraget til at kaste skarpere lys
over, er hvad Munger (2000) har kaldt

»the ‘fundamental human problem’: How can a soci-
ely construct, or preserve, institutions that make self-
interested individual action not inconsistent with the
welfare of others«,

Problemet er naturligvis ikke nyt. Det var
centralt allerede for Smith (1976[1776]),
som var optaget af, hvordan markedssyste-
met er i stand til at koordinere, sa velferd-
forbedringer optreder som et biprodukt —
»som ledet ved en usynlig hand« — af egen-
nyttige agenters handlinger:

»It is not from the benevolence of the butcher. the
brewer, or the baker that we expect our dinner, but
from their regard to their own interest. We address
ourselves, not to their humanity but to their self-love,
and never lalk to them of our own necessities but of
their advantages« (1976i[1776], 18).

Og mere end 100 ar tidligere var det det samme
problem. som optog Hobbes (1985[1651)).
Hvor Smiths analyse tager eksistensen af en
rekke institutioner for given, forspgte Hob-
bes at tage udgangspunkt 1 en situation helt
uden institutioner af nogen art, naturtilstan-
den, hvor kun »the right of nature« er gel-
dende, og hvor livet er »solitary. poor, nasty,
brutish, and short.« (1985[1651], 186).

Til den oftest lidet frugtbare diskussion om,
hvorvidt public choice-teorien er udtryk for
en »pkonomisk invasion« af statskundska-
ben, er det verd at bemarke, at Hobbes altsa
kom forst. Derfor er det formentlig rigtigst at
se gpkonomien som barn af den politiske teo-
ri.

I moderne teoris terminologi handler forskel-
len pa Smiths og Hobbes udgangspunkter om
eksternaliteter:' Smiths gunstige resultat fol-
ger i virkeligheden af, at ejendomsretsinstitu-
tionen — se Demsetz (1967) — tenderer til at
internalisere marginale gevinster og omkost-
ninger. Hobbes umiddelbart dystre resultat
felger derimod af, at freden i naturtilstanden
antages at vare et kollektivt gode, som un-
derforsynes pa grund af de stort set udeluk-
kende eksterne fordele ved, at den enkelte
holder fred.” For Hobbes var det eneste hold-
bare alternativ til naturtilstanden en social
kontrakt, som inds@tier en suveren eneher-
sker til at sikre freden.




Mungers fundamentale problem kan helt ge-
nerelt reformuleres som et spgrgsmal om,
hvordan eksternalitetsproblemer kan lgses.

Selv. om public choice-teorien har kastet
skarpere lys pd hans problem, har den dog
samtidig bidraget til en erkendelse af, at mu-
lighederne for at lgse problemet er snevrere
end tidligere antaget. [ traditionel gkonomisk
velferdsteori siden Marshall og Pigou har fo-
kus varet pd eksternaliteter i markedet. Ud-
rustet med teorier om bl.a. optimal beskat-
ning og optimal forsyning af kollektive goder
har den neco-klassiske stat i princippet red-
skaberne til rddighed for at korrigere mar-
kedsfejl. Det er bade en normativ og en posi-
tiv statsteori, velfirdsteorien tilbyder. Den
neo-klassiske stat bgr korrigere markedsfejl,
og dette behov anvendes tillige til at forklare,
hvordan eksisterende stater er opstaet.

Public choice-teorien har imidlertid pavist, at
der ogsa kan eksistere politikfejl, nar der ta-
ges hensyn til strategiske incitamenter og
eksterne effekter forbundet med politiske og
administrative valg. Det galder eksempelvis
free rider-incitamenter ved at organisere po-
litiske beslutninger med konsekvenser for
stgrre grupper (Olson 1965) og koalitioners
overv&ltning af finansieringsbyrder pa ikke-
koalitionsmedlemmer (Riker 1962). Para-
doksalt nok er free rider-problemerne ved po-
litiske beslutninger ofte stgrst pracis pa de
samme omrader, hvor markedsfejlene er mest
omfattende. Et alle-omfattende @gte kollek-
tivt gode indebarer et markant free rider-in-
citament bade pa markedet og i den politiske
proces.

Pavisningen af, at der bade kan eksistere
markeds- og politikfejl, har i forste omgang
lagt op til en komparativ tilgang: Konkrete
problemer bgr lgses i den sfare — markedet
eller den politiske — hvor eksternalitetspro-
blemerne er relativt mindst.

Kontraktarianske teoretikere med Buchanan i
spidsen har imidlertid gjort meget starkt
galdende, at ad hoc-beslutninger om den ret-
te sfere ogsé ville vare forbundet med eks-
ternalitetsproblemer. Derfor ma det funda-
mentale valg treffes pa konstitutionelt ni-
veau. Det er ved fastleggelsen af konstitutio-
nelle regler, at det er relevant at fastlegge in-
stitutionelle rammer til at imgdega eksterna-
litetsproblemer. De sammenligner situatio-
nen med et spil og den kategoriske »distincti-
on between the choice of a strategy of play
within a set of defined rules and the choice of
the rules themselves« (Brennan & Buchanan
1985,10.1.19).

Hvis man skal generalisere den indvending
mod velferdsteoriens umiddelbare konklusi-
oner, som er blevet rejst af public choice-teo-
retikere, er det, at korrektionen af et ekster-
nalitetsproblem i sig selv indebarer et spil-
teoretisk problem. Der kan f.eks. vere tale
om, at en korrektion i et kollektivt gode-spil
krever, at der findes et hgjere ordens »af-
stemningsspil«, som fastlegger betalingsan-
dele og outputmangde for det kollektive go-
de. Men etableringen af dette hgjere ordens-
spil kan pa sin side udggre nok et spilteore-
tisk problem og af en endnu hgjere orden
(f.eks. at fastlegge konstitutionelle rammer
for »afstemningsspillet«). Ogsé dette spil kan
involvere et forudgaende spilteoretisk pro-
blem... og sa fremdeles. Det er i princippet
muligt, at problemet kan ga i evig regres (sa
korrektionen pa k’te ordens-niveau forudset-
ter korrektion pa k+1"te ordens-niveau for et-
hvert k). Ellers findes et hgjeste ordens-spil,
som enten kan eller ikke kan korrigere eks-
ternalitetsproblemerne af lavere orden.

Det betyder, at ogsa kontraktarianere kan bli-
ve ramt af den indvending, de selv har rejst.
En »optimal« konstitution har ringe relevans,
hvis det ikke samtidig kan vises, at der ikke
er hgjere ordens problemer knyttet til at im-
plementere og hindhave den.




Det kan saledes vises, at egentlige eksternali-
teter i sidste ende slet ikke kan korrigeres og
logisk set end ikke kan siges at indebare
inoptimalitet. Forckomsten af eksternalitets-
problemer er derfor langtfra sa oplagt et ud-
gangspunkt for korrigerende intervention,
som det ofte antages.’

Det kan lettest illustreres® ved en let tillemp-
ning af velkendt spilteori.

2. Lukkede Prisoners Dilemma-spil

En meget generel og abstrakt méade at frem-
stille eksternalitetsproblemet pa er ved et
spil, hvis ligevagt(e) ikke tilhgrer Paretosat-
tet. Paretosattet er de payoff-kombinationer,
hvor det ikke er muligt at stille nogen bedre,
uden at mindst én anden spiller far lavere
payoff. Det sikaldte one-shot Prisoners Di-
lemma (PD) er et godt og derfor ogsé hyppigt
anvendt eksempel pa et spil med et eksterna-
litetsproblem. Figur 1 illustrerer et sadant
PD-spil for to spillere. Hver spiller rader over
en c(ooperate)- og en d(efect)-strategi. For
hver spiller gelder, at d er en bedste domine-
rende strategi; uanset hvad modspilleren gor,
giver d det hgjeste payoff. PD indeholder
derfor kun én (Nash)ligevegt {d.d}. Men
{d,d} er samtidig den eneste strategikombi-
nation, der som udgangspunkt ikke tilhgrer
Paretosattet.

Der eksisterer i princippet to udveje fra eks-
ternalitetsproblemet 1 et one-shot PD:

1) Payoft-strukturen kan @ndres. siledes at
Nashligevagten kommer til at tilhgre Pa-
retos@ttet. Det kan enten ske gennem en
losning, der kun involverer de to spillere
selv — f.eks. i form af en forudgaende
kontrakt. Eller det kan ske gennem inter-
vention fra en anden eller flere andre spil-
lere — i form af positive eller negative in-
citamenter. Endelig er det naturligvis og-
sa muligt, at spillere kan @ndre praferen-
cer, saledes at der ikke langere er tale om
et PD-problem (det vender vi tilbage til).

2) Strategis@ttenc kan begraenses eller udvi- |
des, siledes at en ny Nashligevagt tilhorer
Paretosattet. I PD ville f.cks. en afskaring
af d-strategierne lgse eksternalitetsproble-
met: strategikombinationsmangden ville |
kun indeholde den Paretooptimale kom-
bination {c.c}.

Figur 1. Lukket PD-spil.

Falles for disse udveje er, at de korrigerende
indgreb finder sted wuden for spillet. Lad et
spil siges at vare lukket, hvis det ikke er be-
tinget af strategivalg 1 et spil af hgjere orden.
Hvis der er tale om et lukket spil, er det altsa
ikke muligt at foretage korrigerende indgreb
udenfor spillet. Det er derfor per definition
heller ikke muligt at korrigere eksternaliteter
i et lukket spil.

3. Eksternaliteter i et abent spil

Lad et spil vaere abent, hvis der findes et spil
af hgjere orden, som afggr, om det dbne spil
spilles eller ej (det har ikke ubetinget startno-
de). Ogsa dette hgjere ordens-spil kan vere
betinget af, at det valges i et spil af endnu
hgjere orden — og sa fremdeles. Figur 2 illu-
strerer abne spil. Bade spillene G(0) og G'(0)
er abne nulte ordens-spil. Hvilket af de to
spil. der spilles, afggres i forste ordens-spil-
let G(1).
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Figur 2. Sammensat spil

I figur 2 er G(0) et one-shot PD-spil (med
samme payoffs som spillet i figur 1). Lige-
vagten i dette spil er ligeledes den Pareto-do-
minerede {d,d}. Der eksisterer imidlertid en
mulighed for at indga en kontrakt i hgjere or-
dens-spillet G(1) om, at valg af en defect-
strategi i nulte orden medfgrer, at payoffs
overfgres til modspilleren. Denne situation
galder i G’(0). Det ses, at ligevagten i G’(0)
er {c,c}, som tilhgrer Paretoszttet. Betragt
nu det sammensatte spil af G(1) og de tre
abne nulte ordens spil. Den underspilsperfek-
te’ ligevaegt er {cc,cc} —dvs. at G’(0) valges
1 G(1), og at {c,c} er ligevegt i G’(0). Som
netop fastsldet, tilhgrer denne ligevegt Pa-
retos@ttet. Eksternaliteten er korrigeret.

Et andet nerliggende eksempel indeberer, at
der i det korrigerende hgjere ordens-spil op-
treeder en eller flere spillere, som ikke har
strategivalg i selve det korrektionspikrevede

underspil. Der kan f.eks. vare tale om en en-
treprengr, der gennem strategivalg i hgjere
ordens-spillet udvirker, at underspillet korri-
geres. Den gevinst, som spillerne med strate-
givalg i underspillet kan opna ved, at ekster-
naliteten eliminieres, er saledes potentielt til
radighed som hel eller delvis entreprengrren-
te. Antag f.eks., at eksternaliteten bestar i
Humes beremte problem med ejerne af en
eng, som kunne opna en Paretoforbedring
ved at drene, men som undlader pa grund af
dreningens karakter af kollektivt gode. En
mulig Igsning pa problemet bestar i, at en en-
treprenor opkgber alle engarealerne og der-
med internaliserer gevinsten. Men der kan
ogsa vare tale om en politisk myndighed,
som @ndrer strategierne til radighed eller
payoff-strukturen i underspillet. Det centrale
er imidlertid, at sidanne »eksterne« spilleres
payoffs ogsa indgar i analysen; er det ekster-
ne spillere, som foretager strategivalgene i




det relevante hgjere ordens-spil, ma det ikke
vaere en domineret strategi at korrigere det la-
vere ordens-spil.

Under alle omstendigheder er der et para-
doks ved abne spil, som kan korrigeres for
eksternaliteter. Hvis et sadant spil skal kunne
korrigeres, krever det — som vi har set — at
der eksisterer et hgjere ordens-spil, hvis lige-
vaegte leder til det korrigerede spil, Det er be-
tingelsen for, at korrektionen kan finde sted.
Hvis eksternalitetsproblemet i underspillet
overhovedet skal blive aktelt, krever det sa-
ledes, at der er en eller flere spillere i det
hgjere ordens-spil, som folger dominerede
strategier. Det kan de pr. definition kun gore,
hvis deres information er imperfekt. Det er
konceptuelt umuligt for en fuldt informeret
spiller at spille en domineret strategi.

Man kan siledes med logisk nedvendighed
konkludere (fremsatte et ‘teorem’):

Eksternalitetsproblemer, som alene skyldes
eksternaliteter, kan ikke korrigeres. Ekster-
naliteter, der kan korrigeres, skyldes enten
koordinationsproblemer eller imperfekt in-
formation, ikke eksternaliteten per se.

4. Koordinationsspil

Hvad skal vi forsta ved et koordinationspro-
blem? Spilteoretisk kan det illustreres med fi-
gur 3, som viser et spil pa strategisk form. To
spillere forudsa@ttes hver at have to strategier
til radighed: a og b. Der er to Nashligevagte
{a,a} og {b.,b}, hvoraf kun den sidste tilhgrer
Paretosaxttet.

Spillet 1 figur 3 kan indebzre et koordinati-
onsproblem, hvis spillerne er fanget i den
Paretodominerede ligevagt {a,a}. Man kan
helt generelt definere et koordinationspro-
blem ved, at der eksisterer ligevagte sivel in-
den som uden for Paretosattet. I visse tilfel-
de vil Paretoligevacgtene vare naturlige focal
points, siledes at det er usandsynligt, at spil-
let enten permanent eller overhovedet vil bli-

.

ve fanget i en ikke-efficient ligevaegt. Det er

f.eks. tilfaeldet, nér inefficiente Nashligevag.

te er betinget af utrovaerdige trusler (hvilker

har fort til mere restriktive ligevagtsbegreber

som underspilsperfekte ligevacgte), nar spil-

lere omkostningsfrit kan annoncere strategi- |
skift, eller ndr »stgd« i form af f.cks. fejlvalg

af strategier forer til skift til en efficient lige-

vaegt.

Spiller 2
d b

11 0.0
b 0.0 2.2

Spiller 1

-

Figur 3. Koordinationsspil

I andre tilfalde kan skift til en efficient lige-
vagt indebzre et eksternalitetsproblem i et
hgjere ordens-spil (f.eks. hvis annoncerings-
omkostningerne overstiger gevinsten ved at
skifte for den enkelte agent). I sa fald er der
tale om, at koordinationsproblemet kan redu-
ceres til et eksternalitetsproblem. Selv et pri-
ma facie koordinationsspil kan altsa ikke
danne udgangspunkt for korrektion; forst nar
det er klart, at der ikke er eksterne problemer
forbundet med at flytte til en efficient lige-
vagt, er der basis for det.

5. Hvad er ‘efficient’?

Hvis der ikke er mulighed for at korrigere en
eksternalitet, kan denne tilstand si overhove-
det siges at vaere inefficient cller inoptimal?
Standardkravet til en optimal Igsning er, at
den er opnéelig. I den aktuelle sammenhang
har vi implicit forudsat, at et udfald er op-
ndeligt, hvis der eksisterer en strategikombi-
nation, som frembringer det. Dette krav er
vaesentligt mindre restriktivt end kravet til en
korrektion; for at en korrektion skal kunne
forekomme, skal strategikombinationen ikke
alene tilhgre spillet, men tillige spillets lige-
vaegle. Det forekommer konsistent at stille




samme krav til Paretos®ttet; strategikombi-
nationer uden for ligevagt er kun opnaelige,
hvis vi ignorerer strategisk knaphed — dvs. at
rationalitetsforudstningen legger visse (mi-
nimale) begra@nsninger pa strategivalgene.
Denne knaphed er ikke mindre reel end knap-
hed pa f.eks. fysiske goder.

Konsekvensen af alternativt at indfgre en be-
tingelse om, at Paretosa®ttet skal udtages fra
ligevagtssattet er imidlertid drastisk. Den er,
at eksternaliteter ikke kan foreckomme i lige-
vaegt i et lukket spil. I f.eks. et one-shot PD
eksisterer der kun én ligevaegt, {d,d}, som
derfor per definition er Paretosattets eneste
element. I et abent spil kan en eksternalitet
forst identificeres, nar der er identificeret en
Paretoforbedrende ligevaegt.

Det rejser spgrgsmalet, om man kan ga skrid-
tet videre og konkludere: Alting er altid opti-
malt. Var de forventede omkostninger ved at
@ndre strategi for nogen spiller mindre end
de forventede gevinster — herunder forvente-
de omkostninger og gevinster ved yderligere
information — ville vedkommende have @n-
dret den. Eggertsson (1990) argumenterer sa-
ledes for, at det er logisk inkonsistent at po-
stulere inefficiens i en mikrogkonomisk mo-
del med agenter, der maksimerer under knap-
hedsrestriktioner. Hvad der umiddelbart kan
forekomme at vare inefficiens ma i virkelig-
heden tilskrives uidentificerede restriktioner.
Eggertssons argument er korrekt, forudsat in-
gen spillere (givet deres begransninger) har
frihedsgrader tilbage - herunder observa-
toren af den mikrogkonomiske model. Denne
foruds@tning er opfyldt for statistiske lige-
vagte, som observeres af en helt ekstern ob-
servatgr, eller for historisk afsluttede tilstan-
de. Den er derimod ikke opfyldt, hvis obser-
vatgren — f.eks. den velferdsgkonomiske teo-
retiker — har frihedsgrader til at agere pa ba-
sis af 1 spillet, og hvis den erhvervede infor-
mation fgrer til et nyt strategivalg. Men det er
vigtigt at fastholde, at hele potentialet for Pa-
retoforbedringer som fglge af velfzrdsgko-

nomisk teoretiseren i sidste ende md fores til-
bage til, at teoretiske opdagelser og teoreti-
kerens deraf fglgende @&ndrede strategivalg er
tilstreekkeligt til at realisere disse forbedrin-
ger.

6. Etiske udveje?

Mungers formulering af det fundamentale
menneskelige problem udelukker, at man kan
anvende uegennyttighed som udvej ved eks-
ternalitetsproblemer. Men er det rimeligt?

Det er klart, at uegennyttighed, som direkte
indgar i de »rd« praferencer, vil kunne trans-
formere f.eks. et PD-spil til en spiltype uden
eksternalitet. Antag f.eks. i figur 1, at det er
modspillerens payoff, som betinger den
forste spillers preferencer. c(ooperate) vil da
vaere en dominerende strategi.

En mere plausibel og sofistikeret form for ue-
gennyttighed er at forudsatte, at spillerne op-
fatter sig bundet af en deontologisk etik —
dvs. fglger etiske principper, som er forplig-
tende, selv om der ville vaere en egennyttig
fordel forbundet med at handle opportuni-
stisk. Kants kategoriske imperativ er et ek-
sempel:

»Jeg skal aldrig bere mig anderledes ad, end at jeg
ogsd kan ville, ar min maksime skal blive en almen
lov« (Kant 1972[1785],153) (org.fremh.).

I et PD svarer det kategoriske imperativ til, at
den enkelte spiller veelger (kontrafaktisk eller
ej) at forudsatte, at alle fplger samme strate-
gi (som dermed bliver en almen lov). Det gi-
ver valget mellem {c,c} og {d,d}, hvoraf den
forste giver hgjere payoff end den anden. Der
kan altsa realiseres en efficient lgsning.

Problemet med at forudsztte uegennyttig
etik er, som G. Hardin (1968, 1243) bemar-
ker, at »conscience is self-eliminating«. I
moderne spilteoretiske termer ville vi forlan-
ge, at uegennyttig adfaerd ikke kunne invade-
res af egennyttige strategier. En strategi kan




invaderes af en anden, hvis spillere, som fgl-
ger de forste, systematisk taber til spillere,
der folger den anden — pa en made, sa de sid-
ste over tid kan fortrenge de farste. Der er
her tale om et evolutionzrt perspektiv; strate-
gier, der ikke gensidigt kan invadere hinan-
den. er evolutionart stabile (ESS) (se f.eks.
Weibull 1995). Det er forholdsvis let at vise,
at det kategoriske imperativ ikke er ESS — det
vil over ud blive fortrengt af opportunistiske
spillere 1 et one-shot PD.

Det bor her bemarkes, at sarbarheden over
for invasion ikke galder, nar der er tale om
etiske normer, der opstar som led i et genta-
ger PD (hvor spillene i mods@tning til 1 et
one-shot PD har chance for at mgde hinan-
den igen). Som demonstreret af Axelrod
(1981), kan spontant samarbejde i form af
f.eks. gensidige tit-for-tat strategier ikke in-
vaderes. Tit-for-tat vil sige, at man alene val-
ger en d(efect)-strategi, hvis modspilleren
valgte en d-strategi i foregaende runde. Til-
svarende kan normer, der opstar som fplge af
omkostninger ved en kontinuerlig opportuni-
stisk maksimering (et begrenset rationali-
tets-argument), vere robuste over for invasi-
on. Hvis spillerne ikke ved pracis. hvilke spil
de konkret befinder sig i lebende, kan det
vare en hensigtsmassig tommelfingerregel
at holde sig til at spille kooperativt. Specielt
hvis man har mvesteringer bundet i et om-
dpmme, kan omkostningen ved opportuni-
stisk adfzerd vere meget hoj.

Disse egennyttige gevinster ved etisk adferd
kan imidlertid ikke definitivt lgse egentlige
eksternalitetsproblemer. Et gentaget PD,
hvor tit-for-tat er evolutionar stabil, lever ik-
ke op ul definitionen pé et eksternalitetsspil
(men kan indebare et koordinationspro-
blem). I tilfeldet med begranset rationalitet
vil det for det forste ikke vare alle spillere,
som valger kooperative strategier som fast
regel; der vil veere en blandet ligevagt (Fni-
edman 1991). For det andet vil tilbgjelighe-
den ul at vielge en kooperativ fast regel vare

aftagende med frekvensen af one-shot PD.
spil. som spillerne kommer ud for.’

7. Eksternaliteter og konstitutionel teori
Som sagt er der sterke argumenter for dep |
kontraktarianske synspunkt om, at politiske
korrektioner af eksternaliteter er et konstitu
tionelt anliggende. Det er vanskeligt at se en |
begrundelse for et behov for at korrigere eks- |
ternaliteter af lavere orden uden systematisk |
at inddrage tilsvarende problemer pé hgjere
ordens-niveau. Det betyder bl.a., at normativ |
pkonomisk teori nodvendigvis ma inkorpore-
re politisk teori. Velfeerdsteori, som ikke gor
det, kan hgjst betragtes som forelpbig inpur
til politisk teori.

Der er imidlertid ogsd eksternalitetsproble-
mer knyttet til valg pa det konstitutionelle ni-
veau. Binmore (1994) og Hardin (1997) dra-
ger en s@rdeles relevant sondring mellem so-
ciale kontrakter, som loser henholdsvis et
PD-problem og et koordinationsproblem.
Deres argument for, at der alene er basis for
den sidstnzvnte type, understgttes af logik-
ken i analysen ovenfor. Som det imidlertid
samtidig blev gjort galdende, forudsatter
Igsningen pa et koordinationsproblem, at der
ikke er eksternalitetsproblemer knyttet til at
skifte til en ligevagt fra Parctosazttet — ellers
er vi tilbage i et ikke-lpseligt eksternalitets-
problem.

Mungers fundamentale problem indeholder
to elementer: Henholdsvis konstruktionen og
bevarelsen af institutioner. I et koordinations-
spil kan man groft oversatte bevarelsen til at
finde en robust ligevagt fra Pareto-settet, og
konstruktionen til at flytte fra en Paretoinfe-
rigr eksisterende ligevagt.

Brennan & Buchanan (1985, ch. 10) er op-
marksomme pd, at en lgsning af implemen-
teringsproblemet — flytningen af ligevegt -
er afggrende for relevansen af den konstituti-
onelle tilgang, og at de som udgangspunkt
har vanskeligheder her. De er endog stgrre




end hos Hobbes, fordi man insisterer pa. at
konstitutionelle reformer skal vere demokra-
tiske. Hos Hobbes kan individuelle incita-
menter til at blive suver@n hersker muligvis
vaere lilstraekkeligt for at komme ud af natur-
tilstanden — jf. Hamptons (1988) forsgg pa at
rekonstruere den hobbeske proces, sd den
undviger eksternalitetsproblemer pa hgjeste
ordensniveau’. Brennan og Buchanan peger
imidlertid pa, at to forhold kan bidrage til at
mindske implementeringsproblemet. For det
forste treffes konstitutionelle beslutninger
bag et »slgr af usikkerhed®« om fremtiden. Jo
mere generelle og tidsmassigt langtreekken-
de en politisk beslutning er, desto stgrre usik-
kerhed knytter der sig til den enkeltes kon-
krete omstendigheder. Pa samme made som
usikkerhed ex ante kan muligggre f.eks. effi-
ciente forsikringskontrakter, vil der bag slg-
ret veere mulighed for, at borgernes konkrete
interesser ikke fanger dem i et PD-problem:

»In constitutional choice, freeridership refers largely
to the potential absence of individualized interest in
general rules rather than to the presence of any di-
rectly contrasting nongeneral or private interest«
(1985, 10.9.46).

Tilbage star imidlertid, at implementeringen
af en Paretoforbedrende konstitutionel re-
form ifplge deres opfattelse ma vare et kol-
lektivt gode, og dermed vil der eksistere et
eksternalitetsproblem. Og her synes den af-
garende vanskelighed at ligge. Selv om of-
feromkostningerne i1 form af konflikt med
fremtidige private interesser pad grund af
slgret matte vaere negligerbare, vil selve de
informations- og organisationsomkostninger,
der er forbundet med kollektive beslutninger,
hurtigt blive prohibitive, hvis der er ringe
sandsynlighed for, at individuelle handlinger
gor nogen forskel. Public choice-teorien har
peget pd, at man ma forvente rationelt inakti-
ve og uvidende valgere i pracis denne situa-
tion, og at vaelgeraktiviteter — i det omfang de
foreckommer — ma tilskrives andre faktorer
end selve udfaldet af valget (se f.eks. Brons-

Petersen, 2000). Tullock har forklaret den
lativt lave hyppighed af revolutioner med
gangspunkt i samme forklaring (Kurn
Klitgaard, 1997). Buchanan (1975) argumet
terer selv for behovet for en »produktiv stat«,
som leverer rene kollektive goder — pracis
med den begrundelse, at free-riding er et pro-
hibitivt problem. Dermed stir han imidlertid
i det dilemma, at han forst ma forudsztte, at
free-riding ved rene kollektive goder er en
overkommelig forhindring — for at kunne
etablere en konstitution, som er ngdvendig-
gjort af, at free-riding ved rene kollektive go-
der er en uoverkommelig forhindring! Bren-
nan & Buchanan (1985, 10.9.47) ender med
at spge tilflugt 1 at efterlyse en kontraktari-
ansk »civic religion«, men det synes kun at
gore dilemmaet komplet.

Rent empirisk er det vard at bemarke, at Bu-
chanan (1994) anfarer, at

»The constitution that embodies »politics without ro-
mance« ... exists nowhere today, and no reform pro-
posals that reflect such a realist model of politics en-
ter directly into any ongoing dialogue«

Muellers survey (1996, ch. 21) af en lang
rekke nylige konkrete forslag til konstitutio-
nelle reformer i en lang rekke lande peger
samtidig pa, at kortsigtede s@rinteresser klart
dominerer i forhold til langsigtede kontrakta-
rianske hensyn. Der er altsa hidtil intet, som
tyder pa, at foruds@tningen om overkomme-
lige free rider-problemer ved implementering
og om udpraget slgr af usikkerhed har varet
opfyldt i tilstrekkelig grad for at fa den kon-
traktarianske proces til at fungere.

Der synes altsd at udesta en teoretisk innova-
tion — opdagelsen af det rette hgjere ordens-
spil — hvis det kontraktarianske projekt skal
fuldfgres.

8. Konklusion
Det er ganske givet rigtigt, at hvis »the game
of life«’ indeholder tilpas mange hobbeske
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eksternaliteter 1 forhold til smithske gensidi-
ge fordele, kan det ende med en social kata-
strofe, hvor livet bliver ensomt, fattigt, vaem-
meligt, brutalt og kort. Derfor er temaet i
Mungers fundamentale problem helt af-
garende og vigtigt for pkonomer, politologer
og andre socialvidenskabsfolk.'” Logikken i
cksternalitetsproblemer betyder imidlertid, at
de politiske muligheder for at korrigere dem
er langt mere begransede end oftest antaget
— lige fra 1 pkonomisk velfaerdsteori til i kon-
traktariansk politisk teori. Den synes ogsa at
betyde, at en ambition om at realisere en op-
timal tilstand med efficient korrektion for al-
le fejl ikke alene er urealistisk, men misfor-
staet — med mindre forstaelsen af en optimal
tilstand indebarer, at egentlige eksternalitets-
problemer ikke er korrigerel.

Noter

*  Alene forfatteren hafter for artiklens synspunk-
ter. fejl og mangler.

1. Markeds- og politikfejl kan ultimativt ses som
eksternalitetsproblemer (Brons-Petersen 1999)

2. Det skal selvfplgelig bemarkes, at Smith ikke er
blind over for ckstemaliteter (jf. f.eks.19761i
[1776]. 244). Derimod er det en fundamental
pramis hos Hobbes, at ejendomsret ikke kan op-
sta som en spontan institution i naturtilstanden.

3. Der knyuer sig ogsi nogle rent konceptuelle pro-
blemer til eksternaliteter. som vi imidlertid vil la-
de ligge her. For en oversigt, se Cowen (1988).

4. Det formelle bevis fremgar af Brons-Petersen
(1999). Vi skal her ngjes med at tegne en skitse.

5. Ved et mindre restriktivt ligevagtsbegreb som
Nash er der flere ligevaegte. Det kan indebazre et
koordinationsproblem. jf. naste afsnit.

6. Ikke desto mindre er bade gentagne PD og be-
gransel rationalitet stezrke argumenter imod
Hobbes forudsatning om, at naturtilstanden vil
vacre en kontinuerlig alles kng mod alle.

7. Hobbes oprindelige argument indeholder deri-
mod — som mange kritikere gennem tiden har
papeget — det dilemma, at hvis alt samarbejde i
naturtilstanden er umuligt, sa er indgéelsen af en
social kontrakt det ogsi.

8. Der er en vis umiddelbar lighed mellem »usik-

kerhedens slor« og Rawls (1971) »slor af uviden.
hed« (som imidlertid er mere komplet i sin af.
skeermning). Selve Rawls kontrakuteori adskiller
sig derimod fundamentalt fra Buchanans. Rawls
kontrakt er siledes et hypotetisk »device« til at
udmente en deontologisk etik. Problemet hos
Rawls er det samme som hos Kant — jf. ovenfor.

9. Binmores (1994) udtryk. som refererer til, at vi

kan opfatte livet som et omfattende. komplekst
(og 1 vor terminologi: sammensat) spil.
10. Der er ogsa rent positive forskningsprojekter

knyttet til ekstermalitetsproblemet — se feks, |
Norths (1995) forsog pa at forklare den historiske |

udvikling ved evolutionzer selektion af eksternali-
tetslosende institutioner.
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Det kraever en indsats at s@tte sig ind i for-
maliseret public choice. Men der er ogsa
mange grunde il at beskaftige sig med spa-
tiale modeller. Modellerne er velegnede red-
skaber til at udlede simple og pracise hypo-
teser fra et mindre antal foruds@ninger. Sel-
ve formaliseringen gor det ngdvendigt for
forfatteren at uddrage essensen af sit argu-
ment. hvilket bade vil vare til gavn for argu-
mentet og for leseren. Samtidig vil en gra-
fisk illustration af et argument i de fleste
tilfzlde bade styrke det og ggre det lettere at
forstd. Desuden er det en fordel at kende no-
get til spatiale modeller. alene fordi de benyt-
tes pa en lang rekke omrader indenfor poli-
tologien. Dertil kommer. at resultaterne af
analyserne ofte er modintuitive. For eksem-
pel vises der sidst 1 denne artikel modeller for
to almindeligt brugte budgetlagningsmeto-
der i de danske kommuner. Modellerne viser,
at brugen af rammebudgettering. der er de-
signet Uil at begrense udgiftsvaksten, 1 de
fleste tilfalde vil fgre til precis de samme re-
sultater som den gammeldags marginalbud-
gettering. Det viser sig endda, at brugen af
rammebudgettering af og til kan fore til en
kraftigere udgiftsvakst.

Public choice teorier bygger pa en rakke
simple antagelser. Udgangspunktet er anta-
gelserne om, at aktprernes adfaerd er rationel

Spatiale modeller:
Formaliseret Public Choice

Af Seren Serritzlew, cand.scient.pol., ph.d-stipendiat,
Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

og nyttemaksimerende og at praferencer er |
transitive. Analyserne har et mikrofundament
i de nyttemaksimerende individer (Nannestad
1991). Det folger af antagelserne, at aktorer-
nes mal er ganske pracise, og at nytten af ak-
torernes forskellige alternativer er mdlbar. |
Det betyder, at bide praeferencer og alternati-
ver kan representeres matematisk og grafisk,
og det udnyttes i de spatiale modeller. I en
spatial model indplaceres en rakke aktgrer
(f.eks. vaelgere) efter deres praeferencer pa et
antal dimensioner, der for eksempel kan sva-
re til forskellige politiske spgrgsmal, issues,
bevillinger og lignende. Dimensionerne dan-
ner et policyrum, hvor punkter i rummet sva-
rer til kombinationer af bestemte politikker
pa hver af dimensionerne. I udgangspunkitet
indeholder en spatial model et utal af forskel-
lige alternativer for aktgrerne. Disse alterna-
tiver vil ofte pa en eller anden mide vere be-
gransede. For eksempel kan det fglge af in-
stitutionelle forhold, at kun bestemte alterna-
tiver kan valges, eller naturlige forhold kan
gore, at kun en delmangde af alternativerne i
praksis er realisable. Det kan for eksempel
vaere tilfeldet, hvis modellen skal benyttes til
at analysere et prasidentvalg med to kandi-
dater. Her er valgernes valg begranset af, at
de to kandidater hver reprasenterer et og kun
et punkt 1 policyrummelt.
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b,’s salg by's salg

>
Strandens b, b, a Strandens
begyndelse slutning

Figur 1. To isseelgere pd en strand

[ denne artikel gives et overblik over de vig-
tigste elementer i spatiale modeller ved at vi-
se eksempler pd deres anvendelse gennem
teorihistorien. De tidlige bidrag fra den gko-
nomiske litteratur viste sig at kunne over-
fares til politologien, Her har to centrale om-
rider for anvendelsen af de spatiale modeller
veeret velgerforskningen og studiet af offent-
lige beslutningsprocesser. Modellerne vises
grafisk, mens mulighederne for at formulere
spatiale modeller matematisk i denne sam-
menhang bergres mere sporadisk.

0 L6 32

Venstreorienteret A B &

Figur 2. Medianveelgerteoremet

De fgrste ansatser til en spatial analyse kan
findes i Hotellings (1929) artikel om konkur-
rence mellem virksomheder. Tankegangen
kan illustreres med et velkendt eksempel.
Lad os forestille os to ens iss@lgere pd en
strand pa en varm sommerdag, hvor der er
masser af strandgaster, som vil valfarte til
den n@rmeste iskiosk. Hvor skal iss@lgerne
placere sig for at opna det stgrst mulige salg?

Svaret er, at hvis badegasterne er symme-
trisk fordelt pa stranden, skal begge sxlgere
placere sig pracis pd midten. De stiplede li-
nier pd fig. 1 markerer den del af stranden,
som iss@lger b vil veere tettest pd, hvis a har
placeret sig i midten. b, svarer til en place-

10
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ring, der sikrer, at badegwsterne i strandens
venstre del ikke skal ga serligt langt. Den an-
den stiplede linie er liengere. Det skyldes, at
issalgeren ved placeringen b, vil vaere tette-
re pd flere potentielle kunder og derfor vil
pge sit salg. Hvis de to issxlgere begge on-
sker at maksimere deres eget salg, vil de mo-
des pa midten af stranden.

1. Medianvalgerteoremet: Resultatet af
en endimensional spatial model

Som en politologisk pendant til modellen

ovenfor kan man forestille sig et antal velge-

D E Hojreorienteret

re, hvis holdninger kan udtrykkes ved et
punkt pa en hgjre-venstre skala. Lad os fore-
stille os fem valgere, A, B, C, D og E, der
har forskellige politiske holdninger. A er
mest venstreorienteret, og E er den velger,
der har de mest hgjreorienterede holdninger.
Figur 2 ovenfor viser de fem valgere indpla-
ceret pa skalaen:

Hvis holdningerne kan repra@senteres pa en
linie som pa figuren, vil holdningerne i prin-
cippet ogsa kunne tildeles talvardier. Det vi-
ser sig i mange tilfelde at vare en fordel, ef-
tersom de spatiale modeller ogsa kan formu-
leres matematisk. A er den mest venstreori-
enterede veelger. Han foretraekker en kandi-
dat, der har holdninger, som svarer pracist til
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sine egne. En sadan kandidat vil befinde sig
netop 1 A's idealpunkt, der i denne sammen-
hang betegnes' x . Hvis 0 og 10 som pa fi-
guren svarer til henholdsvis ekstremt venstre-
og hejreorienterede holdninger, vil placerin-
geme pi figuren svare til, atx = 1.6, x, =3.2,
X, =46, x, =54 og x =73. A vil vare
nasten ligesa godt tilfreds med en kandidat,
der ligger tat pa idealpunktet. Jo lengere
kandidaten flemer sig fra idealpunktet, jo
mindre vil A bryde sig om det. A's praeferen-
cer kunne se sdledes ud:

Vealger r\'%"
nytie

hvis afstanden mellem y og valgerens idezl
punkt, x, er mindre end afstanden mellem,

og X, dvs. hvis:

ly—x|<|z=-x,].

Hvis alle vaelgernes praferencekurver er ep.
toppede, hvis de skal valge blandt et ani

kandidater med holdninger, der kan rangord.
nes pd en enkelt dimension som i eksemple

ovenfor, og hvis vaelgerne stemmer pa dep

>

Kandidatens ideologiske position

Figur 3. Detaljeret afbildning af praferencer for velger A.

Kurven topper ved x . Det er udtryk for, at A
mest foretrakker en kandidat med disse
holdninger. Jo l&ngere vi bevager os fra ide-
alpunktet. jo mindre tilfreds er A med kandi-
daten. At praferencekurven vokser monotont
op til idealpunktet og herefter aftager mono-
tont, svarer til. at praferencer er entoppede.
Det er et empirisk spargsmal, om preferen-
cer faktisk er entoppede, men nar det drejer
sig om valgeres orientering pi venstre-hgjre-
skalaen, vil antagelsen om entoppethed i de
fleste tilfxzlde vare berettiget.

Med antagelsen om entoppethed bliver det
muligt at fastsld ved et simpelt matematisk
udtryk. hvilken kandidat en valger foretrak-
ker'. Det gelder generelt, at valger i fore-
trarkker kandidat y frem for z, hvis og kun

kandidat, som de foretrakker mest, vil medi-
anvzlgerens foretrukne kandidat blive valgt’.
I figur 2 ville det altsa vaere den kandidat, der
ligger teettest pa velger C's idealpunkt, der
ville vinde valget.

Dette er Downs™ (1957) medianvalgersa®t-
ning, som ger det muligt at forudsige et valg
pracist, hvis man kender valgernes prafe-
rencer. Empirisk har medianvalgers@tningen
ikke haft stor succes (Boyne 1996: 180; Gre-
en og Shapiro 1994: S0ff.). Det hanger
blandt andet sammen med, at der gores en
urealistisk foruds@tning om, at der traeffes en
beslutning om et endimensionalt spprgsmél.
En endimensional venstre-hgjre skala er for
simpel til at vare det eneste udgangspunkt
for en analyse af valgeradferden. Ifplge
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Borre (1995) opstod der gennem 80’erne en
ny dimension i det politiske spektrum, der
handler om spgrgsmdl som ulandshjzlp,
voldsstraffe, miljgpolitik og flygtningepoli-
tik. Denne nye dimension adskiller sig fra
den traditionelle gamle politik, der drejer sig
om sociale reformer, gkonomisk lighed,
statslig kontrol med erhvervslivet og Ignpoli-
tik. Begge dimensioner er stabile og fundet
bade ved folketingsvalgene i 1990, 1994 og
1998 (Borre og Goul Andersen 1997: 42; An-
dersen et al. 1999: 152). Derfor tilfgjes der
nedenfor endnu en dimension til modellen,
saledes at den kan benyttes til at analysere
valgere, der orienterer sig pa to uafh@ngige
dimensioner.

2. En todimensional spatial model: Ny og
gammel politik

Helt parallelt med ovenfor kan valgerne ind-
placeres pd de to dimensioner efter deres
holdninger. Figur 4 viser indplacering af de
fem vaelgere pa ny politik-dimensionen. Val-
ger i’s idealpunkt kaldes x, , hvor np er
tilfgjet for at kunne skelne mellem holdnin-
ger til ny og gammel politik. Gammel politik
markeres tilsvarende med gp. Hvis ideal-
punkterne er x = 1.3, R = y g Xeap = 7.3 8
Xip = 0-9 0g X = 3.9 vil velgerne placere
sig saledes i forhold til hinanden:

0 1322 3.9

praference for punktet. Jo stgrre afstand, jo
mindre foretrzkkes punktet. Afstanden mel-
lem idealpunktet for valger i, x, og en kan-
didat, y, der befinder sig i punktet (y. ..

kan beregnes med en ganske alminde:

mel for afstanden mellem to punkter:

Formlen kan for eksempel afggre, o
mest enig med valgerne D eller E. A

Ixi _)’|=J(x1@ _ygp)z +(xr'np —ynp)

ger lengere vak fra A end E ses af, at

og derfor er A mere enig med E.*

Ix, —x,|>|x, —x

e

3. Indifferenskurven

Modellerne har indtil videre kun besk®ftiget
sig med valgernes mest foretrukne holdnin-
ger. Men et af grundvilkdrene ved politik er, at
der indgas kompromisser, og at man af og til
ma stille sig tilfreds med andet end det mest
foretrukne alternativ. Det er kun sjzldent, at
der findes en kandidat, der pracist svarer til
ens holdninger, og kun i fa tilfelde vil det lyk-
kes at fa gennemfort lige pracis den politik,

10

Venstreorienteret A C E

Figur 4. De fem velgeres holdning til ny politik

Nar der skal treffes en beslutning om de to
sektorer samtidig, er det hensigtsmassigt at
betragte de to linier fra figur 2 og 4 i samme
figur, jf. figur 5.

Igen er afstanden fra et punkt i figuren til
velgerens idealpunkt udtryk for vealgerens

Ry I T ) >

D B Heojreorienteret

man foretrekker mest. Vaelgernes idealpunk-
ter er altsa stort set aldrig det eneste, der har
betydning — og dermed er det ngdvendigt, at
modellerne mere nuanceret kan repra&sentere
valgernes praferencer. Det er allerede anty-
det, hvordan det kan lade sig gore. Hovedide-
en er, at vaelgere med entoppede praferencer
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Holdning til ny politik

Holdning til ny politik

104

X=(3.2; 7.7)
Xe=(5.4:6.9)
X =(7.3;3.9)
X =(4.6;2.2)
Xa=(1.6; 1.3)
—»

10 Holdning til gammel politik

Figur 5. Holdning til ny og gammel politik

—»>
Holdning til gammel politik

Figur 6. Indifferenskurver for en velger, der laegger

lige stor vaegt pa ny og gammel politik.
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foretraekker en politik sa tat pd deres ideal-
punkt som muligt. Hvis man yderligere anta-
ger, at en bestemt valger vaegter alle afvigel-
ser fra idealpunktet lige meget, vil en indiffe-
renskurve for vedkommende se ud som en af
cirklerne i figur 6

En indifferenskurve er det geometriske sted
for de punkter, som valgeren foretraekker li-
ge meget. Politikernes praferencer reprasen-
teres naturligvis ikke fuldstaendigt af en en-
kelt indifferenskurve. Et indifferenskort om-
fatter i princippet uendeligt mange koncentri-
ske indifferenskurver, hvoraf der er indtegnet
nogle fa med stiplede linier pa figur 6. Alle
punkterne pa en bestemt cirkel er holdninger,
som velgeren er indifferent mellem. De lig-
ger alle i den samme afstand fra idealpunktet,
X =(35:5).

Holdning til ny politik

Pgp = (3:5) |fromureeunns

Indifferenskurver er kun cirkelformede, ndr
veelgeren er ligeglad med, om afvigelsen fra
idealpunktet sker i den ene eller den anden
retning. Lad os i stedet antage, at F gar meget
op i fordelingspolitikken. Det vil altsa sige,
at gammel politik er relativt mere betyd-
ningsfuld for F end ny politik. Det kunne for
eksempel ytre sig i, at hun finder et forslag,
p,, = (5; 4), der indebarer en mindre ®ndring
i forhold til idealpunktet pa ny politik, bedre
end et forslag pa P,, = (4; 5), der indebzxrer
en tilsvarende @ndring vk fra idealpunktet
pa gammel politik. Hvis F mener, at en afvi-
gelse fra idealpunktet, x. betyder dobbelt s&
meget pa gammel politik som pé ny politik,
vil indifferenskurven se ud som pa figur 7.
Da gammel politik betyder dobbelt sa meget
som ny politik, vil en given afvigelse fra ide-
alpunktet pa gammel politik svare til en dob-

En afvigelse pa 2 fra idealpunktet
pa gammel politik...

... svarer til en afvigelse pa 4 fra
idealpunktet pa ny politik

Llaldaians +il samenal aalinl

Figur 7. Indifferenskurve for en velger, der veegter
gammel politik mere end ny politik
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belt sa stor afvigelse fra idealpunktet pa ny
politik. F vil altsd vare indifferent mellem
forslagene p_ = (3: 5) og Py = (5 1), som
derfor ma ligge pa den samme indifferens-
kurve.

Da indifferenskurven gir igennem de punk-
ter, som F foretrakker lige meget, bliver kur-
ven elliptisk. At indifferenskurven er sam-
menpresset i forhold til den vandrette akse
(gammel politik) betyder, at smi afvigelser
fra F's idealpunkt pd gammel politik til-
lezgges samme betydning som store afvigel-
ser fra idealpunktet pa ny politik. Det galder
generelt, at ellipsen sammenpresses i forhold
til den dimension, som opfattes som vigtigst
eller som mest salient. En valger, G, der har
samme idealpunkt, x, = (5; 5), men finder, at
ny politik er vigtigere end gammel politik, vil
sdledes have en indifferenskurve, der har

Bevilling til veje

A

——

samme centrum, og som vender omvendt -
altsd en ret bred, men ikke sarlig hgj ellipse,

4. Separabilitet

Nir det drejer sig om ny og gammel politik,
er det imeligt at antage, at de fleste valgere
ikke ®ndrer holdning til ny politik, blot ford;
der sker en @ndring i den forte gamle politik.
Det er imidlertid ikke altid sa simpelt. Et ek-
sempel kunne vare et amtsrdd, hvor man er
enige om, at skatten ikke ma stige. Her vil
politikerne ikke se de enkelte bevillinger iso-
leret fra hinanden - bevillingerne er med an-
dre ord inseparable. Jo mere sygehusudgif-
terne stiger, jo mindre vil der veere til vejene,
En politiker, der som udgangspunkt mener, at
begge omrider skal have lidt mere, mé tage
sin stilling til vejomradet op igen, hvis det vi-
ser sig, at sygehusomridet kommer til at vok-
se meget. Ellers vil skatten jo stige. Den situ-

.-"-..'

Nytten aftager hurtigt, nir
begge omrader vokser

Figur 8. Inseparable dimensioner med negativ komplemeniaritet.

>

Bevilling til sygehuse
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ation er illustreret pa figur 8. En lille afvigel-
se fra idealpunktet x,, hvor begge bevillinger
pges, betragtes med samme skepsis som en
meget stor afvigelse fra idealpunktet, hvor en
pget bevilling til det ene omrade blot kom-
penseres af tilsvarende besparelser til det an-
det.

Nar holdningerne til de to dimensioner han-
ger saledes sammen, at mere af det ene bety-
der, at man gnsker mindre af det andet, siges
de to dimensioner at vare negativt komple-
mentare. Den omvendte situation er ogsa al-
mindelig. Nar to dimensioner er positivt
komplementare, betyder mere af en dimensi-
on, at man ogsa gnsker mere af en anden di-
mension.

Hyvis der er tale om bevillinger, kunne man si-
ge, at man foretrzkker, at bevillingerne fglges

Antal bureaukrater

A

ad. Det vil vere tilfeldet, hvis to bevillinger
som i eksemplet nedenfor h@nger ngje sam-
men. Pé figur 9 skal antallet af bureaukrater og

kontorer vedtages. Hvis man antager, at pro-

duktiviteten af en bureaukrat, der arbejder bag

et forh@ng pd gangen, er uforholdsmassigt

meget lavere end en bureaukrat med eget kon-

tor, vil det vare en god idé€ at afstemme antal-

let af bureaukrater med antallet af kontorer.

En meget stor afvigelse fra idealpunktet, der
indebarer, at bade antallet af bureaukrater og
kontorer gges, er ikke varre end en ganske
lille afvigelse fra idealpunktet, hvor antallet
af bureaukrater gges, samtidig med at der
spares pa antallet af kontorer.

Alt dette — om praferencers separabilitet og
saliens — kan ogsa udtrykkes matematisk.
Kendskab til de matematiske modeller er en

4 Nytten aftager hurtigt,
hvis kun det ene omrade
vokser

Antal kontorer

Figur 9. Inseparable preferencer med positiv komplementaritet.
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fordel af is®r to grunde. For det forste cr de
matematiske modeller mere pracise. For det
andet er matematiske modeller den eneste
farbare vej. hvis problemstillingerne er kom-
plekse. En grafisk model er intet andet end et
hjzlpermiddel. som gor de spatiale modeller
lettere at konstruere og overskue. Dette hjl-
pemiddel er snarere en hindring, hvis model-
lerne indeholder mere end tre dimensioner.
Prov selv at tegne en fire-dimensional figur!
Hinich og Munger (1997, isxr kapitel 4) in-
deholder en glimrende kortfattet introduktion
til matemauske spatiale modeller, mens
Enelow og Hinich (1984) er mere grundig.
men kraver et hidt stgrre forkendskab.

5. Den spatiale model i praksis:
Er rammebudgettering et effektivt
budgetl@gningsinstrument?

Spatiale modeller er blevet anvendt i mange
grundlzggende politologiske bidrag. 1 val-
gerforskningen har modellerne varet benyt-
tet siden Downs (1957). Rabinowitz og Ma-
cdonald (1989) modificerede modellen, séle-
des at politikerne belgnnes af valgerne for at
give klare budskaber. De spatiale modeller
implicerer altsd ikke ngdvendigvis, at vel-
gerne foretrzkker den narmeste kandidat.
Samtidig introduceres en »region of accepta-
bility« (Rabinowitz og Macdonald 1989:
108), som bestar af de holdninger, som en
politiker kan have. uden at velgerne straffer
politikeren for at vare for ekstrem. Model-
lerne kan altsa. som vi ogsa skal se nedenfor,
ogsa bruges til at analysere situationer, hvor
valgmulighederne er begransede.

Den spatiale model er desuden blevet benyttet
udenfor velgerforskningen. McKelvey (1976)
har saledes med kaossatningen, som Shepsle
har kaldt et af de mest bemeerkelsesvaerdige
teorctiske resultater 1 analytisk politologi
(Shepsle og Bonchek 1997: 101), vist, at der
kun i meget sjeldne tilfelde vil findes et for-
slag, som ikke Kkan slas af et andet, hvis en
gruppe personer skal treffe en flertalsbeslut-
ning, og hvis der er mere end blot een dimen-

—

sion 1 valget. Det cr endda sadan, at en person
der har kontrol over dagsordencn, vil kunne
fremmanipulere cthvert resultat, herunder for
cksempel sit eget idealpunkt (McKelvey 1976
480f.). Dette resultat er blandt andet blevet an.
vendt i studict af ¢n lang rackke offentlige be-
slutningsprocesser. Disse studier er et andg
centralt omride for anvendclsen af spatiale
modeller indenfor politologien.  Shepsle ]
(1979) og Shepsle og Weingast (1981) har for
cksempel brugt spatiale modeller til at vise,
hvordan institutionelle forhold kan pavirke
stabiliteten 1 beslutningsadfarden. De argu-
menterer for, at udvalgssystemet i den ameri-
kanske kongres sikrer. at der pd trods af
McKelveys resultat i praksis kan traffes lige-
vagtsbeslutninger.  Ferejohn og Krehbiel

(1987) viser, hvordan bide inkrementalistisk |
budgetlegning og brugen af totalrammer fﬁrer;f

til ligevaegte. Modellerne viser ogsa, at de to
metoder forer til forskellige resultater. Mere
generelt har McCubbins og Schwartz (1985)
vist, hvordan komplekse offentlige beslutnin-
ger, der har mere end en dimension, ofte sim- |
plificeres til en endimensional problemstil- |
ling, der leder til en unik ligevagt.

De spatiale modeller kan altsd give et teore-

tisk svar pa, hvordan institutionelle forhold

kan sikre, at virkeligheden ikke er sa ustabil,
som kaoss@tningen antyder. Hvis modellen
forudsiger eksistensen af en ligevagt, vil ind-
holdet af beslutningen ogsa kunne forudsi-
ges. Derudover kan modellerne ogsé benyttes
til at analysere betydningen af institutionelle
forhold. I eksemplet nedenfor analyseres be-
tydningen af to budgetlegningsmetoder,
marginal- og rammebudgettering, 1 de danske
kommuner. Ved marginalbudgettering forstas
en budgetlegningsmetode, hvor budgettet
fastlegges uden en fast ramme for udgifter-
ne, men hvor stigningen (faldet) i udgifterne
med udgangspunkt i sidste ars budget forde-
les ligeligt mellem fagudvalgene. Ved ram-
mebudgettering forstds en budgetlegnings-
metode, hvor budgettet fastlegges indenfor
en pa forhand vedtaget totalramme, men hvor

i

=
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fordelingen mellem fagudvalgene ikke er be-
stemt pa forhind. Den almindelige visdom
er, at rammebudgettering er marginalbudget-
tering overlegen, fordi brugen af totalrammer
gor det lettere at kontrollere udgiftsvaksten
(Hggenhaven 1982: 39ff.; Christensen 1987:
21ff.; Kommunernes Landsforening 1991:
147ff.; Finansministeriet 1996: 34-38; Mol-
ander 2000: 9f.). Den fglgende analyse viser,
at det ikke ngdvendigvis forholder sig sidan.
Marginal- og rammebudgettering vil i mange
tilfeelde fare til samme resultat, og afhangig
af praferencekonfigurationen kan marginal-
budgetteringen endda i visse tilfelde fgre til
en lavere vekst end rammebudgetteringen.

6. En model for marginalbudgettering
Betragt figur 5 endnu engang. Hvis man fo-

Udgifisniveau i sektor I1

restiller sig, at x-aksen i stedet for gammel
politik star for bevillingen til den ene kom-
munale sektor, og at y-aksen i stedet for ny
politik reprasenterer bevillingen til en anden
kommunal sektor’, vil ethvert punkt i figuren
representere et unikt budget. Hele figuren
omfatter altsd de budgetter, som potentielt
kan vedtages. Dette omrade kaldes budget-
rummet. Politikerne i kommunalbestyrelsen
kan herefter indplaceres efter deres ideal-
punkter i budgetrummet. Pa figur 10 neden-
for antages det, at kommunalpolitikernes
holdninger bestemmes af deres udvalgstil-
knytning, siledes at medlemmerne af fagud-
valg I (f.eks. socialudvalget) gnsker en stor
bevilling til deres eget omrade, sektor I, og
en noget mindre bevilling til sektor II. Om-
vendt forholder det sig for medlemmerne af

* Fagudvalg 11 '
oo
coo
cocoan g
A
- //
- o S Budgetlinie
Idealpunkter for
politikerne i fagudvalg 11
- o :
°.-""“-.
o oB o ™
o e 0
Okoenomiudvalg e
j Fagudvalg |
>

Udgiftsniveau i sektor |

Figur 10. Marginalbudgettering.
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fagudvalg II (f.eks. teknisk udvalg), mens
medlemmerne af pkonomiudvalget foretrak-
ker en generel udgiftstilbageholdenhed, sva-
rende til et relativt lavt bevillingsniveau i
begge kommunale sektorer’. Disse antagelser
har jf. Serritzlew (2001) et vist empirisk be-
leg. iser hvad angar fagudvalgene.

Nar stigningerne eller faldet i1 budgettet skal
fordeles ligeligt mellem de to sektorer, redu-
ceres budgetrummet. Pointen 1 marginalbud-
gettering er netop, at en gget bevilling til sek-
tor 1 skal ledsages af en tilsvarende stigning i
sektor I1 (§f. f.eks. Hogenhaven 1982: 26-31).
Den stiplede linie i figuren viser det reduce-
rede budgetrum. Da bevillings@ndringerne i
de to sektorer skal vare ens, kan der kun ved-
tages budgetter pa den stiplede linie’, hvor-
ved budgetrummet reduceres til en budgetli-
nie. Budgetter. der svarer til punkter udenfor
linien, kan ikke vedtages i overensstemmelse
med marginalbudgettering.

Der er ikke nogen mekanismer i marginal-
budgetteringen. som er beregnet til at sikre
udgifistilbageholdenhed. @konomiudvalget
kan arbejde for besparelser i forbindelse med
fremsattelsen af budgetforslaget, men det
star tilbage. at budgetlzgningen sker, uden at
der findes en gvre granse for, hvor store bud-
getstigninger der kan accepteres. Modellen
viser, hvorfor stigningerne alligevel ikke er
vilkirligt hpje. Medlemmerne af udvalg I fo-
retreekker budgettet x. fordi x; er det punkt
p4 budgetlinien, der tangerer indifferenskur-
ven. Medlemmerne af fagudvalg 11 foretrak-
ker tilsvarende x,. Pé figuren er gkonomiud-
valgets medlemmer placeret pa budgetlinien.
Nir gkonomiudvalgets idealpunkt ligger pa
budgetlinien, er det naturligvis dette punkt,
dvs. x_, som de foretraekker mest blandt de
mulige budgetter pa budgetlinien.

Den problemstilling, som kommunalbesty-
relsen skal tage stilling til, er nu endimensio-
nal, fordi de mest foretrukne punkter (x,, x,,
og x ) blandt de budgetter, som kan vedtages,

ligger pa én linie. Da der ifglge marginalbud.
getteringen kun kan vedtages budgetter pj

denne linie, folger det af medianvalgerteore. |

met, at medianpolitikerens mest foretrukne
budget vil blive vedtaget. Hvis vi antager, a
der er fem medlemmer i hvert udvalg, vil fem
personer foretraekke x . fem vil foretrazkke X,
og fem vil foretrickke x,,. Da x, ligger i mid-
ten pa linien. md medianpolitikeren befinde
sig 1 fagudvalg 1. hvorfor x, bliver vedtaget,
nar budgettet som 1 de danske kommuner
vedtages med simpelt flertal.

7. En model for rammebudgettering

Kernen i rammebudgetteringen er en meka-
nisme, hvis formal er at sikre udgiftstilbage-
holdenhed. Hele budgetlegningen foregir
med en foruds@tning om, at budgettet skal
holdes indenfor en totalramme, som vedtages
forud for budgetlagningen (jf. f.eks. Hogen-

haven 1982: 39, 42: Kommunernes Landsfor- |
ening 1991: 147). Nar politikerne har vedta- |

get en totalramme, reduceres budgetrummet
igen til en budgetlinie. Budgetlinien, som er
angivet med den stiplede linie i1 figur 11 ne-
denfor, bestér af alle de budgetter, som poli-
tikerne kan vedtage 1 overensstemmelse med

de institutionelle forhold under rammebud- |
gettering. Budgetlinien i rammebudgettering |

svarer til en budgetbegrensning i den mi-
krogkonomiske model for forbrugsvalg: Jo
mere der bruges i sektor I, jo mindre er der til
sektor II. Derfor angiver budgetlinien, at ud-
giftsniveauet i sektor II er en aftagende line-
@r funktion af udgiftsniveauet i sektor I.

Det fremgar i lighed med for af figuren, at an-
tallet af dimensioner i den problemstilling,
som politikerne skal forholde sig til, reduceres
fra to til en, nir totalrammen er vedtaget.
Medlemmerne i fagudvalg 1 vil, hvis de har
samme praferencestruktur som i den fore-
gaende analyse. foretraekke et budget pa x,.
Tilsvarende vil medlemmerme af fagudvalg 11
og gkonomiudvalget foretraekke henholdsvis
X, og x . Igen er alle politikernes mest fore-
trukne budget placeret pa én linie. Derfor ved-

o
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Udgiftsniveau i sektor 11

Fagudvalg II
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—— Totalramme for det nye budget

Fagudvalg I

Figur 11. Rammebudgettering.

tages medianpolitikerens mest foretrukne bud-
get. Hvis udvalgene er nogenlunde lige store,
vil medianpolitikeren befinde sig i gkonomi-
udvalget, hvorfor x  bliver vedtaget. Hvis ram-
mebudgetteringens spilleregler overholdes,
kan der ikke stilles noget forslag, som kan sla
medianpolitikerens.

Det lader altsa til, at rammebudgetteringens
udgiftsbegransende mekanisme fungerer. Li-
gevagten ligger pa den budgetlinie, som fgl-
ger af totalrammen, og da medianpolitikeren
vil befinde sig 1 gkonomiudvalget, har dette
udvalg stor indflydelse pd, hvordan budgettet
kommer til at se ud. Hvor ligevagten X kom-
mer til at ligge, afth@nger dog helt af, hvilken
totalramme der vedtages i begyndelsen af
budgetlzgningen (Jf. ogsd Ferejohn og Kre-
hbiel 1987: 301f.).

Fastleggelsen af totalrammen er den forste
opgave i budgetl®egningsprocessen. Hvilken
totalramme, den enkelte politiker i kommunal-
bestyrelsen foretrazkker, afh@nger af, hvordan
totalrammen skal fordeles. Politikere, der fo-

B
Udgiftsniveau i sektor |

retrekker bevillinger til bestemte omrader
frem for til andre, vil gnske forskellige total-
rammer afhangig af, hvordan totalrammen
forventes at blive fordelt pa disse omrader.

Lad os antage, at politikerne regner med, at
pkonomiudvalget vil fa stor indflydelse pa for-
delingen af stigninger mellem sektorerne®. Si-
tuationen er anskueliggjort pa figur 12. Den
tykke stiplede linie reprasenterer politikernes
antagelse om, at gkonomiudvalget far stor ind-
flydelse pa fordelingen. Linien er fremkommet
ved at forbinde de punkter pa forskellige total-
rammer, som @gkonomiudvalget foretrekker
mest. Givet at politikerne forventer, at forde-
lingen sker i overensstemmelse med den tykke
stiplede linie, vil de foretreekke totalrammer
som angivet pa figuren. Politikerne i fagudvalg
I vil foretrekke totalrammen TR,. Medlem-
meme af fagudvalg Il og pkonomiudvalget vil
foretrekke henholdsvis TR, og TR, Da
stgrrelsen af totalrammen er et endimensionalt
sporgsmal, vil medianpolitikerens forslag blive
vedtaget. Da medianpolitikeren jf. figuren be-
finder sig i fagudvalg I, vedtages TR,
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Det viser sig nu, at den udgiftsvakst, der for-
udsiges af rammebudgetteringsmodellen,
svarer helt til den vakst, som blev forudsagt
i modellen for marginalbudgettering. Hvis
pkonomiudvalgets medlemmer foretrekker
en ligelig fordeling mellem de to sektorer
(sddan som det er indtegnet pa figuren), vil
den tykke, stiplede linie svare til budgetlini-
en i marginalbudgettering. Hvis marginal-
budgettering benyttes, bestemmes vaksten 1
budgettet af medianpolitikerens mest fore-
trukne budget, som skal valges blandt de
mulige budgetter, der sikrer en ligelig forde-
ling mellem sektorerne. Hvis rammebudget-
teringen benytles, bestemmes vaksten af to-
talrammen. Den vedtagne totalramme er den,
som medianpolitikeren foretrakker, givet at
politikerne forventer, at rammen vil blive for-
delt 1 overensstemmelse med gkonomiudval-
gets praferencer — og det er jo netop, at for-
delingen skal vare nogenlunde ligelig.

Resultatet afhanger af praeferenceantagelser-

Udgiftsniveau i sektor 11 - L2
3 F;lgud\qalg 1| -. i /
‘ “o 0 >
s e m\ / . - .
‘. o o - Tﬁ*\ Medianpolitikerens loretrukne
1
-,. _ totalramme: TR |
" \ x ‘-L : i
TRa —p .H"-. ..
s.0
o 0.4
of bo
LIRS
/Mnomluduﬂg
.
P
pd
Udgiftsniveau i sektor |

Figur 2. Vedtagelsen af en totalramme under rammebudgetiering.

ne. Andre preferencekonfigurationer kan ba-
de fore til, at rammebudgettering og margi-
nalbudgettering forer til den storste vakst’,
Det er altsa ikke sadan, at brugen af total-
rammer ngdvendigvis nedbringer udgifts-
vaeksten. I visse tilfelde vil totalrammer gge
vaeksten i forhold til en situation, hvor der
anvendes marginalbudgettering. Denne kon-
klusion strider mod den almindeligt udbredte
opfattelse af rammebudgettering. Hverken
Hggenhaven (1982: 39ff.), Christensen
(1987: 21ff.), Kommunernes Landsforening
(1991: 147ff.), Finansministeriet (1996: 34-
38) eller Molander (2000: 9f.) overvejer mu-
ligheden for, at rammebudgettering 1 visse
tilfeelde vil fgre til en stgrre vakst end mar-
ginalbudgettering.

Med den spatiale model kan mange public
choice-modeller formaliseres, vises grafisk
og modelleres matematisk. Modellerne har
vaeret benyttet pa talrige omrader efter deres
introduktion i valgerforskningen for om-
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kring 50 ir siden. Ved hjzlp af spatiale mo-
deller kan der udledes pracise hypoteser fra
et begrenset antal antagelser. Der er flere
prominente eksempler pd hypoteser, der er
blevet udledt ved hjzlp af spatiale modeller,
og som er blevet tilbagevist empirisk og kri-
tiseret for at veere alt for forsimplede. Det
gelder for eksempel Downs’ medianvalger-
teorem (jf. f.eks. Boyne 1996; Green & Sha-
piro 1994). Alligevel har Downs’ resultat
varet ekstremt indflydelsesrigt og frugtbart.
Medianvalgerteoremets mgde med den em-
piriske virkelighed har fgrt til teoretisk ny-
teenkning, ikke blot indenfor valgerforsknin-
gen, men ogsd pa andre omrader. Og det er et
sundhedstegn. At spatiale modeller er veleg-
nede til at producere modintuitive hypoteser,
der er lette at teste empirisk, er en stor styrke
og ikke en svaghed.

Noter

1. Her benyttes Enelow og Hinichs (1984) notation,
hvor xi er idealpunktet for person i.

2. Her er der gjort en antagelse om, at preference-
kurven er symmetrisk. Asymmetriske situationer
kan hdndteres bade grafisk og matematisk, men
nytten heraf er begrenset, da empiriske data om
velgeres preferencer sjldent er pracise nok til
indeholde information om nyttekurvers form.

3. Se Enelow og Hinich (1984: 12 f.) for et formelt
bevis.

[k, = x4 = Y06 - 5.4)* + (13 - 69 = 677 >

ko = x| = 0.6 - 7.3)* + (13 - 3.9)? = 626

4. Udregningen ser siledes ud:

5. For at sikre, at modellerne nogenlunde simpelt
kan gengives grafisk, antages det, at der kun er to
kommunale sektorer, som svarer til hver deres di-
mension i den spatiale model. Modeller kan uden
videre udvides til at rumme flere dimensioner. |
Serritzlew (2000: kap. 8) er der konstrueret tredi-
mensionale modeller.

6. Endvidere er det antaget, at fagudvalgene bekym-
rer sig mest om deres eget udgiftsomride. Det er

arsagen til indifferenskurvernes ellipseform.
Analyserne kan jf. Serritzlew (2000: 121f.) ogsa
foretages for andre prazferenceantagelser.

7. I figuren har linien en h2ldning pd 45°. Det sva-

rer til, at bevillingerne til de to sektorer er identi-
ske. I en situation, hvor den ene sektor er stgrre
end den anden, og hvor stigningerne derfor ikke i
absolutte termer er ens, vil ens relative stigninger
afspejle sig i, at budgetlinien har en anden hald-
ning. Hvis sektor I er starre end sektor II, vil lini-
en vere fladere — og omvendt.

8. Se Serritzlew (2000: 82f.) for en diskussion af
denne antagelse, som hanger sammen med, at
pgkonomiudvalget i de fleste tilfelde vil indehol-
de medianpolitikeren, ndr en totalramme skal for-
deles mellem sektorerne.

9. Dette resultat vises i Serritzlew (2000: 122f)).
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Public Choice

— budgetmaximerende bureaukrater
og andre historiske konstanter i
politiske beslutningsprocesser"

Af Nils Bredsdorff, forskningsbibliotekar, Roskilde Universitetsbibliotek

Hibet om at finde almengyldige regler for
menneskelig adferd eller konstanter, der pa
tvaers af historiske epoker kunne give ngglen
til forstielsen af adferden, gelder formo-
dentlig de fleste samfundsvidenskabelige
teoriretninger. Opnéelse af magt og gkono-
misk gevinst er to af de mest udbredte bud pa
almenmenneskelige og altid g®ldende ad-
ferdsmal. Sikring af fundamentale sikker-
hedshensyn og maximering af egennytten er
to andre.

Public Choice teorierne er kendt for at insi-
stere pa sadanne grundleggende konstanter
eller invariable menneskelige grundegenska-
ber. Der er tale om en s@rlig metodologisk
blindhed som bevidst er overtaget fra gkono-
mien. Economic Mans s®rlige psykiske sta-
tur og reaktionsmgnster forsgges overfgrt
som grundmodel til andet end analysen af re-
ne pkonomiske transaktioner. Den provokati-
on er der kommet mange sp@ndende analy-
ser ud af. For netop at fastholde det spend-
ende vil jeg tage fat pa nogle kvalificerede
fortalere for denne type analyse og ikke
kortslutte diskussionen ved at kritisere dens
provokerende og til tider absurde almene
grundlag:® William Niskanen, Douglass North
og Elinor Ostrom som alle besk®ftiger sig
med etableringen af historiske konstanter til
brug ved bureaukrati- eller mere alment insti-
tutionsanalyser. De er vigtige — og meget for-

skellige — eksponenter for public choice tra-
ditionen, som det er uvomgangeligt at forhol-
de sig til i metodologiske diskussioner, fordi
den 1 og med sit projekt, ngdvendigvis rejser
en rxzkke afggrende problemer, som andre
teoritraditioner kan fortie.

Formalet med denne artikel er ikke at tage
hele public choice traditionen op. Formalet er
at vise at public choice traditionen forsgger
at skabe overhistoriske konstanter, pa hvilke
en ny ‘positiv’ samfundsvidenskab kan byg-
ges, og hvorledes dette forsgg selv kritiserer
public choice-traditionens grundlag.

1. Niskanens sponsor

Uden at kunne hzvde et omfattende kend-
skab til Niskanen-litteraturen forekommer
det mig ved en la@sning af et par af Niskanens
centrale analyser,” at der er nogle afggrende
fakta om disse skole- og mytedannende tek-
ster, det er vigtigt at sla fast for at undga at
kore videre i myterne. Den oprindelige bog,
som danner grundlaget for den kendte frase
om den budgetmaximerende bureaukrat, hed-
der Bureaukratiet og den reprasentative sty-
reform. At der ikke blot er tale om en smart
titel bekreftes i fgrste linie i teksten, hvor det
hedder, at bogen udvikler en teori om »the
behavior of bureaus, particularly in the set-
ting of a representative government.« Senere
hedder det som begrundelse for at inddrage
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bureaukraternes personlige praferencer i
analyse, at en analyse, der ikke gor dette
»will be relevant only in the most rigidly au-
thoritarian environments. In a fundamental
sense. our contemporary confusion derives
from a failure to bring bureaucracy to terms
with representative government and free la-
bor markets.«” Markedsagenternes rationali-
tet var grundlaget for analysen og for den fur-
ore. bogen vakte pa et tidspunkt, hvor mar-
kedsmetaforerne ikke herte til enhver velud-
rustet finansministeriel embedsmands udstyr.

Niskanen synes cksemplarisk omhyggelig
med at specificere rekkevidden af sine teore-
tiske forestillinger. Dette indtryk forsterkes i
Niskanens nyvurdering af teorien bl.a. mht.
sponsors rolle. Sponsor er den instans som
tildeler budgettet, som bureaukratiet forhand-
ler budgettets stgrrelse med, og som vurderer
bureaukratiets opfyldelse af budgettet hhv.
dets produktions tilfredsstillelse af de poli-
tisk fastsatte mal. I den nye diskussion giver
han sine kritikerne ret i, at den oprindelige
foruds@tning om, at sponsor var en passiv,
kontrollerende og bevilgende instans er urea-
listisk. Institutionelle forhold og konkrete hi-
storiske konjunkturer pavirker ikke blot styr-
keforholdet 1 forhandlingerne mellem »the
review body« og »the bureau« men ogsa
overhovedet hvilke ting der forhandles om,
»the agenda setting«:

»most of the problems often attributed to bureaus are
more fundamentally caused by the structure and deci-
sion rules of the legislature, for which the bureaus are
mercly their preferred agents. My 1971 book was cor-
rectly titled Bureaucracy and representative govern-
ment. The behavior of bureaus must be evaluated in
the context of the specific political market to which
the supply services.«'

Denne indsn@vring eller pracisering af
sponsorbegrebet forer til folgende, lidt retori-
ske, sporgsmal: »What, if anything, do re-
view committees maximize?« Og helt ned i
den sproglige formulering kan man fgle Nis-

kanens ubchag ved at forlade den milelige
budgetstgrrelse: »My current judgement is
that the behavior of the review committee is
best evaluated by assuming that it maximizes
the interests of its members, subject (o the
approval of the committee proposal by the
whole legislature.«”

Sponsors interesser er sialedes ubestemte el- |
ler historisk konkret bestemte og ikke ned-
vendigvis 1 umiddelbart méilelige gkonomi-
ske storrelser. Athangigt af det politiske sy-
stems indretning er der et mere eller mindre
indviklet system af sponsorer: kontorer,
saerlige udvalg (stiende udvalg eller review
og legislative committees). beslutningstagere
og lovgivende forsamlinger, som nedstter
legislative committees og bevilger budgetter-
ne. Niskanen forsgger nu i sin revision at ind-
fore et nyt niveau, agenda setting, som skal
tage hgjde for den navnte kritik. Bureauet og
komiteen er agendas@ttere og forhandler om
fordelingen af den del af budgettet som ligger
ud over et basisbudget (jvf. nedenfor), mens
beslutningstager (executives) og lovgivende
myndighed er sponsorer og forhandler om
fordelingen af »issues«, som det tjener disse
gruppers medlemmer bedst.’

Denne langt mere komplicerede opbygning —
set i relation til den mere enkle og »@stetisk«
mere tilfredsstillende oprindelige model -
inddrager hele tiden i sidebemarkninger nye
elementer. Der tales direkte om »constra-
ints«, om »structure« og »rules«. Det hedder
endda, at fokus i fremtidig forskning burde
ligge pa »the characteristics of the political
environment in which the bureau operates.«"
Man ma formode, at fokus ogsa skal omfatte
sponsorernes omgivelser. Bide sponsorernes
interesser og deres placering i forhold til bu-
reaus og executives foreckommer i bedste fald
ubestemte, og det sammenfattende aksiom
om, at bureaukrater og sponsorer maximerer
egennytten forhindrer 1 hvert fald ikke, at
spprgsmalet stilles om, hvilken form og ind-
hold denne egennytte har, nir den ikke len-
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gere tager den oprindelige bogs form og ind-
hold, maximeringen af det malelige budget?.

Jeg har benyttet sponsorbegrebet som et ek-
sempel pa en teorihistorisk udvikling af en
‘konstant’ bl.a. for at undga at skamride max-
imerings- eller interessebegrebet og udviklin-
gen viser, at Niskanens sponsor i den nuance-
rede version ikke klarificerer den politisk-ad-
ministrative proces eller giver mere indsigt
end de begreber som en mere konventionel
gennemgang af budgetprocessens politiske
gkonomi anvender. Men maske er det epoke-
gorende ved Niskanens bog, som det kan vare
svart at se efter, at den er blevet en del af kon-
ventionel visdom, at den abner for forsgg pa at
brazkke den politiske proces op i handterlige
og indsigtsgivende stgrrelser eller processer,
der kan analyseres med nye midler og vinkler.
Jan-Erik Lane skriver i Public Choice’s and
om »budgetdialogen« og om interaktionen
mellem »bevilgeren« og »forslagsstilleren«.”
Her beskrives desuden en lang rakke af de
»constraint« og »irrationelle faktorer«, som
Niskanen formodentlig forsgger at inddrage i
sin nye version af teorien. Hver af de forskel-
lige indfaldsvinkler og eksempler i Lanes gen-
nemgang understreger de s@rlige komplekse
historiske forholds »komplicerende« pa den
rationelle budgetbeslutningsprocess.

Dcn hidtidige modificering af konstanternes
overhistoriske karakter, vel at marke foreta-
get af Niskanen selv with a little help from
his friends, er en af de vigtige mytekvelende
indsigt, en fornyet l&sning af Niskanen kun-
ne give. En anden er, at Niskanen selv efter
en gennemgang af kritikken af sin bog kon-
kluderer, at foruds@tningen om, at bureau-
krater maximerer deres budget, er forkert.
Han er blevet overbevist om, at det bureau-
kraten maximerer er det »discretionary bud-
get«, dvs. forskellen mellem det totale budget
og den minimumsomkostning, der skal til for
at producere det output, som forventes af de
politiske myndigheder."” Dette vilkarlige el-
ler skgnsmassigt fastsatte budget kan opde-

les i en del til udvidelse eller »forbedring« af
kontorets forhold og en del til at tilgodese in-
teresserne hos de myndigheder eller udvalg
der skal kontrollere kontoret.

Man kunne havde, at det blot var en mindre
korrektion, men det interessante i denne sam-
menhang er, at ®ndringen sker, fordi den
konkrete analyse af dagens situation kan
pavise eksistensen af et basisbudget, som ik-
ke under normale omstendigheder er til for-
handling. Og der er n@ppe nogen tvivl om, at
»realismen« i Niskanens model er gget, dvs.
den ligner mere noget vi tror vi kender — han
henviser selv til kritikere der h&vder at den
forbedrede model mere ligner billedet af be-
slutningerne i private virksomheder.

Men samtidig redeggr Niskanen bemarkel-
sesvardigt @rligt for, hvorledes hans oprin-
delige pastand om, at bureaukratens motiv til
at maximere det totale budget hang sammen
med hans ggede muligheder for forfremmel-
se — og dermed stgrre lgn — under et stgrre
budget, i sig selv var kontextbestemt. Niska-
nen indsd nu, at denne forestilling kunne
skyldes hans fortid som analytiker i forsvaret,
hvor forfremmelsesmulighederne var begren-
set til det vaern, officeren var uddannet inden-
for. I virkeligheden var bureaukratens lgn og
vaeksten 1 hans kontors budgetter »only
weakly related«.'" Begge disse @ndringer (i
den umiddelbart malelige lgn og ditto bud-
get) satter siledes fokus pa modellens kon-
tekstath@ngighed pé trods af dens tilsynela-
dende ahistoriske karakter. Dette forhold bli-
ver si meget desto mere praegnant, hvis man
bider marke i alle de steder, hvor helt ene-
staende amerikanske forvaltningsf@enomener
som komitevasen, vaelgerkontakt, faste valg-
perioder, udskiftning af topembedsmand,
embedsmandsrekruttering,  lgnfastsattelse,
karrierebaner osv. nievnes

2. Maximizers and satificers
Niskanen gor sig nogle overvejelser over,
hvorfor nogle goder bliver leveret at »bu-
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reaus«, mens andre omsaltes pa markedet.
Han afviser, at det drejer sig om goder, der
ikke egner sig til at blive solgt pa markedet.
Karakteristiske og befriende konstateres
kort: »For centuries bureaus have provided
both bread and circuses in various forms,
selvom disse varer som bekendt ogsd kan
sxlges pa markedet af profitmarximerende
organisationer. Og omvendt er mange offent-
lige ydelser i tidens lgb blevet »ydet« af pro-
fitspgende organisationer, »... even such es-
sential activities of government as the colle-
ction of taxes ... were often performcd by
profit-seeking organizations.«'”

For nordvesteuropaere, der leser amerikan-
ske fremstillinger af forholdet mellem offent-
lig og privat er det indlysende at der er tale
om kulturelt bestemte granser. Men ogsa for
Niskanen begynder tampen at brande, ndr
han fortsztter med sin definition pa, hvad det
er det offentlige kan, dvs. nar han forspger at
uddestillere den historiske konstant »offent-
lig«

»In the contemporary environment, when most goods
and services that are augmented by collective action
are supplied by bureaus, it is often difficult to under-
stand the functional and historical bases for choosing
bureaus. rather than profit-seeking organizations o
supply theese services. The primary functional reason
for choosing burcaus to supply these services, I su-
spect, is the difficulty of defining the characteristics
of the services sufficiently to contract for their sup-

ply.«"

Det er saledes en rzkke opgavers historisk
specifikke, slorede mal eller modstridende
mal og komplekse sammensatning, der van-
skeligggr den for en kontrakt nedvendig
prazcision. Bureaukratiets rolle kan derfor de-
fineres som ydelse af de servicer som kollek-
tive organisationer gnsker udbudt ud over
hvad markedet ville kunne levere og som dis-
se organisationer ikke er »prepared« il at
kontrahere med private organisationer om.
Herefter hedder det afsluttende:  »This s
the most general possible definition, consi-

stent with the recognition that the role of bu-
reaus differs among cnvironments, depen-
ding on the preferences of individuals and
specific institutional conditions.«'*

En fortsat gennemgang bade af den oprinde- |
lige og den nye version af Niskanens teori vil
vise det samme. Det har ikke megen mening
at havde enkelte eller flere af denne teoris
begrebers ahistoriske karakter. Afslutnings-
vis skal dette demonstreres ved at se pé, hvad
bureaukratens budgetmaximeringstilbgjelig-
hed dakker over. Den cr tenkt som en sam-
menfatning af bla. folgende »egennytters,
lon, kontorets ‘hardware’ (»prerequisites«),
dets offentlige omdomme, magt, ‘forbindel-
ser’ (»patronage«), kontorets output, osv..”
Flere andre steder navnes forskellige
»reward« systemer og karrieremuligheder,
men det vigtige er naturligvis i denne sam-
menh@ng de af »egennytterne«, som er van-
skelige at s®ztte pa operationelle begreber
hhv. har meget forskellige konkrete betyd-
ningssammenhange i forskellige kulturer og
til forskellige tider med patronage som blot
et sarligt grelt eller lysende cksempel. Den
rene nyttemaximerende bureaukrat er blevet
temmet ved at inddrage historiske bindinger,
der efterlader den »bundne« embedsmand
med stgrre eller mindre raderum til forskelli-
ge historisk bestemte maximeringsstrategier.
Det kan f.eks. ske ved at embedsmanden for-
spger at bringe forandringsbestrebelser eller
reformer ind i fora, hvor han/hun selv kan be-
stemme eller kan valge at gge omkostninger-
ne ved reformerne for de, som forsgger at
@ndre ved forholdene."

Men analyser af raderummet, in casu forum’
et, for maximeringsstrategierne, ma netop ta-
ge hgjde for, at fora er noget der dannes, at
embedsmandenes mulighed for at vaelge fo-
ra &ndres, og at denne mulighed maske sup-
pleres af andre og bedre i forskellige lande til
forskellige tider osv.. Hele spprgsmalet kom-
pliceres af, at de interesser, der skal maxime-
res ogsa tager farve af deres historiske kon-
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tekst. For at marximeringsbegrebet skal kun-
ne bruges, ma der vare et vist felles grund-
lag til at identificere forskellige gruppers
strategi pa. Den opgave har pengene i gkono-
mien, hvorfra maximeringsforestillingen da
ogsa stammer. Men farvningen eller formnin-
gen af interesserne kan vare sa forskellig, at
dette grundlag forsvinder.

En embedsmand i tyvernes Danmark si og
forfulgte ikke ngdvendigvis sin sikkerhed,
anseelse, karriere i en form, der ggr det me-
ningsfyldt at tale om interessemaximering.
Den forestilling om ngdvendigheden af at ra-
tionalisere og effektivisere den danske cen-
traladministration efter »moderne« organisa-
tionsvidenskabelige principper, som besj®le-
de Forvaltningsn@vnets sekretariats yngre
embedsmand i arene efter 2. verdenskrig, var
ikke ngdvendigvis primart udtryk for en nyt-
temaximeringsstrategi, der kan sidestilles
med nuverende amerikanske eller danske fi-
nansministerielle embedsmand strategier. Pa
nogen punkter formentlig ens, hgjere lgn,
men lgnnen indgar netop i et preferencehie-
rarki, som ikke ngdvendigvis er ens.

Det forekommer mildt sagt rimeligt, at der
foretages blot en eksplicit overvejelse over,
om denne fundamentale forudsztning om et
falles »beregningsgrundlag« for egeninteres-
sen giver mening. Og det er ikke tilfredsstil-
lende blot at indrgmme ideologiske og histo-
riske institutionelle fenomener indflydelse
pa en uforanderlig kerne, bureaukratisk egen-
interesse, fordi det efterlader spgrgsmailene,
hvor megen indflydelse, hvor stort et spille-
rum?"’

De fleste forvaltningshistorikere vil forment-
lig vaere enige i, at grundlzggende elementer
i forvalterens omverdensfortolkning skifter i
tid og sted, og gennem denne forandring fér
hele omverdensforstielsen til at @ndre op-
tik.'® Det kraever i det mindste en eksplicit ar-
gumentation, at historiske skift i fundamenta-
le verdiorienteringer, »clusters of beliefs«

(Waldo) eller »ground rules« (Eisenstadt) el-
ler »maxims« (Jan-Erik Lane) eller »Leitide-
en« (Hesse) eller »Rationalitdtskriterien«
(Lepsius) »background« eller »domain as-
sumptions« (Gouldner) for nu at treekke pa
forskellige bergmte forfatteres forspg péd at
analysere menneskenes (herunder bureaukra-
ternes) omverdensforstielse, ikke setter sig
spor i den overhistoriske kerne af egennyt-
temaximering. Til kongerekken af formule-
ringer af de institutionelle eller samfunds-
skabte grznser for interesseformuleringsmu-
ligheden dvs. for hvilke optioner der er til-
radighed — kan selvfglgelig fojes Herbert Si-
mons »bounds« og Douglass Norths »scaf-
folds«.

Min hidtidige kommentar har primart bergrt
andre begreber end Niskanens fundamentale
aksiom: den gkonomiske politikteoris ud-
gangspunkt i »the purposive behavior by in-
dividuals«. I den omtalte artikel af Dion og
Blais afvises pa baggrund af tilgengelige
teoretiske og empiriske undersggelser (om-
kring 1990) den ekstreme rational choice
tolkning, hvorimod der havdes en udbredt
stgtte til »the idea that bureaucrats want in-
creased budget...« og en accept af »the hy-
pothesis that bureaucrats benefits from incre-
ased budgets«."” Selvom det milelige budget
her fastholdes som skala er ubestemtheden
en direkte opfordring til spergsmalet om hvor
meget er nok hhv. er hvor meget historisk og
kulturelt bestemt? Omvendt forekommer det
stadig rimeligt at enes med forfatterne om, at
der er sa meget af en »kerne af sandhed« i fo-
restillingerne om en sammenh@&ng mellem
bureaukratisk politik og budgetstigninger og
maske endda modellen for den budgetmaxi-
merende bureaukrat, at det ville vare uklogt
at smide barnet ud med badevandet.”” Om ik-
ke andet sd fordi denne model ud over den
mulige kerne indeholder en ramsaltet kritisk
skepsis overfor bureaukratiske systemer.

Niskanen ser bureaukraten som »a chooser
and a maximizer«, der velger mellem de mu-
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lige handlinger, som hans praferencer stiller
ham overfor. Men det frie valg som i gkono-
miteorien kun (!) er bundet af de fra himlen
nedfaldne individuelle praferencer modifice-
res allerede indledningsvis som fplger:

»The larger environment influences the behavior of
the individual by constraining his set of possible acti-
ons. by changing the relations between actions and
outcomes. and. to some extent. by influencing his
personal preferences«.”"

Problemet er naturligvis, at konsekvenserne
af en sadan relativering ikke inddrages i di-
skussionen pa dette sted eller senere da mo-
difikationemne bliver endnu kraftigere. Nar
bédde constraints og relations, ja endog teven-
de ogsa praferencer indrgmmes historiske
eller dynamiske trak, som vel ikke pa for-
hind kan dgmmes tl at vare betydningslpse
overfladeazndringer. men principielt ogsa ma
kunne tilkendes en mulighed for fundamen-
tale forandringer, som forskyder hele per-
spektivet, kommer Niskanen til at sta i sam-
me problemstilling som en anden af de
grundlaggende skribenter for den nuvarende
samfundsvidenskab, Herbert Simon, der for
at vinde realisme i sin konstruktion af The
Administrative Man - fra maximizing til sa-
tisfizing som adferdsnorm - matte betale
med tabet af den ahistoriske, eviggyldige
Economic man.*

3. Stilladser og institutioner

Nobelpristageren Douglass C. North kan kort
karakteriseres som en central person i at fa
Public Choice teorierne med deres rationelle
pkonomiske agenter gjort meningsfulde for
andre samfundsvidenskaber — og i at forspge
at redde pkonomiteorien fra den totale dnde-
lige fallit. Han er en produktiv forfatter, som
er megel glad for provokerende nytanknin-
ger bade 1 forhold til de store grundlags-
sporgsmal men is@r i forhold til historiske
analyser. North gor sig tydeligvis umage for
at overbevise Public Choice kolleger blandt
okonomer og gkonomiske historikere, hvil-

ket kan medfgre udsagn, som ikke overrasker
f.eks. sociologer og politologer af kontinen.
taleuropaiske afstamning. Han siger: »V;
konstruerer forklaringer i vores hoveder pj
operationerne i de politisk-pkonomiske sy-
stemer. Disse »belief systems« er typisk bide
positive og normative modeller af de politisk-
gkonomiske systemer...« Et andet central
sted 1 teksten i samme forbindelse hedder dey
med fuld kraft, der ikke kun rammer rationa|
choice teoretikere men alle samfundsviden-
skaber:

»Baseret pa de forstaclser, som politiske og gkonomi-
ske entreprenorer har ... rejser de en detailleret struk.
tur af institutioner, som er skabt til at vare konsistent
med normative mal. Disse skelletter, stilladser, struk-
turer (scaffolds) bestar ikke blot af den politiske
struktur, ... den ejendomsretsstruktur, som definerer
de formelle tilskyndelser, 1 systemet, men ogs af de
uformelle begransninger, normer, konventioner og
bevidst fastholdie trossxtninger eller forestillinger,
legger.«’

Og for at ingen skal vare i tvivl slutter North
med at tale sine egne midt imod: »Meget af
det som tolkes som rationel adfaerd i social-
videnskabelige modeller er i virkeligheden
institutionelle begransninger (constraints)
som definerer og begranser valgene. ...« Ik-
ke blot selve de gkonomiske agenters beslut-
ninger men ogsa deres handlingspraferencer
begranses og formes af institutionelle dvs.
historiske og dynamiske forhold. Nar det er
veard at citere North, er det af to arsager. Dels
er det en koryfa — og en t&nksom sadan - in-
denfor rational choice traditionen, der taler.
Som den hierarkiske akademiske verden er
skruet sammen er det uden mening bide for
kritiske og apologetiske hoveder at gi uden
om hans standpunkter. Hans argumenter kan
ikke blot afvises: selv gkonomerne - der fp-
ler sig som samfundsvidenskabernes fyrster
~ kan ikke blot smile hanligt af standpunktet.
De forsgger at fortrange Norths kvaler med
at fa gkonomiteorien til at passe med verdens
mangfoldighed. Men udover disse disciplin-
interne trakasserier rammer Norths diskussi-
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on i centrum af den selvbestaltede kongevi-
denskab og af al samfundsvidenskab.™*

Et andet sted taler North om, at analysen af
verdens gkonomiske udvikling ngdvendigvis
ma stille spgrgsmalet om, hvorfor nogle gko-
nomier udvikler sig ekspansivt og andre gar i
std. Analysen viser, hevdes det, at nogle gko-
nomier er ude af stand til at udnytte eksiste-
rende teknologier og, at denne manglende
evne er knyttet til bestemte gkonomiske og
politiske organisationer. Dette fgrer os igen
til

»the beliefs systems that humans hold which shape
the institutions that they create. Neoclassical theory
assumes that people know what is in their self-inter-
est and act accordingly. This rationality tenet of faith
is simply incorrect as a guide to the perceptions of hu-
mans throughout history which have shaped the insti-
tutions that they have created to structure human in-
teraction. Instead the learning process that has shaped
the belief systems of humans ... has produced widely
diverse perceptions about how the world is and sho-
uld be ordered.«”

Hvis det er rigtigt, at der er grenser for rati-
onaliteten, fglger det, at disse granser og
dermed rationaliteten er socio-kulturelt, hi-
storisk dynamisk bestemt. Og hvis de er det,
si kraver enhver samfundsvidenskabelig un-
dersggelse — komparation eller ej — historiske
detailundersggelser over emnets, institutio-
nens, systemets konstitutionshistorie. Og
denne institutionelle historie skrives sj&l-
dent. North vil skrive den men synes at k&m-
pe med gkonomiteoretikeres og i s@rdeles-
hed public eller rational choice folks hang til
ahistoriske tenkemader.

Selve det at anerkende ngdvendigheden af at
skrive et fanomens eller et begrebs instituti-
onelle historie er imidlertid forste skridt til at
havde inkommensurabiliteten som et vigtigt
metodisk problemfelt. Kulturhistorien og hu-
maniora har lenge veret i gang med meget
frugtbare diskussioner af disse temaer. Sdle-
des stgder man hos Norbert Elias pd en praeg-

nant formulering, hvor det hedder, at et af
problemerne med den traditionelle sociologi
in casu Parsons er, at han udelukkende ser
Homo Sociologicus som voksen, og at han
abstraherer fra hele tilblivelsesprocessen.”
Men indsigtsfulde folk findes ogsa andre ste-
der. Samme kritik af den manglende dannel-
sesproces og forudsztningslgsheden frem-
fgres af den public choice inspirerede polito-
log Terry Moe i kritikken af de mange for-
skellige public choice tilganges forsgg pa at
videreudvikle Niskanen: »they begin with a
state of nature lacking organized political
groups, and their key actors emerge spontan-
eously as regulatory issues arise ...«

Selve dannelsesprocessen af de politiske in-
stitutioner, »stilladser« og andre tankestruk-
turer tages ofte for givet. Nar denne proces
tages alvorligt fgrer det en nasten lammende
erkendelse af kompleksitet og dynamik i selv
de mest enkel og indlysende begrebers tilbli-
velses- og virkningshistorie. Et nyligt eksem-
pel fra et autoritativt veerk om forskernes for-
udsztninger for at drive komparativ forsk-
ning lyder saledes:

»Among the skills required, we should not underesti-
mate the complications of translating key terms from
one language to another ... Comparativists ... have
long been uncomfortably aware of the fact that such
simple (even apparently naturalistic) political terms
as »party« carry very different connotations in diffe-
rent setting — a point underscored by democratization
studies in the ex-communist countries ... comparing
regime changes in whole political systems requires
familiarity not just with the special connotations atta-
ching to individual terms but also the more general
political idioms in which these terms are embed-
ded«_"“

Forandringer i konnotationer, idiomer, politi-
ske institutioner, historisk dannede og foran-
drede habitusser og samfundsforestillinger
(for nu at blande det hele sammen), gor det
vanskeligt at havde historiske konstanter i
analysen af institutionel udvikling. Det,
North gor i de citerede stykker, og som neo-
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institutionalisterne har gjort i1 de sidste 10 ér.
er at ga pa opdagelse i, hvor begranset den
begransede rationalitet er. Tager vi North al-
vorlig, siger han to ting: 1. rationalitet er ik-
ke rationalitet og 2. sammenligninger mellem
rationaliteter eller institutionelle arrange-
menter, som er bygget op 1 en bestemt histo-
risk specifik rationalitets lys er i bedste fald
et meget vanskeligt projekt.”

North ville formodentlig ikke vare begejstret
for denne formulering. I sin epokegorende
bog om institutioner og institutionel foran-
dring siger han ganske vist: »Our preocccu-
pation with rational choice and efficient mar-
ket hypotheses has blinded us to the implica-
tions of incomplete information and the com-
plexity of environments and subjective per-
ceptions of the external world that individu-
als hold,« men han siger samtidig umiddel-
bart efter. at det ikke betyder, at »the rational
actor paradigm« mé forkastes og gennem he-
le bogen fastholder han n@sten monomant, at
den »neoklassiske teori« stadig er en del af
»the tool kit«. Norths analyse af formelle og
uformelle institutioners afgorende betydning
for social forandring udvikler sig op gennem
90’erne til en stadig mere hvas og detailleret
kritik af de forestillinger om overhistoriske
konstanter 1 den menneskelige adfaerd, som
Rationel og Public Choice bygger pi.”

Men Rationel Choice traditionens kritiske og
selvkritiske arbejder rakker lengere end til
de selvtilfredse neoklassiske gkonomer. Vi
star overfor et vigtigt metodisk problem, som
rammer alle socialvidenskaber: Er sammen-
ligninger mellem vurderinger af og henvis-
ninger il forskellige sociale systemer i tid og
sted mulig, nar de 1 selve deres grundbestem-
melse er kritisk egenartede, komplekse syste-
mer, hvis uformelle elementer kun lader sig
belyse gennem detaillerede historiske under-
spgelser. En underspgelse af for nu at tage et
tilfaldigt eksempel, dansk forvaltningshisto-
rie omkring Systemskiftet eller i efterkrigsti-
den, som ikke reflekterer »agentens« em-

—_—

bedsmandens sociale situation, selvopfatte].
se, interesseformulering, og interessefors.
taelse osv., vil ikke komme 1 naerheden af ¢p
forstaelse af, hvad der faktisk er sket i perio-
den, fordi den embedsmand som i 1901 eller
1946 udtaler en vurdering ikke nedvendig.
vis mener det samme eller vil handle pé sam-
me made som den embedsmand som i 199
udtaler det samme 1 den tilsyneladende sam-
me situation. Det samme kan siges om insti-
tutionelle forhold som f.eks. Den ministeriel-
le beteenkning og dens forskellige funktioner
gennem de sidste 100 ars forvaltningshisto-
rie.

4. Handlingsarenaer

Elinor Ostrom gir andre veje i forsgget pé al
skabe en »conceptual unit«, der sammenfat-
ter de centrale samfundsvidenskabelige
sporgsmal, om der findes »a common set of
variables that can be used to analyze all types
of institutional arrangements?« Analysen
skal kort fremdrages her, da den bl.a. munder
ud 1 en kritik af Niskanen og i sine lgsnings-
forspg trekker pa de samme ideer som Do-
uglass North. Ostrom forsgger at skabe be-
gyndelsen til en teori om en »action arena,
som kan forklare adfaerd indenfor institutio-
ner. Selve beskrivelsen af arenaens to grund-
modeller actor og action situation er ikke si
interessant i denne sammenh@ng men ngd-
vendig.

»A model of the action situation can be characterized

using eight clusters of variables - participants, positi-
ons, oulcomes, action-outcome linkages. informati-
on, the control participants exercise, the cost and the
benefits assigned 1o outcomes and actions, and the
number of iterations of the situation itself.« .... A mo-
del of the actor must include assumptions about four
clusters of variables : the resources that an actor
brings 10 a situation; the valuation actors assign to
states of the world and 1o actions; the way aclors
acquire, proces, retain, and use information; and the
processes actors use for selection of particular cour-
ces of action«,”

Det i denne situation interessante begynder
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med udvidelsen af modellen med de faktorer,
som pdavirker den struktur den skitserede
action arena har. Ostrom taler her om tre
»clusters of variables« 1. de regler deltagerne
bruger for at ordne deres relationer, 2. den
omkringliggende fysiske og praktiske situati-
on og 3. strukturen i »the more general com-
munity«, som handlingsarenaen er placeret
indenfor. Udgangspunktet er nu, at »often the
rules, states of the world, and structure of the
community are imPlicilly assumed in models
of action arenas«.”” Og at denne tavshed og
manglende diskussion af de forhold, som
pavirker de handlendes made at forholde sig
til deres egne handlinger er uproduktiv.* Det
er ikke hensigten at gennemga Ostroms argu-
mentation omkring de mange grupper af va-
riable 1 fuld udstrakning. Hun koncentrerer
sig om udviklingen af regelbegrebet, den
forste »cluster«, og her kommer hun — som
bade North og Niskanen — i bestrebelsen pa
at ggre sit overhistoriske begreb ‘action are-
na’ komplekst nok til at rumme ogsa dynami-
ske faktorer til at problematisere selve fore-
stillingen om sddanne overhistoriske katego-
rier.

Et af de klassifikatoriske forsgg, Ostrom fo-
retager, indenfor det fgrste »cluster« af vari-
able er en skelnen mellem »working rules«
og »formal rules«. De fgrstn@vnte er de reg-
ler der bruges ubevidst og halvt bevidst af
deltagere i arenaerne, men som de vil refere-
re til, hvis de bliver udspurgt. Men at dbne op
for overvejelser over disse bindinger og for-
andringerne i dem er uoverskueligt indenfor
rammerne af en rational actor t@nkning:
»The capacity of humans to use complex
cognitive systems to order their own behavi-
or at a relatively subconscious level makes it
difficult for empirical researchers to ascerta-
in what working rules are for an on-going
action arena.«””

Og usikkerheden i bestemmelsen af disse
praktiske adferdsregler vil naturligvis smitte
af ogsd pd de mere let genkendelige formelle

regler. Ostrom er meget kortfattet omkring
dette problem og ngjes med at konstatere, at
forholdet mellem formelle regler og »wor-
king rules« varierer fra den ene arena til den
anden og fra en tid og et sted til et andet.™
Men denne varians i kombinationen eller
farvningen af de formelle regler sattes trods
alt 1 relief af hende, néar hun slutter med at si-

ge:

»Even if shared meaning exists in the time of accep-
tance of a rule, transformations in technology, in sha-
red norms, and in circumstances more generally,
change the events to which rules apply. Applying lan-
guage to changing configurations of development in-
creaces the ambiguities and threatens the shared cri-
teria of choice with an erosion of their appropriate
meaning.«<’

I forspget pa at beskrive reglernes strukture-
ring af arenaen Kklassificerer Ostrom 7 for-
skellige regeltyper for »working rules«, bo-
undary rules, position rules, authority rules,
information rules osv. og argumenterer for at
@ndringer 1 en type regler s@tter sig igennem
som rystelser i de andre. »The set of working
rules is a configuration in the sense that the
effect of a change in one rule depends upon
the other rules in action«.” Hvis man heref-
ter tenker sig at denne »cluster« af regler
settes i forhold til en anden af de arena-
strukturerende »clusters of variables« vokser
kompleksiteten nu n@sten astronomisk. Hvis
Norths problemstilling omkring historiske
analyser og muligheden for at anvende over-
historiske begreber kort kaldes frem bliver
fplgende s®tning interessant: »The relative
importance of the rule configuration and
»states of the world« in structuring an action
arena situation varies dramatically across dif-
ferent types of action situations.«””

Skulle nogen stadig sidde med en opfattelse
af, at indvendingerne mod muligheden for at
etablere overhistoriske kategorier, hidtil har
varet kendte eller, at de blot ikke fgjer meget
til, hvad North og andre, der gnsker en min-
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dre stram eller mere »relaxed« tolkning af de
neoklassiske handlingsforuds@tning, sa kan
Ostroms tredje samling af variable, struktu-
ren 1 »the more genereal community«, til be-
stemmelse af action arcnacns struktur méiske
gore indtryk:

»The attributes of a community which are important
in afflicting the structure of an action arena include
the norms of behavior generally accepted in the com-
munity. the level of common understanding potential
participants share about the structure of particular ty-
pes of action arenas. the extent of homogeneity in the
preferences of those living in a community, and the
distibutions of resources among the affected. The
term »culture« 1s frequently applied to this bundle of
variables. Exactly how rules and general cultural
norms interact when simultaneously related to a part-
icular type of problem in the world is not well under-
stood. «*’

Ostrom fortsa@tter sin analyse bl.a. gennem
en analyse af forhandlingsarenaen som di-
skuteret af Niskanen. En razkke af pointerne
er allerede nzvnt, da de er opfanget 1 den se-
nere reassessment-artikel af Niskanen, hvor
ogsi de kritikere Ostrom navner, er taget op.
Men Ostrom gor meget ud af den tavse for-
udsatning, som ligger bag Niskanens model:
at bureauet har monopol pa ydelsen. I og med
at analysen fokuserer pa det offentlige bu-
reaukrati felger pa skrivetidspunktet en im-
plicit forudsztning som pid lzsetidspunkiet
30 ir efter ikke kan sta uantastet og som alle-
rede tidligt blev kritiseret ved indforelsen af
et konkurrerende bureau. Det interessante i
denne sammenha@ng er ikke, hvordan det
pavirker balancen eller output, men at de
mellemliggende ar har vendt op og ned pi
begrebet offentlig i en sadan grad og med sa
mange afsmitninger og konnotationer, at det
satter Niskanens implicitte forudsztning i et
lys som ikke var tenkeligt i sine politiske og
metodiske konsekvenser pa skrivetidspunk-
tet. Dette understreger hele problemstillingen
godt: Metodisk set er det begrebernes kom-
position, konfiguration, kontekst og selve det
politiske sprogs dynamik, dvs. deres appli-

cerbarhed og stden til radighed for individer-
nes politiske og sociale formdl, der ggr be-
greberne principielt labile eller usikre som
konstanter. En sponsor er ikke en sponsor, e|
bureau ikke ct bureau og en property right ik. |
ke en property right.

For bide Niskanen, North og Ostrom galder
det, at deres teoretiske udviklinger forer dem
til resultater, der »sparker tilbage« eller med-
forer kritisk refleksion. hvorved de metodo-
logisk sct bliver interessante og kvalificerede
indforstdede kritikere af dercs eget udgangs-
punkt. En af drsagerne til, at disse forfattere
er spaendende er desuden, som Claus Offe
precist formulerer det, deres hang til »mode-
ling of unplcasant surprises« (f.eks. Arrows
»umuligheds theorem«, Downs’ pointe om-
kring den rationclle valgers valg af sofaen,
Niskanens budgetmaximerende bureaukrat,
Bucannans og Tullucks insisterende og irrite-
rende kritik af offentlige/statslige lgsninger
pa politiske, kulturelle og gkonomiske sam-
fundsproblemer), som ganske vist tager ud-
gangspunkt i kritisable rationalitetsforestil-
linger, men samtidig er forbundet med en
herlig lyst til »the debunking of idealistic and
voluntaristic theories of social action.«*"

Noter

1. Anrtklen bygger pi en del af et notat om proble-
memne i brugen af historiske konstanter i forvalt-
ningshistorien, Arhusianske fingerovelser — me-
todologiske overvejelser over budgetmaximeren-
de bureaukrater og ejendomsrettigheder som hi-
storiske konstanter i: Nils Bredsdorff, Om studiet
af forvaltningen, Public Choice, historisk institu-
tionalisme og konstruktivisme, Skriftserie fra Ro-
skilde Universitetsbibliotek nr. 27, 1998 s. 17-44
Diskussionen af den provokerende »pkonomise-
ring« afl intimsferen, moral og altruisme osv. er
omfattende. Et godt eksempel pd at debatten sta-
dig er i gang og lige si rd som tidligere er Jon
Elsters diskussion af nogle af Rational Choice
teoriens store forfattere — og deres svar: Rational
Choice history: A case of excessive ambition in:

2
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10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

American political science review vol 94 no 3
(sept. 2000) s. 685-695 og Bates, Greif, Levi, Ro-
senthal og Weingast The analytic narrative proje-
ct smst. s. 696-702. Public Choice opfattes i det
felgende som den del af Rational Choice traditi-
onen som isa@r beskaeftiger sig med fordelingen af
goder via det offentlige. Neppe nogen kritik af
Rational Choice kan undgé at ramme Public Cho-
ice.

William A. Niskanen, Bureaucracy and public
economics, Aldershot, 1994. Bogen indeholder
dels den oprindelige bog Bureaucracy and repre-
sentative government, 1971 og dels 2 kommente-
rende artikler af Niskanen og endelig A reassess-
ment fra januar 1993. Da mailet med Niskanen-
diskussionen kun er at se pa brugen af historiske
konstanter, har jeg ikke inddraget analyser, der
sigter pa en generel afprgvning af Niskanens te-
ser. For en sammenfatning af Niskanen-literatu-
ren se f.eks. A. Blais og S. Dion, Are bureaucrats
budget maximizers? The Niskanen model & its
critics in: Polity, vol XXII, no 4 (summer 1990) s.
655-674. Se ogsd Ronald Wintrobe, Modern bu-
reaucratic theory in: Dennis C. Miiller (ed.) Per-
spectives on public choice — a handbook, Cam-
bridge, Cambridge University Press, 1997, s.
429-454 for bade en gennemgang og en videre-
bearbejdning af kritikkerne skrevet af en af de op-
rindelige kritikere

Op. cit. s. ix og s. 5.

Op. cit. s. 278.
Op. cit. s. 276.
Op. cit. s. 278.
Op. cit. s. 281.

Jan-Erik Lane: Budsjettprocessens logikk: rajo-
nalitet versus symbolske handlinger in: Bjorn
Erik Rasch (red.) Symbolpolitikk og parlamenta-
risk styring, Oslo 1993 s. 88.

Op. cit. s. 273 ff. og i klartekst s. 281.

Ibid.

Op. cit. s. 19.

Op. cit. s. 20.

Ibid.

Op. cit. s.38. Der er ikke tegn pi, at de senere
kommentarer preciserer endsige diskuterer den-
ne opremsende udfyldning af det centrale begreb,
se f.eks. s. 244.

Jvf. Jorgen Gregnnegird Christensen for en sidan
analyse af dansk forvaltningspolitik siden 1945:
Interpreting administrative change: Bureaucratic
self-interest and institutional inheritance in go-

17.

18.

19.
20.

21.
22,

vernment in: Governance vol 10 no. 2 (april
1997). Den historisk-institutionelle binding er an-
tydet men interessemaximeringen er stadig over-
historisk.

A.S. Ngrgaard demonstrerer tydeligt dette, ndr
han forsgger at forlige neoinstitutionalister og
public choice folk ved at tildele de fgrste rollen
som de, der bestemmer den kulturelle og histori-
ske »kulisse« for de sidstes maximeringsspil: Re-
discovering reasonable ratioality in institutional
analysis, European Journal of political research,
vol 29, no. 1 (January 1996) s. 31-57.

Denne problemstilling er sjzldent grundigt be-
handlet i forvaltningsvidenskaben, men se
Carsten Revsbech, Nyere tendenser i forvalt-
ningsretten, Kbh. 1992, og den efterfglgende de-
bat i Nordisk Administrativt Tidsskrift 1993, nr. 1
og 4, hvor tesen om en accentforskydning i
grundforestillinger i forvaltningsretten fra indivi-
dhensyn til systemhensyn fremsattes og diskute-
res.

Dion og Blais op. cit. s. 673.

Op. cit. s. 673. I sin fremstilling af Public Choice
teoriens udvikling set i forhold til kravet om en
politisk teori om bureaukratiet, argumenterer Ter-
ry Moe meget overbevisende og med mange ek-
sempler for ngdvendigheden af at fastholde de
teorihistoriske redder inkl. Niskanen. Formélet er
det instrumentelle, at teoriudviklingen hele tiden
har brug for at vaere opmarksom pa biade de beg-
rensninger og de resultater, der 14 i tidligere til-
gange, for at kunne korrigere de nyeste tilgange,
The positive theory of public bureaucracy, in:
Dennis Miiller, Perspectives on Public Choice —
A Handbook, Cambridge University Press, Cam-
bridge 1997 s. 455-480. Men biade Moe og Ro-
nald Wintrobe op. cit. pr&ciserer gang pa gang
Niskanens og andre public choice modellers fo-
kus pd USA og institutionelle binding til det ame-
rikanske politiske og administative systemer.

Op. cit. s. 5.

Det far sta ved postulatet her. For en grundigere
udredning se min artikel Frie hander gennem
bunden rationalitet — Argumenter for en historisk
sociologisk undersggelse af embedsmanden,
COS-rapport nr. 4/1997.

. »The process of economic change, Wider Wor-

king papers 128, Helsinki, March 1997 s. 10-12.

. North er naturligvis ikke den eneste og maske ik-

ke engang den vigtigste af kritikerne af de her-
skende gkonomiske teorier, men hans forsgg pd
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25.

26.

o 78

28.

29.

at ga i dialog med neoinstitutionalisterne er me-
gel produktivt. Derfor er han taget frem her. Der
er utallige sociologiske kritikker af economic
man foruds®tningerne, men det har en smrlig
pondus og indsigt, nr kritikken kommer indefra.
En nok sa ligefrem kritik leveres af tidligere over-
vismand og ekonomiprofessor Karsten Laursen i
hans veloplagte gennemgang af de sidste halv-
treds ars forspg pd opger med rationalitel, egois-
me og neoklassik, @konomi og moral, Fem es-
says, Kobenhavn 1997. Handelshgjskolens for-
lag, is@r kap. 1 og 2.

Transaction costs through time in: Claude Men-
ard (ed.) Transaction cost economics: recent de-
velopments, Cheltenham, 1997 s. 151. Under en
overvejelse om mulighederne for »krydsbestov-
ning« diskuterer John L. Campbell i sin over-
sigtsartikel ideers betydning for de handlendes
beslutninger. og med en karakteristisk flabet for-
mulering hedder det: »Rational choice is slowly
warming to the idea that actors respond to norms
of social appropnateness and that ideology is an
important part of institutional stability and chan-
ge.« Hvorefler iser North og Weingast frem-
heves. Siden skrivetidspunktet medio 1994 er der
sket megen krydsbestgvning. Recent trends in in-
stitutional analysis: Bringing culture back into
political economy. COS- forskningsrapport
5/1994 5. 17 f..

Uber den Prozess der Zivilisation, Frankfurt
1977. Einleitung s. L.. op. cit. 5. 463.

The positive theory of public bureaucracy op. cit.
s. 463. Mere generelt til den pkonomiske teoris
invasion af politik- og forvaltningsvidenskaben
se Terry Moes fremragende arbejde, hvor ogsa
Oliver Williamsons transactionsomkostningsana-
lyse inddrages: The politics of structural choice:
Towards a theory of public bureaucracy in: O.E.
Williamson (ed.) Organization theory, Oxford
University Press, Oxford 1989 s. 116-153.
Laurence Whitechead. Comparative politics:
Democratization studies in: Robert E. Goodin
and Hans Dieter Klingemann (Eds.). A new hand-
book of political science, Oxford 1996 s. 368.
For en diskussion af Norths historiske analyse af
den engelske ghkonomiske historie i1700-tallet se
min Arhusianske fingerovelser op. cit. afsnittet
om Revolutioner og renter s. 34-44. For at undgé
misforstaclser: Der er ikke tale om en indirekie
henvisning til den populere version af Thomas
Kuhn paradigmeforestillinger, dvs. at det er umu-

30.

31.

ligt at kommunikere mellem historisk forskellige
videnskabclige verdenstolkninger. Dels har Kuhn
ikke denne opfatielse og dels kan hans cgentlige
naturvidenskabshistoriske uforenelighedstese ik-
ke anvendes om samfundsmassige omverdens-
tolkninger og handlingsmaximer. Dette cr vighgt
at understrege fordi Kuhn-henvisninger og med-
folgende legitimering cr udbredt i samfundsvi-
denskaberne og er adelaxggende for forstielsen af
forandringsprocesser i rationalitetsforestillinger.
Om Kuhn og paradigmerne se: Thomas S. Kuhn,
The road since structure, Philosophical essays
1970-1993 with an autobiographical interview,
University of Chicago Press, Chicago 2000.
Institutions, institutional changes and economic
performance, Cambridge University press. Cam-
bridge 1990 s. 111. Den bedste illustration af
rickkevidden af Norths kritik af ncoklassikken er
hans begejstring for Path Dependence begrebet,
som er udviklet af evolutionzre vkonomer, som
en kritik af de herskende ligevagtforestilinger og
hvis problemfelt nctop er begrensningeme af
agenternes valgmuligheder. suboptimalitet og pa-
rametrenes historicitet, jf. op. cit. s. 92-104.

For en nermere droftelse af anakronismeproble-
met den manglende historiske forstielse i den
etablerede komparative forvaltningsvidenskab se
min artikel, Om den komparative metode i for-
valtningsvidenskaben — et forsvar for besindel-
sens metodologi i: Politica nr.1, 1998 eller mere
omfattende i Om den komparative metode i for-
valtningsvidenskaben, Demokratiprojektet, Ar-
bejdspapir 11/1997.

Hvor galt det kan g, nar ahistoriske kon-
stanter i public choice gevanter anvendes i dia-
krone komparationer kan man se i den af en af
teoriens founding fathers Gordon Tullock inspire-
rede artikel af Peter Kurrild-Klitgaard, Constitu-
tional order and the economics of autocratic suc-
cession, Coups and monarchs in Denmark, ca.
935-1849, Arbejdspapir. Institut for statskund-
skab, Kgbenhavns Universitet 1997/2. Her er det
institutioner som konge, tyranmord/kongemord.
hird. hofslegt osv. som ufortredent udtenkes
som konstanter over lange tidsperioder. Gribende
og uden een metodisk, men mange tekniske over-
vejelser. Kun en mulighed retferdigger vroviet:
at det er ment som en vittighed og provokation til
det akademiske establishment, der har ladet den
trykke. Som et aktuelt eksempel pi den righoldi-
ge litteratur fra andre discipliner om emnet, som
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32,
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34,
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36.
37.

38.
39.
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kunne vare konsulteret, se Thomas Scheffer,
Vom Koningsmord zum attentat — zur Kultur-
morphologie des politischen Mordes in: Kélner
Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie,
Sonderheft 37/1997 Soziologie der Gewalt s.
183-189.

A method of institutional analysis and an appli-
cation to multiorganizational arrangements in:
Franz-Xaver Kaufmann (ed.) The public sector:
Challenge for coordination and learning, Berlin,
Walter de Gruyter, 1991 s. 501-523, her s. 502.
Opremsningen er lidt vigennemskuelig. siledes
er en efterfplgende opremning s. 504 noget an-
derledes.

Op. cit. s. 503. Ostrom arbejder inden for public
choice traditionen i dens mindre »extreme« versi-
on, jvf. negative beskrivelse af actor’en i mere
formelle micropkonomisk inspirerede teori s.
504. Sddanne vurderinger er naturligvis tricky,
fordi det kan vaere meget svart at se, hvad der
egentlig er tilbage af udgangspunktets rationelle
aktgr, men se f.eks. hendes Rational Choice theo-
ry and institutional analysis: Toward complemen-
tarity in: American political science review vol 85
no 1 (march 1991) s. 237-243. Ostrom forudser
en tilnermelse mellem de to retninger. Hun ser
den kritiske debat mellem bl.a. Elsters stand-
punkter og March og Olsens som en drivende
kraft men fastholder samtidig sit eget rational
choice standpunkt med de begransninger, de hi-
storiske og institutionelle arbejder forsgger at
fastlegge.

»The extreme positivist stand of many social sci-
entists during the last half-century placed efforts
to base explanations on mental constructs — such
as the concept of rules — outside the boundaries of
scientific explanation. However, the effort to ex-
plain complex human bahavior in action arenas
without any reference to shared cognitive sy-
stems, which affect the way individuals relate to
one another and to the world, has not succeded.«

Op. cit. s. 505.
Op. cit. s. 506
Ibid.

Op. cit. 5. 507. Den sidste s2tning er et citat fra
V, Ostrom, Artisanship and artifact in: Public ad-
ministration review vol 40 1980 (July/August) s.
309-317, hers. 312.

Op. cit. s. 508.

Op. cit. s. 509.

. Op. cit. 5. 510.

41. Claus Offe, Political economy: Sociological per-
spectives in: Goodin and Klingemann, A handbo-
ok of political science op. cit. s. 679 og s. 680.
Her er ogsé en kort praesentation af den sociolo-
giske kritik af rational choice.
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Pendling og stemmeprocent

Af Nils Groes, Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut
og Steffen Petersen, Syddansk Universitet Odense

1. Indledning

Denne artikel handler om pendling og val-
geradfeerd. Helt pracist har vi set pa, hvordan
@ndringen i pendling over kommunegra@nsen
padvirker stemmeprocenten i de danske kom-
muner. Stemmeprocenten kan tages som ud-
tryk for valgernes lokalpolitiske engage-
ment.

Udgangspunktet er den stigende pendling i
Danmark i de sidste artier og dermed den sti-
gende forskel pa dagbefolkningen (de, som
arbejder 1 kommunen) og natbefolkningen
(de erhvervsaktive, som bor der) i hver ene-
ste kommune. Hypotesen er, at nar flere er-
hvervsaktive pendler ud af kommunen, vil
farre interessere sig fuldt si meget for det
politiske liv i den selv samme kommune,
hvor de bor. De, som har deres arbejde i en
anden kommune, kan nok blive lige sa inter-
esseret i forholdene, der hvor de arbejder,
som der hvor de bor. Eller médske miste noget
af interessen for kommunalpolitik i det hele
taget. Sovekommuner har generelt intet ry
for lokalpolitisk entusiasme.

Vi tror imidlertid, der er forskel pa store og
smd kommuner. Stigende pendling fgrer til
faldende stemmeprocent i de mange mindre
og mellemstore kommuner, hvor flertallet
pendler ud. Men ikke i de (ferre) stgrre kom-
muner, hvor flere pendler ind end ud.

Med stedse flere erhvervsaktive, der pendler
ud af deres bopaxlskommune, kan resultatet
blive stgrre lokalpolitisk apati i de mindre og
mellemstore kommuner. Disse kommuners
ry som bastioner for lokaldemokratiet kan
ende som en sandhed med modifikationer.

2. Hypotesen

Vi vil opstille den hypotese, at gget udpend-
ling fra de mindre og mellemstore kommuner
forer til lavere stemmeprocent i de selv sam-
me kommuner, og at denne sammenhang
handler om social tilpasning. De, som begyn-
der at pendle ud af deres kommune, kommer
i kontakt med nye grupper pa deres arbejds-
plads og pavirkes af deres normer. At der der-
med ogsa er tale om @ndringer i holdninger
samt viden og interesser synes oplagt.

I de seneste mange ar er pendlingen imellem
kommunerne gget voldsomt og arbejdskraft-
oplandene er blevet meget stgrre. Det er ikke
kun udpendlingen fra (de sma) landkommu-
ner, der er gaet i vejret; men pendlingen bade
ind til og ud fra kommuner af alle typer og
stgrrelser er steget. Dermed er kontakten til
bop&lskommunen blevet mindre for et sti-
gende antal erhvervsaktive borgere. Pendler-
ne bliver fremmedgjorte i den lokale idyl.
Med til historien hgrer, at ogsa handelsoplan-
dene bliver stgrre. Hvor mange mennesker
for boede, arbejdede og handlede 1 samme
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Valgdeltagelse ved folketings- og kommunalvalg (1945-98)

Kilde: Mouritzen (1997) og Statistisk Arbog

kommune (hvor de maske endda var fedt og
opvokset) er det nu almindeligt blandt er-
hvervsaktive. ikke mindst i forstads- og land-
kommuner. at arbejde. kebe ind og dyrke fri-
tidsinteresser i en anden (stgrre) kommune
end ens egen. Det er naturligt at forestille sig,
at interessen for og engagementet i lokalpoli-
tikken i sadanne udpendlingskommuner der-
ved svakkes. Pendlerne diskuterer nzppe si
ivrigt de politiske forhold i deres bopeals-
kommune med kollegerne pa arbejdspladsen,
som hvis de boede og arbejdede 1 samme
kommune. Hvis snakken 1 kantinen skal tage
et felles udgangspunkt, bliver det méske sna-
rere en popular fjernsynsudsendelse end lo-
kale forhold - i hvert fald i de mindre kom-
muner. Og det bliver snarere kampene i

superligaen end udfaldet for det lokale 3. di-
visionshold, der far folk pa dupperne. Debat-
ten pa en arbejdsplads i ;frhus Kommune kan
nok dreje sig om Arhus’ ve og vel — ogsd
blandt de, som bor i Galten. Men 1 en virk-
somhed i Galten vil indpendlerne fra Arhus
nappe interessere sig meget for forholdene i
Galten. Og udpendlerne fra Arhus vil for-
mentlig stadig handle, dyrke sport og kultur i
Arhus. Der formodes altsé at vzere en forskel
pa effekten af stigende bruttopendling: Den
pavirker de mindre og mellemstore kommu-
ner (med nettoudpendling), men ikke de
storre bykommuner (med nettoindpendling).
Udviklingen 1 beskaftigelsesmulighederne
bestemmes heller ikke lengere si meget af
forholdene i bopxlskommunen, men i et ar-
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bejdskraftopland, som er mange gange stgrre
end kommunen.

Veksten i pendlingen kan maske vare med
til at forklare faldet i den kommunale stem-
meprocent i forhold til stemmeprocenten ved
folketingsvalget, jf. fig. 1. (Selv om den @&n-
drede mediestruktur (ferre lokalaviser, de
elektroniske mediers voksende betydning),
uddannelsessggning og mobilitet sikkert og-
sa har betydning.) Det er i det mindste igjne-
faldende, at den forskellige udvikling i stem-
meprocenten ved henholdsvis folketings- og
kommunalvalgene begyndte i 1950’erne,
hvor fjernsynet vandt indpas og bilparken
mangedobledes.

Den ¢gede pendling kan maske ogsa vare
med til at forklare faldet i lokallisternes
stemmetal og reprasentation ved kommu-
nalvalgene. Pendlere/tilflyttere har nappe
nemt ved at holde interessen fangen ved lo-
kalhistoriske skillelinier, der ikke er kendt
uden for kommunegransen. Og hvis et lille
parti er opstillet i bopalskommunen, men ik-
ke der, hvor folk arbejder, kan det fa svart
ved at na ud til pendlerne.

I hvert fald har vi undersggt, om det &ndrede
pendlingsmenster har fort til @ndret lokalpo-
litisk engagement, malt som @ndret stemme-
procent ved kommunalvalg.

Hypoteserne er, at:

— en vakst i udpendlingen i en kommune
vil fgre til et fald 1 stemmeprocenten

— dette galder de mindre og mellemstore
kommuner (mellem 5.000 og 25.000 ind-
byggere), men ikke de stgrre bykommu-
ner (over 25.000 indbyggere).

@get udpendling pédvirker den lokalpolitiske
interesse negativt i kommuner under 25.000
indbyggere, men ikke i de, som er stgrre. El-
ler om man vil: @get bruttopendling pavirker
stemmeprocenten negativt i deciderede ud-

pendlerkommuner, men ikke i indpendler-
kommuner.

Dette ma ogsa fare til mindre spredning i
kommunernes stemmeprocent.

3. Resultatet

Resultatet af analysen viser, at i de 212 kom-
muner med 5.000-25.000 indbyggere spiller
udpendlingen en vigtig rolle (jf. Groes og Pe-
tersen, (2000) for en nzrmere beskrivelse af
tal og analyser). Hvis procenten af udpendle-
re i forhold til beskzftigede i en kommune fx
stiger med ti procentpoint (fx fra 40 til 50
pct.) sé falder stemmeprocenten med 1,6 pro-
centpoint (fx fra 74 til 72,4 pct.). Hvis vi
imidlertid ngjes med at se pa kommuner i
denne stgrrelsesgruppe uden for Hovedstads-
regionen, er effekten mindre, men resultatet
er stadigvak klart.

For de helt sma kommuner (under 5.000 ind-
byggere) er resultatet det samme, men mere
grumset. Det kan skyldes, at disse kommuner
omfatter mindre ger (Samsg, £rg, m.fl., hvor
forholdene er meget specielle og pendling ik-
ke sa let. Der er dog ikke mere end 18 kom-
muner med under 5.000 indbyggere, sa ana-
lysen for denne blandede gruppe alene er
tvivisom.

For de 45 kommuner med over 25.000 ind-
byggere er der ingen sammenh&ng mellem
vakst 1 udpendling og stemmeprocent. Hy-
potesen om forskel mellem stgrre og mindre
kommuner bliver altsa bekraftet.

Vi har ogsa analyseret effekten af gget ud-
pendling pa kommuner med henholdsvis po-
sitiv og negativ nettoindpendling. Det viser
sig, at i de 162 kommuner, hvor nettoud-
pendlingen er mere end 10 pct. af beskafti-
gelsen, forer vaekst i udpendlingen til falden-
de stemmeprocent. Det sker ikke 1 de pvrige
kommuner.

-—— e - — -
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4. Konklusion

i kan altsa konkludere, at den pgede pend-
ling har fort til faldende lokalpolitisk engage-
ment i mindre og mellemstore kommuner
(dem med nettoudpendling). Hver gang ud-
pendlingen i disse kommuner stiger 10 pro-
centpoint, falder semmeprocenten ved kom-
munalvalget med 1-2 procentpoint.

Omvendt er der ingen effekt i de storre byer
(med nettoindpendling).

Desuden er spredningen i1 kommunernes
stemmeprocent reduceret mellem 1985 og
1997.

Alt peger mod, at pendlingen vil stige yderli-
gere i de kommende artier. Det vil nok ogsa
fore til faldende lokalpolitisk engagement i

—

nogle sma og mellemstore kommuner, hvor
udpendlingen er hgj. Andre forhold kan trek-
ke i samme retning. Og troen pd, at lokalde-
mokratict fremover trives bedst i de mindre
kommuner, far maske et skud for boven.

Men der er behov for mere forskning pd om-
radet. Det er nok et spargsmal, om cffekten
af pendlingen er si stor, at det i sig selv an-
drer kommunernes rolle i det danske vel-
feerdssamfund.

Litteratur:

Der henvises til litteraturlisten i: Groes, Nils og Stef-
fen Petersen (2000): Pendling og stemmeprocent,
memo, AKF Forlaget.
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Politisk kronik

2. halvar 2000

Af Lars Bille, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Det absolut vigtigste politiske tema 1 dette
halvéar var Danmarks forhold til EU. Den 28.
september afholdtes folkeafstemningen om
oph@velsen af det danske forbehold for at
deltage i DMU’en tredje fase, det vil sige af-
skaffelsen af kronen og indfgrelsen af den
europaiske falles mgnt, euroen. Dertil kom
efterfglgende forhandlingerne om en ny EU-
traktat pa EUs regeringskonference 1 Nice 1
december.

I Igbet af foraret 2000 var der publiceret tre
rapporter om Danmarks forhold til EU gene-
relt og konsekvenserne ved en tilslutning til
@PMU’ens tredje fase specielt. Den ene var
regeringens rapport »Danmark og Euroens,
som ud fra et primart gkonomisk baseret
resonnement klart anbefalede en dansk til-
slutning til euroen. Den anden var Dansk
Udenrigspolitisk Instituts redeggrelse om ud-
viklingen i EU siden 1992 pa de omrader, der
var omfattet af de danske forbehold. Dens
konklusion var, at Danmark Igb en alvorlig
risiko for at blive reduceret til et B-medlem,
hvis forbeholdene blev opretholdt. Begge
disse rapporter gav sdledes stgtte til ja-sidens
argumentation. Den tredje var rapporten fra
Det @konomiske Rdds formandskab. Hoved-
budskabet i den var, at de gkonomiske konse-
kvenser ved et fuldt medlemskab af @MUen
var sma og usikre, og at folkeafstemningen
den 28. september derfor fgrst og fremmest

handlede om de politiske perspektiver og
knap sa meget om gkonomi. Den blev derfor
opfattet og brugt som en stgtte for nej-sidens
argumentation. (se @konomi og Politik nr. 3,
2000 side 80ff.)

Den 7. juli kunne pressen en uge inden den
officielle offentligggrelse referere indholdet
af endnu en rapport. Den var udarbejdet af
forhenverende nationalbankdirektgr Enk
Hoffmeyer og professorerne Christen Sgren-
sen, Claus Vastrup (begge tidligere pkonomi-
ske vismand) og Jesper Jespersen. Rappor-
ten var bestilt af Radet for Europaisk Politik,
et uafhengigt EU-debatforum nedsat pa ini-
tiativ fra JuniBevagelsen, og hvis nastfor-
mand var Drude Dahlerup. Rapporten kon-
kluderede blandt andet, at ved et ja til euroen
ville den danske krone blive sikret mod spe-
kulationsangreb, at raderummet for finanspo-
litikken ville blive storre, at tilslutningen vil-
le give mindre, men permanente gkonomiske
fordele 1 form af lavere rente, flere investe-
ringer, kurssikring og ingen vekselgebyrer.
Endelig fastslog den, at den eksisterende af-
tale mellem Danmark og Den Europaziske
Centralbank ikke var en garanti mod speku-
lationer mod kronen. Jesper Jespersen afgav
en mindretalsudtalelse, idet han fandt, at eu-
roprojektet var uprgvet og usikkert, og at det
derfor ville vare en fordel for Danmark at
vente med at tilslutte sig, indtil man havde
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set. hvorledes projektet udviklede sig, lige-
som han ikke vurderede, at der var grund til
at tro. at det finanspolitiske raderum ville bli-
ve stgrre inden for euroen. Det samlede ind-
tryk af rapporten var dog, at den i alt vasent-
ligt gav stotte til ja-sidens kerneargumenter.
Tilfredsheden med rapporten blandt ja-parti-
erne var ekstra stor, fordi den var kommet fra
et rad, hvori som sagt ogsd JuniBevagelsen
var reprasenteret.

Endelig offentliggjordes den 12. juli en rap-
port fra Det Europziske Rid om @MUens
politiske konsckvenser udarbejdet af en rak-
ke danske og internationale forskere. Den
fremlagde en reekke varierende og akademisk
udviklede synspunkter pa det europziske
projekts mulige udviklingstrak, og pa de ud-
fordringer EU-landenes velf@rdsordninger
og nationale demokratier stod over for. Den
indeholdt ingen direkte anbefalinger. hvad
der heller ikke havde veret formélet med an-
tologien. Et gennemgaende synspunkt var, at
der som folge af @MUen ville finde en yder-
ligere politisk integration sted 1 EU, og at
Danmark ville fa sterre indflydelse pa denne
udvikling ved at vaere med i euroen end ved
at sta uden for.

For de tvivlende valgerne er det tvivisomt,
om de fem rapporter havde bidraget vasent-
ligt til en afklaring. Maske snarere tvarti-
mod. De indeholdt en hel del kompliceret na-
tionalpkonomisk stof, som nok kunne efterla-
de den forudsziningslese borger i vildrede
med. hvilke sammenh®nge der var de vas-
entlige og rigtige. Alle rapporterne indcholdt
desuden mange skon og vurderinger. Tilbage
stod dog et hovedindtryk af, at euroafstem-
ningen nok ikke si meget var et spgrgsmal
om ekonomi, som det var et spprgsmal om
politik. Og det var bestemt ikke uden betyd-
ning, fordi ja-sidens staxrkeste argumenter
ved de tidligere EF/EU-folkeafstemninger
netop alud havde varet de gkonomiske, me-
dens nej-siden altid havde fremhzvet de po-
liiske — og 1 deres gjne negative — konse-

kvenser af EU-projektet i form af en stedse
sterkere bevaegelse hen imod en egentlig po-
litisk union. De gkonomiske argumenter bley
vel ogsa svackket af det faktum, at det gik rig-
tig godt for dansk ekonomi, selvom landet
ikke — endnu da — var med i den fwxelles valu-
ta. Det gik jo faktisk ganske glimrende uden-
for.

Ved at fi debatten op til afstemningsdatoen
til at handle om »politik« fremfor »@konomi«
- selvom en sidan opdeling ikke har noget
med virkelighedens verden at ggre — havde
nej-siden vundet et vigtigt slag om dagsorde-
nen. Det fremgik da ogsd af meningsmdlin-
gerne, at nej-siden fortsat havde et forspring,
da kampagnen for alvor gik 1 gang efter som-
merferien.

Udover at de rent skonomiske argumenter ef-
ter offentliggorelsen af de forskellige rappor-
ter ikke med sadvanlig styrke og trovardig-
hed kunne fremfores af ja-siden, spillede det
en rolle 1 nej-sidens argumentation, at den
opfattede hele europrojektet som et usikkert
og uprgvet projekt. Hvorfor tilslutte sig noget
som var usikkert, hvorfor ikke vente med at
se hvorledes det udviklede sig, sa kunne man
jo altid senere ga med, hvis det skulle vise sig
ngdvendigt, lpd resonnementet. Nej-siden
appellerede séledes til den almindelige kon-
serverende snusfornuft: Er du i tvivl, sa lad
var. Denne form for tenkning fik yderligere
naring af, at euroen pa de internationale va-
lutamarkeder oplevede et markant fald i for-
hold til forst og fremmest dollaren, men ogsa
andre valutaer. Denne svakkelse af euroen
havde formentlig den psykologiske virkning 1
mange valgeres bevidsthed, at europrojektet
netop derved kom tl at fremstd som den
usikre konstruktion, som nej-siden hevdede,
den var. Hvorfor ulslutte sig noget som ikke
engang de finansielle markeder havde tillid
11?7 Sé hellere se tiden an og se hvorledes det
hele udviklede sig, og s& eventuelt pé et se-
nere tidspunkt tilslutte sig, hvis det skulle vi-
se sig at vare fordelagtigt eller npdvendigt.
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Der var i hvert fald ingen tvingende grunde
til nu at afskrive sig muligheden for i al frem-
tid at kunne benytte sig af at fgre en selv-
stendig dansk valutapolitik, hvis det i en el-
ler anden fremtidig situation skulle vise sig at
vare det for dansk gkonomi mest rigtige og
fornuftige. Med andre ord, hvorfor smide et
stykke veerktgj vaek fra varktgjskassen, selv-
om man ikke ville bruge det lige nu, som det
blev udtrykt. Det kunne jo vere, at man fik
brug for det senere.

Ja-siden anklagede nej-siden for ved en
sddan argumentation at skabe alvorlig tvivl
om viljen til at fortsztte den gennem mange
ar succesfulde fastkurspolitik. En siddan tvivl
ville netop skabe usikkerhed om dansk valu-
tapolitik og dermed abne op for risikoen for
en spekulation mod den danske krone. Og,
hed det videre, hvis nej-siden alligevel ville
bibeholde fastkurspolitikken, hvorfor sa ikke
tage den logiske konsekvens heraf og sidde
med ved det bord, hvor beslutningerne om
den europaiske rentepolitik blev fastlagt.
Kun derved kunne Danmark @gve indflydelse
pa de beslutninger, som landet, i kraft af den
aftale der var med Den Europziske Central-
bank, alligevel var ngdt til at fglge, uanset om
vi var med eller ej. Ved at stemme nej ville
Danmark derfor miste indflydelse, ikke kun i
eurosamarbejdet, men efterhinden ogsa pa
andre omrader af EU-samarbejdet. Danmark
ville blive marginaliseret og gradvist reduce-
ret til et B-medlem.

Dette blev selvfplgelig benzgtet af nej-siden.
Fastkurspolitikken skulle der ikke rokkes
ved, men ville det ogsa om 10, 20 eller 30 ar
vare en fornuftig politik. Ved et ja til euroen
ville Danmark for evigt have fraskrevet sig
anvendelsen af en devaluering. Man ved hvad
man har, man ved ikke, hvad man fir. Argu-
mentet byggede dermed klart den folkelige
modstand, der ved de tidligere folkeafstem-
ninger havde manifesteret sig mod, at Dan-
mark afgav national selvbestemmelse. @ko-
nomiminister Marianne Jelved sggte at img-

degd pastanden om, at valgerne havde en
fortrydelsesret. Efter det radikale sommer-
gruppemgde understregede hun nemlig kraf-
tigt, at der ikke ville blive en anden gang. Det
var ikke sddan, at valgerne bare kunne stem-
me nej nu i vished om, at der inden l&enge vil-
le komme en ny afstemning, hvor man kunne
fortryde sit nej. Scenariet fra 1992 og 1993
ville ikke blive gentaget, fastslog hun.

At euroen faldt i forhold til dollar understgt-
tede nej-sidens synspunkt om, at europrojek-
tet var og blev et usikkert projekt. Det var
vanskeligt for ja-sidens politikere at treenge
igennem med modargumenter, uden at de
matte benytte sig af relativt komplicerede
gkonomisk-tekniske forklaringer, som det gi-
vetvis var vanskeligt for mange valgere at
fplge. Hvor det ved de tidligere afstemninger
var de gkonomiske fordele for Danmark og
sikringen af den danske velferd, der havde
varet ja-sidens staerkeste argumenter, sa var
de nu blevet vendt imod den. Tilbage stod ja-
siden med det mere uhdndgribelige argu-
ment, at Danmark skulle sidde med ved bor-
det for at sikre dansk indflydelse pa beslut-
ningerne og for at sikre, at Danmark ikke
blev marginaliseret 1 EU.

Dstrig-sagen var et problem for ja-siden. Den
fandt sin afslutning under kampagnen. Men-
neskerettighedsdomstolen i Strasbourg havde
udpeget tre vismand til at undersgge den gst-
rigske regerings tilslutning til de felles euro-
paiske vardier, iser med henblik pa mindre-
tals, flygtninges og immigranters rettigheder.
Den 8. september offentliggjorde de deres
rapport. De fandt heri, at graden af den @st-
rigske regerings optagethed af isa@r minorite-
ters, flygtninges og immigranters rettigheder
ikke var mindre, end den var i andre EU-lan-
de, ja i forhold til minoritetsrettigheder var
de gstrigske normer pa et hgjere niveau end i
flere andre EU-lande. De fandt dog ogsa, at
FPO var et ekstremistisk parti, der anvendte
og opmuntrede brugen af fremmedfjendske
stemninger, som den gstrigske regering burde
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veere Klar til at inddemme. Pa den baggrund
anbefalede de tre vismand, at de indferte
sanktioner over for Ostrig blev ophavet.
Samtidig anbefalede de kraftigt oprettelsen
af EU’'s egen overvigningsmekanisme af
hvert enkelt medlemslands engagement og
overholdelse af unionens falles vardier, si-
ledes at Rddet fremover kunne folge, vurdere
og reagere i fremtidige tilfelde af lignende
situationer 1 et medlemsland og dermed und-
gd, at hele situationen udviklede sig pa den
uhensigtsmassige made, som det havde
varet tilfeldet 1 Ostrig-sagen.

Den 10. september blev rapporten dreftet i
Det Udenrigspolitiske Nevn. Konklusionen
pa mgdet var, at sanktionerne skulle ophaves
med det samme, og at Danmark var parat til
at ga enegang, hvis det mod forventning ikke
skulle lykkes at na til enighed blandt de 14
EU-lande. Ostrig-sagen skulle for alt i verden
afsluttes inden den 28. september. Efter en
fase med hektisk diplomatisk aktivitet, hvor
iser spergsmalet om omfanget og graden af
en fremtidig overvigningsmekanisme skabte
problemer, niede de 14 EU-lande den 12.
september til enighed om at ophave de di-
plomatiske sanktioner med @strig. I overvag-
ningsspergsmalet ndede de frem til et blpdt
kompromis, som sagde, at der var grunde til
forsatte overvejelser i EU om maden at fore-
bygge,. folge, vurdere og handle pa i lignende
situationer, og at en serlig arvigenhed mitte
udvises over for FPO og den indflydelse det-
te parti havde pa den gstrigske regering.

Selvom @strig-sagen blev bragt til en afslut-
ning inden folkeafstemningsdatoen, havde
hele dens forlgb og udvikling efterladt det
indtryk, at EU ville og kunne blande sig i et
lille lands suverane ret til selv at bestemme
hvilken regering. der skulle dannes efter af-
holdelsen af et fuldt demokratisk valg. EU
blev set som et projekt, der gradvist, men
konstant ferte til afgivelse af national selvbe-
stemmelse og opbygning af en politisk union.
Is@r Venstres politikere fremfgrte ofte, at det-

te »glidebaneargument« var en af de begrun-
delser, de oftest horte anvendt af den stigen-
de andel blandt Venstres valgere, der agtede
at stemme nej den 28. september.

Et tema, der efterhinden fik en fremtraedende
plads i kampagnen, var ncj-sidens pastand
om, at en tilslutning til curoen pa sigt ville
laegge et pres pi den danske velfardsmodel.
Det ville ikke i lengden vaere muligt for Dan-
mark at opretholde den sarlige danske skat-
tefinansierede velfaerdsmodel, lgd det. Dette
kunne blandt andet fore til et pres for at @n-
dre folkepensionen. I et interview i Jyllands-
Posten den 23. august sagde Socialistisk Fol-
keparti’s formand Holger K. Nielsen siledes:
»Jeg vil ikke sige, at folkepensionen forsvin-
der i morgen, men det danske velferdssy-
stem vil komme under pres. hvis vi opgiver
vores egen valuta. En felles mgnt vil logisk
fore til en kraftigere politisk overbygning
med felles gkonomisk politik, finanspolitik
og socialpolitik...Det kan ga ud over béde
folkepensionen, efterlonnen og dagpengesy-
stemet, som Danmark i dag fortrinsvist fi-
nansierer over skatten, mens en rekke andre
lande bruger private forsikringsordninger.«
Synspunktet blev stgttet af JuniBevaegelsens
Jens-Peter Bonde, som mente, at uanset om
det blev et ja eller et nej, ville de sociale ydel-
ser komme under pres, men at presset ville
blive kraftigere i tilfzlde af et ja. Desuden er-
klzrede han til Berlingske Tidende den 1.
september, at hvis statsministeren var sa sik-
ker pa, at folkepensionen kunne bevares,
kunne han da bare komme med en under-
skrevet garanti. Ogsa Dansk Folkepartis leder
Pia Kj@rsgaard argumenterede pa denne ma-
de. Pa partiets arsmgde den 2. - 3. september
sagde hun blandt andet, at kun ved at bevare
kronen og det forholdsvis lukkede danske so-
lidariske system kunne det lade sig gore, at
danskerne i fremtiden kunne vide sig sikre pa
folkepensionen, pa fgrtidspensionen og pd
efterlgnnen.
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Ved at sd tvivl om bevarelsen af de danske
velferdsordninger efter en tilslutning til den
feelles valuta var der ingen tvivl om, at nej-si-
den havde spillet et kampagnetema ud, som
det mitte vare altafggrende for ja-siden at fa
afvist og manet i jorden. Ja-siden var trengt i
defensiven, udviklingen i meningsmalinger-
ne viste et flertal for nej. Panikken begyndte
sd smit at brede sig for alvor blandt ja-parti-
erne. Pd den baggrund lancerede den tidlige-
re formand for Dansk Metalarbejderforbund
Georg Poulsen den idé, at de store ja-partier
gik sammen om en erklaring, hvori de ga-
ranterede, at folkepensionen ikke ville blive
forringet ved et ja til euroen.

I en tale den 16. september pda Socialdemo-
kratiets kongres i glborg tog Poul Nyrup
Rasmussen idéen op, idet han sagde, at rege-
ringspartierne i det nye regeringsgrundlag,
der ville blive vedtaget inden for fa uger, vil-
le sla fast, at den skattefinansierede folkepen-
sion — som den var kendt med grundbelgb og
pensionstilleg — skulle vare det sikre grund-
lag for bade nuverende og kommende gene-
rationer af pensionister. Erkl@ringens ind-
hold var aftalt med gkonomiminister Marian-
ne Jelved. I en tv-udsendelse den 17. septem-
ber pa DR1 gik Poul Nyrup Rasmussen i of-
fensiven, idet han afkrevede Holger K. Niel-
sen et svar pd, om han ville tiltrede en bred
politisk aftale, der indeholdt en sddan sikring
af folkepensionen, siledes at det spgrgsmal
ikke lngere skulle vere et diskussionstema
i eurokampagnen. Holger K. Nielsen var ik-
ke umiddelbart direkte afvisende, men stille-
de sig endog meget skeptisk over for vaerdien
af en sddan garanti. Under alle omst@ndighe-
der ville han se aftalen, for han tog endelig
stilling.

Forhandlingerne mellem partierne endte
med, at Socialdemokratiet, Venstre, Det
konservative Folkeparti, Det radikale Ven-
stre, og Centrum-Demokraterne den 18. sep-
tember indgik en skriftlig aftale om, at den
danske skattefinansierede folkepension med

grundbelpgb og pensionstilleg var det sikre
grundlag for nuvarende og kommende pen-
sionister. Endvidere indgik det i aftalen, at
partierne var frit stillede til at foresla forbed-
ringer, men at der uanset udviklingen i fler-
talsforholdene i Folketinget ikke uden enig-
hed mellem aftalepartierne kunne gennem-
fgres forringelser af folkepensionens grund-
belgb og pensionstilleg eller skarpelser i til-
delings- og udmalingsreglerne herfor. Parti-
erne havde saledes givet hinanden en vetoret
mod forringelser af folkepensionen.

Hermed var der givet — ikke en juridisk, selv-
fplgelig — men en politisk garanti, bag hvil-
ken der stod et stort og bredt politisk flertal,
og dermed var der en hgj grad af sandsynlig-
hed for, at den ville holde. En mere solid ga-
ranti kan man nappe fa i den politiske ver-
den. Men hvad hj@lper det, nir valgerne ge-
nerelt har ringe tillid til politikeres lgfter, og
netop trovaerdigheden blev et problem. Det
benyttede Holger K. Nielsen sig af. Han be-
grundede Socialistisk Folkeparti’s manglen-
de tilslutning til aftalen med, at hans parti var
et troveerdigt parti, der kun sagde, hvad det
kunne sta inde for, underforstiet at partierne
bag aftalen ikke var troverdige partier. Des-
uden fandt han aftalen for tynd, idet den for
eksempel ikke indeholdt noget om andre
velferdsgoder som for eksempel dagpengene
og kontanthj®lpen. Alt i alt fandt han og med
ham de andre reprasentanter for nej-siden af-
talen uden verdi. Og dermed mere end anty-
dede de ogsd de specifikke troverdigheds-
problemer, der hang ved statsministeren efter
udstedelsen af hans efterlgnsgaranti under
valgkampen 1 1998 og de efterfplgende @®n-
dringer af netop efterlgnnen, der blev vedta-
get ved finanslovsforliget 1 1998.

Udover indgéelsen af en bred politisk aftale
om folkepensionens urgrlighed havde
statsministeren ogsa varslet, at han ville sen-
de et brev til de andre EU-landes stats- og re-
geringschefer for at fa dem til at love, at de
ikke ville rgre ved den danske folkepension.

49




Dette var et ganske us@dvanligt og ikke tidli-
gere sel initiativ, som ville bringe dem i en
umulig situation. Forbloffelsen i EU-hoved-
steederne var mildest talt stor. Sa efter pres
fra egne embedsmand og ikke mindst fra de
andre ja-partier. som fandt initiativet bade
nytteslost og skadeligt, meddelte Poul Nyrup
Rasmussen pa et velgermade den 19. sep-
tember. at brevaktionen var afblest. Men
skaden var sket. Sd hvad der skulle have
vaerel en styrkelse af ja-siden havde snarere
faet den modsatte effekt. Det var ikke lykke-
des ja-partierne at mane nej-sidens pastande
om, at den danske velferdsmodel ville kom-
me under pres ved et ja til euroen, i jorden.
Sporgsmilet forblev et tlema i kampagnen.

Ugen inden afstemningen havde nej-siden et
forspring péd 8 procentpoint 1 Gallups lgben-
de meningsmalinger. Slutspurten blev nu sat
ind. Den 21. september prasenterede rege-
ringen pa et pressemede en beregning. der vi-
ste, at et nej ville koste Danmark et velf@rds-
tab pa 20 milliarder kroner over 10 ar. Desu-
den varslede regeringen. at den ville neds!t-
te en sakaldt task force-gruppe. der skulle ud-
arbejde et katalog over mulige gkonomiske
indgreb. hvis et eventuelt nej ngdvendiggjor-
de hurtige indgreb. Og for forste gang under
hele kampagnen, ja for ferste gang overhove-
det i forbindelse med folkeafstemningerne,
afholdt alle fem partiledere fra ja-partierne et
falles pressemode den 24. september. Der
kom ikke nye argumenter pa bordet. Det nye
var. at de overhovedet sad sammen, for hidtil
havde det ikke kunnet skjules. at interne stik-
lerier og rivninger, takusk betonede inden-
rigspolitiske hensyn, beskyldninger og an-
svarsplaceringer havde varet til stede 1 deres
kampagner og indgaet i deres udtalelser til
pressen. Nu nikkede de bifaldende til hinan-
dens indlaxg. ogsa da Anders Fogh Rasmus-
sen rettede en direkte appel til Venstres val-
gere om, at et ja il euroen ikke var en glide-
bane hen mod en staerk politisk union.

Nej-siden var ikke imponeret. Holger K. Ni-
elsen fandt, at der var en enorm tillidsklefi
mellem disse fem partiledere, der alle var
lobet fra si mange lgfter i EU-politikken
gennem drerne., at over halvdelen af befolk-
ningen ikke lengere troede pa dem. JuniBe-
vaegelsen omtalte dem som et »taeskeholde,
der skulle banke velgerne pd plads. Og sile-
des forleb de sidste dages kampagne. De sid-
ste kroner pd kampagncbudgetierne, som j
pressen blev ansliet til at ligge i storrelsesor-
denen 38 millioner pi ja-siden og 14 millio-
ner pd nej-siden, blev brugt. Ingen kaniner
blev trukket op af hatten. Ja-siden hentede
noget ind pd nej-siden i meningsmalingerne.
Den 28. september pegede de pa dodt lgb.

Pa den baggrund var afstemningsresultatet
overraskende klart: Nej-stemmerne udgjorde
53,2 procent af de afgivne gyldige stemmer,
ja-stemmerne folgelig 46.8 procent. Set pa
baggrund af de 76.2 procent, der havde delta-
get i afstemningen i 1998 om Amsterdam-
traktaten var valgdeltagelsen denne gang be-
markelsesvardig hej: 87,6 procent af de
3.999.325 stemmeberettigede havde afgivet
deres stemme. lkke siden afstemningen i
1972 (90.4%) havde deltagelsen ved en fol-
keafstemning varet sd hej. Det var ogsa be-
markelsesvardigt, at der var et nej-flertal i
samtlige amts- og storkredse pd nar i Frede-
riksborg og Ringkebing. Den geografiske
forskel, der tidligere havde veret i fordelin-
gen mellem ja og nej, var udlignet.

Videnskabelige analyser af afstemningen er
endnu ikke publicerede, men de underspgel-
ser aviserne bragite fra de forskellige analyse-
instituttet bekraftede 1 store traek det kendte
billede af danskernes holdninger til EU. Poli-
tiken offentliggjorde en Vilstrup-analyse den
15. oktober. Af den fremgik det, at 37 procent
af de valgere, der stemte nej, gjorde det, for-
di de ikke pnskede, at EU-samarbejdet ud-
viklede sig i retning af en yderligere politisk
integration. Unionsmodstanden har altid
varet og var altsa fortsat sterk blandt danske
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vaelgere. 23 procent stemte nej for at bevare
den danske identitet, som en selvstendig
dansk krone jo blev opfattet som symbolet
for. Endelig angav 23 procent, at de stemte
nej, fordi de havde en grundleggende mistil-
lid til EU-projektet i sin helhed. Pa ja-siden
angav omkring 50 procent, at de stemte ja for
at sikre den danske indflydelse i EU og for at
sikre, at Danmark ikke kom til at std udenfor.
23 procent af ja-valgerne angav gnsket om at
fa mere politisk integration i EU som be-
grundelse, medens de samfundsmassige og
gkonomiske fordele kun blev nevnt af 11
procent som afggrende. Det sidste tal kan
nok overraske 1 betragtning af den vagt gko-
nomien har spillet ved tidligere afstemninger.
I en situation, hvor selv oppositionen havde
mattet erkende, at det gik godt for dansk gko-
nomi, har de gkonomiske hensyn, isoleret
set, ikke spillet den vante rolle, selvom de
nok har gjort sig geldende blandt de valge-
re, der angav, at Danmark ikke kan std uden
for, men derimod skal ggre sin indflydelse
geldende for at varetage danske interesser.

Opinionsinstitutternes analyser viste desu-
den, at jo lengere uddannelse og jo hgjere
indkomst desto stgrre ja-procent. Nyt var det,
at de &ldre var blevet vaesentligt mere EU ne-
gative — maske en konsekvens af pensionsde-
batten — samt at godt en fjerdedel af Venstres
og Det konservative Folkepartis valgere hav-
de stemt nej. Det var sdledes ikke l®ngere
kun Socialdemokratiet, der havde problemer
med at overbevise sine valgere om at fglge
partiets anbefaling, selvom det denne gang
var gdet lidt bedre for Socialdemokratiet, idet
»kun« godt 40 procent af dets velgere stem-
te nej. At mange valgere virkelig havde
veeret 1 tvivl fremgik af, at omkring 300.000
forst traf deres endelige beslutning pa valg-
dagen eller endog sd sent som i selve stem-
meboksen.

Afstemningen viste, at Danmark havde et de-
mokratisk problem, som bestod 1, at 77% af
vaelgerne stemte pd partier, som anbefalede et

ja, men kun 47% af de selvsamme valgere
havde besluttet at s@tte deres kryds ved ja.
Hvordan man end vender og drejer det, er en
sa stor afstand mellem de folkevalgte og val-
gerne et alvorligt demokratisk problem.
Hvordan det er opstiet kan der givetvis an-
fgres mange forklaringer pa.

En af dem kan vare, at EF/EU spgrgsmalet
lige siden 1972 har veret kilden til alvorlig
intern uenighed i mange af partierne og de
har sd i stedet for at tage de ngdvendige op-
gor 1 partiet, valgt at lgse den ved at legge
stridspunktet ud til folkeafstemning. De har
kastet ansvaret fra sig. En konsekvens af de
partiinterne uenigheder har ogsa varet, at
partierne af frygt for at uenigheden skulle ud-
vikle sig yderligere, har underbetonet de po-
litiske udviklingsperspektiver, der til forskel-
lige tidspunkter tegnede sig i det europ@iske
samarbejde. Den politiske vision blev ned-
droslet og det nare, is@r det gkonomiske og
nationalegoistiske, blev fremhavet. Det gav
bagslag den 28. september.

En anden forklaring kan vzre, at partistrate-
gerne har kunnet se, at der var stor afstand
mellem det, som partiledelsen mente, var den
rigtige EF/EU-politik og sa den opfattelse,
der herskede blandt en stor del af partiets
valgere. Af frygt for at det kunne komme til
at koste dem stemmer, har de derfor undladt
at inddrage EU-politikken som et centralt te-
ma i valgkampene op til folketingsvalgene.
EU var ikke et spgrgsmadl, som valgerne
skulle tage stilling til ved folketingsvalg, blev
det sagt. Det skulle de forst ggre, nar der var
folkeafstemning. Disse partier har siledes
selv bidraget til, at veelgerne har faet den for-
kerte opfattelse, at EU-politikken var noget,
der kunne isoleres som en enkeltsag, de kun-
ne tage stilling til fra tid til anden. Og dermed
var vejen banet for, at der kunne opsta en stor
afstand mellem folketingsflertallet og flertal-
let blandt veelgerne.
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En tredje forklaring kan sgges i JuniBe-
vaegelsens og Folkebevargelsen mod EU's
ageren. Selvom de omtaler sig sclv som fol-
kelige bevaegelser, si er og bliver de politiske
partier pa linic med de andre politiske parti-
er. De opstiller kandidater til Europaparla-
mentet, cr reprasenterel i selvsamme parla-
ment og modtager offentlige tilskud derfra til
deres aktiviteter. Desuden - og det er det vig-
tigste 1 denne sammenhang — har de privile-
geret adgang til det magtfulde TV-medie,
hvor de deltager helt og aldeles pd lige fod
med de andre politiske partier i form af selv-
stendige prasentationsudsendelser og taletid
i afslutningsdebatterne. JuniBevagelsen og
Folkebevegelsen mod EU mangler derfor at
tage den fulde konsekvens af deres status og
ansvar og erklere sig villige til at lade sig
indvaelge i Folketinget, sa deres synspunkter
kan blive reprasenteret der.

Kampen om fortolkningen af afstemningsre-
sultatet viste med al onskelig tydelighed
ngdvendigheden heraf. Hvad var nemlig det
videregaende politiske signal valgerne send-
te med hensyn til den fremudige danske EU-
politik ud over den kendsgerning, at et flertal
den 28. september ikke pa det tidspunkt ¢gn-
skede at deltage i @MUens tredje fase?

Ret beset er det ikke s markverdigt, at en
sadan fortolkningskamp omgaende gar i gang
lige si snart, stemmerne er optalt. Teenker man
nemlig efter, er der utrolig lidt information i et
simpelt kryds pa stemmesedlen. Krydset siger
kun noget om valgerens endelige standpunkt,
ikke noget om motiver og arsager til, at stand-
punktet blev, som det blev. Folkeafstemninger
har desuden en iboende polariserende effekt,
fordi det ikke er muligt for valgeren at sige
»ja, pa betingelse af...« eller »nej, sifremt...«.
Kun et npgent ja eller nej er muligt. Det er der-
for narliggende, at enhver efterfglgende
legger sin egen fortolkning ind i afstemnings-
resultatet og drager forskellige konklusioner
med hensyn til, hvilke konsekvenser det skulle
have for den fremtidige EU-politik.

Men farst skulle ja-partiernes ledende politi-
kere komme sig over det meget alvorlige ne-
derlag de vitterlig havde faet. De var ganske
enkelt rystede. Det illustreredes fortattet af
TV-narbillederne af statsminister Poul Ny-
rup Rasmussens blanke ¢jne og grodede
sangstemme og al’ gkonomiminister Marian-
ne Jelveds erklaring om, at det var den
vaerste dag 1 hendes politiske liv. De finansi-
elle markeder derimod tog resultatet med
knusende ro. Der blev ikke spekuleret mod
kronen og renten forblev stabil.

Hvilke konsekvenser afstemningsresultatet
skulle have for den fremtidige danske EU-
politik blev hovedtemaet. da Folketinget
samledes den 3. oktober for at tage hul pa det
nye folketingsir. Dansk EU-politik var nu
kommet ind i en ny og uprgvet situation. De
andre EU-lande havde hidtil givetvis haft den
opfattelse, at de danske forbehold var midler-
tidige. De havde behandlet Danmark og for-
handlet med de danske reprasentanter ud fra
en forventning om, at forbeholdene blev af-
skaffet. Den forventning var ikke l&ngere til
stede. Forbeholdene stod nu ved magt og vil-
le vere gzldende i en rum tid, som det ud-
tryktes.

For Enhedslisten og Dansk Folkeparti var det
indlysende, at afstemningsresultatet matte
fgre til en @ndring af det mandat, regeringen
skulle forhandle pa grundlag af under
regeringskonferencen i Nice i december. De
krevede mandatet omskrevelt, sa det blev pa-
lagt regeringen at nedlegge veto mod ind-
forelsen af flertalsafgprelser pa social- og ar-
bejdsmarkedsomradet. De henviste til, at det
havde regeringspartierne lovet velgerne un-
der valgkampen. Statsministeren erklerede,
at regeringen ikke ville medvirke til flere
flertalsafggrelser pa social- og arbejdsmar-
kedsomradet, hvis de pd nogen mider med-
virkede il at undergrave dansk social- og ar-
bejdsmarkedspolitik, men regeringen og de
gvrige ja-partier afviste klart at iendre man-
datet. Socialistisk Folkeparti var noget mere
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uldne 1 deres udtalelser, nu da folkeafstem-
ningen var overstdet. Pa et af statsministeren
indkaldt mgde mellem lederne af Folketin-
gets partier den 11. oktober blev det klart, at
Socialistisk Folkeparti ikke ville medvirke til
en skarpelse af mandatet. Det afggrende var
ikke at &ndre mandatet, men hvad regeringen
kom hjem med efter regeringskonferencen.
Det ville Socialistisk Folkeparti sa tage stil-
ling til pd et hovedbestyrelsesmgde den 6. —
7. januar 2001. Nej-siden var dermed blevet
splittet, og fortrydelsen og bitterheden hos
Dansk Folkeparti og Enhedslisten var stor.
De parallelt Igbende forhandlinger mellem
regeringen og Socialistisk Folkeparti om fi-
nansloven havde givetvis medvirket til, at
Socialistisk Folkeparti ikke gnskede at s®tte
hardt mod hardt. Socialistisk Folkeparti gav
endvidere sammen med ja-partierne sin til-
slutning til udarbejdelsen af en hvidbog om
dansk EU-politik. Under hele dette forlgb var
JuniBevegelsen og Folkebevagelsen mod
EU totalt koblet ud.

Forhandlingerne pa regeringskonferencen
om udarbejdelsen af den nye EU-traktat blev
dramatiske, komplicerede, langvarige og mo-
mentvis kaotiske. Da de sidste kompromiser
efter godt fire dggns forhandlinger var faldet
pa plads den 11. december kl. 4.15 om mor-
genen, kunne de danske forhandlere med til-
fredshed konstatere, at det var lykkedes —
godt hjulpet af et kompliceret s@t af indbyr-
des modstridende interesser mellem de 15
medlemslande — at fastholde de vitale danske
interesser. Optagelsen af nye medlemslande
kunne nu pabegyndes, Danmark havde fort-
sat i en arrezkke én kommissear, @&ndringerne
af stemmevagtene til fordel for de store lan-
de og den mindre danske reprasentation i
Europaparlamentet var til at leve med, og an-
tallet af omrdder, hvor beslutningsprocedu-
ren blev @ndret fra enstemmighed til flertals-
afggrelse, var blevet kraftigt reduceret i for-
hold til det oprindelige udspil fra det franske
formandskab. De for Danmark mest gmtéle-
lige omrader blev derfor ikke @ndret. Helt af-

gorende var, at traktaten ikke indeholdt be-
stemmelser, der indebar afgivelse af dansk
suvernitet. Dette bekraftedes senere af Jus-
titsministeriet, — og af Socialistisk Folkepar-
tis hovedbestyrelse. Traktaten skulle derfor
ikke sendes til folkeafstemning,

Da Nice-traktaten var i hus, fik folkeafstem-
ningsresultatet den 28. september en noget
uventet konsekvens. Den 20. december med-
delte udenrigsminister Niels Helveg Petersen
ganske overraskende, at han efter naste otte
ar som udenrigsminister trak sig tilbage fra
posten. Han begrundede sin beslutning med,
at han 1kke var den rigtige til at administrere
de danske EU-forbehold. Det kunne han ikke
gore helhjertet, fordi de efter hans opfattelse
var grundleggende i strid med Danmarks in-
teresser. Det var en begrundelse, der aftvang
respekt 1 offentligheden. Han ville nu vende
tilbage til folketingsarbejdet som menigt
medlem og ubundet af ministeransvar aktivt
deltage i1 debatten om Danmarks placering i
Europa. En omdannelse af regeringen var al-
lerede blevet ngdvendig, fordi forsvarsmini-
ster Hans Hakkerup til januar 2001 skulle
fratrede sin stilling for at overtage posten
som FN'’s civile administrator i Kosovo. Med
Niels Helveg Petersens tilbagetraden var der
nu dbnet op for en stgrre og mere gennemgri-
bende rokade, da ogsd de radikale minister-
poster var kommet i spil. Muligheden for at
sammensatte et nyt regeringshold, der kunne
tage kampen op med oppositionen frem til
valget, var til stede.

Statsminister Poul Nyrup Rasmussen og vi-
cestatsminister, gkonomiminister Marianne
Jelved handlede hurtigt, inden kandest@beri-
erne internt i regeringspartierne og i offent-
ligheden fik for frit lgb. Den 21. december
blev den nye regering prasenteret. Ny uden-
rigsminister blev Mogens Lykketoft (S) og i
stedet blev Pia Gjellerup (S) Danmarks forste
kvindelige finansminister. Hendes er-
hvervsministerium blev overtaget af Ole Sta-
vad (S) og den nyudnzvnte Frode Sgrensen
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(S) blev skatteminister. Jan Trgjborg (S) ind-
tog det ledigtblevne forsvarsministerium og
posten som udviklingsminister gik til den ny-
udnevnte Anita Bay Bundegaard (RV). To
ministre blev afskediget, sundhedsminister
Sonja Mikkelsen (S) og by- og boligminister
Jytte Andersen (S). De blev erstattet af hen-
holdsvis Arne Rolighed (S) og Lotte Bunds-
gaard (S). Antallet af ministre udvidedes med
én, idet Margrethe Vestager(RV) afgav kirke-
ministeriet til Johannes Lebech (RV). Skum-
lerier i det radikale bagland om, at Marianne
Jelved havde solgt den tunge udenrigsmini-
sterpost for billigt, blev tilbagevist med, at
det var meget bevidst, at de radikale havde
sat sig pa holdningsministerierne, som hun
udtrykte det. To al ministrene havde ikke sa-
de 1 Folketinget, Anita Bay Bundegaard og
Arne Rolighed. Noget sadant bliver sj@ldent
m@dt med begejstring 1 folketingsgrupperne.
Ame Rolighed matte 1 pvrigt have dispensa-
tion fra bestemmelsen i Socialdemokratiets
partivedtagtler om, at ingen kan udpeges til
en ministerpost, fgr de har varet medlem af
partiet 1 mindst to ar. Han havde varet med-
lem 1 to dage.

Regeringens finanslovsforslag indeholdt ingen
politiske overraskelser eller nyskabelser og fi-
nanslovsforhandlingeme fulgte menstret fra
forrige ar. Ingen af partierne forventede endsi-
ge stilede efter et stort bredt forlig omfattende
Venstre og Det konservative Folkeparti, men
mindre delforlig var ikke udelukket. Centrum-
Demokraterne erklzrede sig rede til at indga
forlig med regeringen og Socialistisk Folke-
parti pa delomrader og regeringen kunne pé
andre omrader arbejde for at fa et flertal sam-
men med Socialistisk Folkeparti og Enhedsli-
sten. Kludeteppe modellen blev med andre ord
igen taget 1 anvendelse. At regeringen uanset
forhigskombinationerne kunne fa vedtaget en
finanslov var givet, fordi Venstre og Det kon-
servative Folkeparti under alle omstendighe-
der ville stemme for ved 3. behandling. De vil-
le ikke bruge finansloven til at afprgve regerin-
gens parlamentariske basis.

Regeringen koncentrerede forhandlingsind-
satsen om Socialistisk Folkeparti og Enheds-
listen og allerede den 10. oktober kunne den
prasentere ct indgiet delforlig, Zldrepak-
ken, med en belgbsramme pd 1,5 milliarder
kroner, som blandt andet betgd gget varme-
hjelp og helbredstillicg til de gkonomisk
ddrligst stillede wldre. Udgifterne hentedes
ved at fastfryse personfradraget i indkomst-
skatten pa 2000 niveau. Regeringen fortsatte
forhandlingerne med partierne. men efter at
den havde afsluttet endnu et par delaftaler om
arbejdsmiljp og miljg med venstreflgjen,
valgte Venstre og Det konservative Folkepar-
ti den 4. november at indstille deres forhand-
lingsaktivitet.

Herefter kunne finansministeren den 5. no-
vember prasentere den lange stribe af
ferdigforhandlede aftaler. Langt hovedparten
var indgaet med Socialistisk Folkeparti og
Enhedslisten, nogle med Centrum-Demokra-
terne og enkelte med de to store borgerlige
partier. Medens Enhedslisten ved 2.behand-
lingen kun ville stemme for de delaftaler, de
var med i, men stemme imod den samlede fi-
nanslov ved 3. behandlingen, si ville Sociali-
stisk Folkeparti stemme for ogsa ved 3. be-
handlingen. Den fandt sted den 14. december
og blev et ideologisk hirdt opggr om
velferds- og skattepolitikken mellem rege-
ringen og dens stgttepartier pd den ene side
og Venstre og Det konservative Folkeparti pa
den anden. Medens regeringen blev angrebet
for kun at kunne skabe velferd gennem gge-
de skatter og afgifter, svarede den igen med
at anklage den borgerlige opposition for at
skjule, hvor i velferden der skulle skires,
hvis Venstres skattestop skulle realiseres,
endsige hvis skatten skulle s@ttes ned, som
de konservative gnskede. For den, der for et
gjeblik skulle have glemt, at et folketingsvalg
senest skulle afholdes til marts 2002, var fi-
nanslovsdebatten en ordrig pamindelse.

Finanslovsdebatten kunne siledes isoleret set
give det indtryk, at et uforsonligt politisk kli-

54




ma pregede dansk politik. Men den danske
kompromis og koncensus orienterede politi-
ske kultur var stadig radende, for kun fa dage
for havde de selvsamme partier, der under
finanslovsdebatten demonstrerede stor ue-
nighed, indgéet et omfattende og vidtrakken-
de forlig om en ny fortidspensionslovgiv-
ning.

Forhandlingerne om det meget komplekse
stofomride havde stédet pa i flere ar, men i be-
gyndelse af december si det ud til, at der var
mulighed for indgdelsen af et stort og bredt
forlig om de grundlaggende principper for et
helt nyt system for de fremtudige fgr-
tidspensionister og folk pa fleksjob. Blandt
grundprincipperne i det nye system var, at de
hidtil gaeldende fire satser fra 2003 skulle er-
stattes af €n sats, og at der etableredes et
rummeligt arbejdsmarked, hvor flere med
nedsat arbejdsevne skulle have mulighed for
at have et arbejde pa s®rlige vilkar, fleksjob,
fremfor en tilvarelse pa passiv forsgrgelse.

Men der opstod i den aller sidste fase af
forhandlingerne en uenighed mellem Soci-
aldemokratiet og is@r Socialistisk Folkeparti
pa den ene side og de borgerlige partier pa
den anden side om, hvorvidt folk pa fleksjob
skulle vaere medlem af en arbejdslgshedskas-
se er ej, og om arbejdslgshedskasserne skul-
le administrere den efterlgnsydelse, som
fleksjobberne skulle kunne fa, nar de fyldte
60 ar. De borgerlige partier mente nej, og det
standpunkt stod de meget fast pa det. Efter en
kort, men intens nervekrig, et nyt udspil fra
regeringen der imgdekom Det konservative
Folkeparti og Venstre’s synspunkter ved-
rorende a-kassernes rolle 1 det nye system
samt forhgjelsen af nogle satser efter krav fra
Socialistisk Folkeparti, blev forliget endeligt
indgdet den 8. december. Alle partier undta-
gen Enhedslisten og Dansk Folkeparti deltog
i forliget. Det samarbejdende folkestyre var
stadig en realitet i dansk partipolitik.

Med den eksklusions- og udmeldelsesbolge,
som blandt andet reducerede Dansk Folke-
partis folketingsgruppe fra 13 til 10 medlem-
mer (se @konomi og Politik nr. 3, 2000 side
82ff.) var forhdbningen i partiledelsen, at den
veerste uro i partiet var overstdet. Pa partiets
sommergruppemgde den 1. august imede-
kom ledelsen noget af den kritik, der var rejst
mod den, ved at vedtage en forretningsorden
for folketingsgruppen. Men ledelsesstilen
ville ikke blive @®ndret, og det kunne ingen
vare i tvivl om efter sommerens begivenhe-
der. Pia Kjersgaard og partiets pressechef
S¢ren Espersen led et nederlag i deres forsgg
pa at udnytte @strig-sagen 1 partiets kampag-
ne for et nej til euroen. Pia Kjarsgaard, Kri-
stian Thulesen Dahl, Mogens Camre og
Sgren Espersen rejste den 9. august til Wien
for pa den made at vise sympati for den @st-
rigske regering og modstand mod, at EU
blandede sig 1 landenes indre anliggender.
Det konservative regeringsparti OVP ville
imidlertid ikke m@des med partiet med den
begrundelse, at Dansk Folkeparti var et hgj-
repopulistisk og antieuropaisk parti. Da
delegationen var landet i Wien aflyste ogsa
Frihedspartiet et planlagt mgde. Et besgg i
EU’s center for overvagning af racisme og
fremmedhad (EUMC), som efter Pia Kj®rs-
gaards opfattelse mindede om den @sttyske
statssikkerhedstjeneste Stasi, afslgrede ikke —
mod partiets forventning — nogen sagsmappe
om Pia Kjarsgaard eller andre af partiets
medlemmer. Hvad der skulle have varet en
for partiet positiv pr-begivenhed, havde ud-
viklet sig til en fiasko.

Men hverken den fejlslagne mediebegiven-
hed, de gennemforte eksklusioner eller
fastholdelsen af den stramme topstyring af
partiet m@gdte den mindste kritik fra de 622
delegerede pa partiets arsmgde den 2.- 3. sep-
tember. Det var euro-afstemningen og parti-
ets normale markesager, der var 1 centrum
for de politiske indleg. For at fa rad tl for-
bedringer af de ®ldres vilkdr og afskaffelsen
af ventelisterne pa sygehusene opgav partiet
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kravet om en nedsaitelse af personskatten til
30 procent. Det fik fuld tilslutning. Med den
nye gkonomiske linie var et vigtigt skridt ta-
get vaek fra protest- og overbudspolitik i ret-
ning af en mere realistisk indstilling til den
pokonomiske virkelighed, et skridt der var
nodvendigt. hvis partiet skulle gore sig for-
hibninger om at opni direkte parlamentarisk
indflydelse under en eventuelt kommende
borgerlig regering.

Trods det fredelige og »glade« drsmade fort-
satte uroen i det organisatoriske bagland. 1
Igbet af cficriret blev flere medlemmer i
Vestsjellands, Viborg og Arhus amter eks-
kluderet eller de meldte sig ud i protest mod
topstyringen. Den 20. september meddelte
Mogens Andreasen og Inge Refshauge, at de
frem til nasie folketingsvalg reprasenterede
det den 8. april grundlagte Det Liberale Hoj-
re, som forspgte at indsamle de nodvendige
godt 19.000 underskrifter, sa det kunne op-
stille til folketingsvalg. Det var et forehaven-
de, der endnu ikke var lykkedes for Frem-
skridtspartiet. Og det viste sig da ogsd, at det
var endda sardeles beskedent, hvad det
nystiftede parti formaede i den henseende. Sa
allerede 25. november samledes 150 tidlige-
re medlemmer af Dansk Folkeparti for at
markere dannelsen af endnu et nyt parti De-
mokratisk Folkeparti. Blandt deltagerne var
Inge Refshauge. Ogsia De Frie Demokrater
forspgte at kapre frafaldne medlemmer fra
Dansk Folkeparti. Det var ikke tilbud pé hej-
reflpjen, det skortede pa.

Men der var ikke kun afgang fra Dansk Fol-
keparti. Den 19. oktober besluttede partiets
Senderborgkreds at opstille sognepraest og
samfundsdebattor ~ Seren  Krarup  som
folketingskandidat. Han blev et par uger se-
nere fulgt af sogneprast Jesper Langballe,
som opstillede 1 Viborg. Endelig blev det of-
fentliggjort den 9. november, at det man-
gearige socialdemokratiske medlem af
Kobenhavns Borgerreprasentation  Karin
Storgaard havde skiftet til Dansk Folkeparti.

Ud fra de Igbende meningsmalinger at dém-
me var der mange andre valgere, der havde
forladt Socialdemokratiet og blandt andet
gicet til Dansk Folkeparti. Det skabte mis-
mod, forvirring og strategiproblemer i Soci-
aldemokratict. Udl@endingepolitikken voldie
fortsat problemer. Indenrigsminister Karen
Jespersens forslag 1 begyndelsen af septem-
ber om at lade en arbejdsgruppe bestiende af
fem eksperter kulegrave, hvor mange indvan-
drere og efterkommere afl indvandrere der
ville viere | Danmark om 20 ar samt udtalel-
ser om, at de mest kriminelle asylsggere
skulle isoleres pi et afsides liggende sted, for
cksempel pa en ode o, vakte kritik og mod-
stand fra dcle af’ det socialdemokratiske bag-
land og, hvad der var nok sa vigtigt, fra den
radikale regeringspartner. Regeringssamar-
bejdet ville blive meget hirdt belastet, hvis
socialdemokraterne fortsatte den hardere
kurs. Pd et mgde den 11. september lovede
indenrigsministeren i hojere grad fremover at
tage egne og radikale ordférere med pa rad,
inden hun kom med lignende udmeldinger.
Men problemet bestod fortsat, selvom det pa
ct endnu et mpde den 13. september aftaltes,
dels at vente med at nedsatte arbejdsgruppen
indtil det allerede eksisterende materiale var
gennemanalyseret, dels at oprette et eller fle-
re sarlige centre med en sa@rlig politiover-
vagning for kriminelle asylsggere samt ende-
lig. at sagsbehandlingstiden skulle afkortes
markant.

Pi den socialdemokratiske kongres i Alborg
den 13.-17. september blev udl@ndinge-
politikken ved siden af euroafstemningen et
centralt tema. Karen Jespersen modtog sterk
kritik fra LO’s formand Hans Jensen og mil-
jominister Svend Auken, medens statsmini-
ster Poul Nyrup Rasmussen stgttede hende i
mere forsonende vendinger. Den generelle
stemning blandt et flertal af de godt 900 dele-
gerede pa kongressen fornemmedes at vare
positiv over for indenrigsministeren. I hvert
fald blev hun mgdt med stiende bifald, da
hun pa kongressens sidste dag for fgrste gang
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gik pa talerstolen for at komme med et ind-
leg om euro-afstemningen. Eksistensen af
forskellige flgje 1 partiet — ogsd i dette
sporgsmal — stod ikke til at skjule. Gloserne
»strammere« og »slappere« blev i stigende
grad brugt af pressen, nédr debatten i partiet
skulle karakteriseres.

Derfor, og pd grund af den nederlagsstem-
ning nej’et den 28. september og den fortsat
lave tilslutning i meningsmalingerne (22 til
26 procent) havde skabt, afholdt partitoppen
under stor mediebevagenhed den 28. novem-
ber et 24-timers strategimgde i Havnsg. Kon-
krete udspil kom der ikke ud af mgdet, men
partiet ville i den kommende tid koncentrere
sig om at ggre regeringens politik og resulta-
ter synlige, konkrete og nervaerende for val-
gerne samt stoppe oppositionens »kgren-pa-
frihjul« ved at afkreve den herunder isar
Venstre konkrete svar pa, hvad de ville.

Noget af det, Venstre ville, blev — i hvert fald
pé det principielle plan — fremlagt pa partiets
landsmgde den 28. — 29. oktober. Partifor-
mand Anders Fogh Rasmussens abningstale
var koncentreret om EU-politikken efter nej’
et den 28. september. Han fastslog, at Venstre
stadig gnskede forbeholdene afskaffet, men
at det ikke var realistisk i en r&kke ar frem.
Der burde udarbejdes et kompetencekatalog
over, hvad medlemsstaterne skulle tage sig
af, og hvad EU skulle tage sig af, som sam-
men med et charter om borgernes grund-
leggende rettigheder skulle indskrives i en
ny EU-traktat. Det vakte nogen debat og
modstand fra blandt andre Birthe Rgnn
Hornbech, at Venstres ledelse trods partiets
principielle modstand mod overvdgning af,
om medlemstaterne overholdt menneskeret-
tighederne, var parat til at stgtte initiativer i
den retning. Partiets skattestoppolitik blev
fastholdt, ligesom indfgrelsen af flere frie
valg pd de traditionelle velferdsomrider blev
fremhavet. Det gjorde ogsd kravet om hirde-
re straffe og en markant stramning af ud-
lendingepolitikken. Med de skarpe udfald

Anders Fogh Rasmussen leverede mod rege-
ringen og mod statsministeren og hans tyde-
lige irettes®ttelse af de ventrepolitikere, der
med Birthe Rgnn Hornbech i spidsen var
kommet med individuelle udmeldinger, der
kunne skabe flimmer om partiets linie, kunne
ingen vere i tvivl om, at Venstre var parat til
— for ikke at sige var begyndt pa valgkampen.
En valgkamp som han for gvrigt forventede
ville blive beskidt.

Venstres krav pa rets- og udle@ndingeomradet
blev mgdt med dybe panderynker fra de to
midterpartier, der var tiltenkt at indga i den
venstre-ledede firklgverregering: Kristeligt
Folkeparti og Centrum-Demokraterne. Pa
sidstnezvntes landsmgde den 11. — 12. no-
vember blev der lagt luft til Venstre. Dels var
der sterk kritik af, at Venstre ikke l®ngere
ville vaere med til at afvikle ejendomsverdi-
skatten (den tidligere lejevaerdi) over fire ar,
siledes om det ellers var aftalt mellem de
borgerlige partier i maj 1997, dels kritik af
Venstres og Det konservative Folkepartis ad-
ferd under finanslovsforhandlingerne. De
havde fort blokpolitik, og det ville Centrum-
Demokraterne ikke vare med til. De ville
spge indflydelsen, der hvor den kunne fas, og
derfor ville partiledelsen heller ikke melde
ud, hvem den ville stgtte efter valget. Det vil-
le forst blive meddelt, nar valget var blevet
udskrevet.

Der var ikke sket @ndringer i samarbejds-
monstret i dette halvar. Regeringen havde
med indgdelsen af finanslovsaftalerne med
venstreflgjen  stadig sit  parlamentariske
grundlag i orden. Hovedkonfliktlinien i den
politiske debat gik stadig pd, om det kom-
mende valg skulle fore til en socialdemokra-
tisk ledet eller en Venstre ledet regering.
Vesentligt for, at det sidste kunne blive
tilfzldet, var, hvorledes Venstre ville handte-
re det strategiske dilemma, partiet var spandt
ud 1 mellem at sgge firklgverregeringen gen-
etableret, eller at stile efter det rene borgerli-
ge flertal bestaende af Det konservative Fol-
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keparti og Dansk Folkeparti. hvor centerpar-
tiernes stotte ville vaere overflodig. Venstres
officielle politik var at sage firklgveret dan-
net. men Dansk Folkeparti erklerede jevn-
ligt, at det under ingen omstendigheder ville
stotte en borgerlig regering, som Centrum-
Demokraterne var medlem af. Men ville par-
tiet. nar det kom til stykket forhindre dannel-
sen af en borgerlige regering, hvis det ikke
fik sin vilje - saledes som det havde varet

tilfeldet med Fremskridtspartiet 1 1975 - el-
ler ville partiet se sig tvunget til affinde sig
med situationen og acceptere cn ny firklgver-
regering. Regeringsdannelsen kunne blandt
megel andet ga hen og blive en afggrende
lakmusprgve pia Dansk Folkeparti’s parla-
mentariske placering og fremtidige rolle i
dansk pohitik.

Manuskriptet afsluttet 26. februar 2001.
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rBoganmeldelser

Tim Knudsen (red.):

Regering og embedsmand.
Om magt og demokrati i staten
Systime, 2000, 397 sider, 295 kr.

En gruppe danske politologer har sammen skrevet en
omfattende bog om det danske regerings- og forvalt-
ningsapparat og i hgj grad ogsda om de politikere og
embedsmand, som tilsammen bemander det. Der er
med et par undtagelser tale om en meget beskrivende
behandling af emnet, og bogen kan dermed bidrage
med omfattende faktuel information om, hvordan re-
gering og centraladministration tager sig ud og fun-
gerer. Det er samtidig en beskrivelse, som i betydeligt
omfang har historisk perspektiv.

Den historiske perspektivering kommer i serlig grad
frem i redaktgrens indledende kapitel om magt og de-
mokrati i regering og centraladministration, og i de
mange kapitler, som Tim Knudsen selv har skrevet.
Det s@rlige ved denne antologi er nemlig, at redak-
tgren selv har skrevet ikke mindre end ni af bogens i
alt 17 kapitler. Det er samtidig karakteristisk, at net-
op disse kapitler i udpreget grad kombinerer den be-
skrivende analyse med en konsekvent historisk per-
spektivering. Det gir igen i de andre bidrag til bogen.
Men hvor nogle af bidragyderne, f.eks. Hanne Nexg
Jensen og Pernille Lind Olsen om udviklingen i re-
krutterings- og karrieremgnstre for ministeriernes
topembedsmand og Peter Munk Christiansen og Ni-
els Chr. Sidenius om interesseorganisationerne og
centraladministrationen i meget udpraeget grad ogsi
folger det historiske spor, der er lagt af redaktgren,
geelder det i mindre udpreget grad f.eks. Lotte
Jensens kapitel om Finansministeriet.

De kapitler, som Tim Knudsen selv har skrevet, trek-
ker i hgj grad pd den omfattende historiske viden og
dokumentation, som han har samlet sammen og ud-
nyttet i sine publikationer om forvaltningshistoriske
emner. Det er samtidig et perspektiv, hvor Knudsen
legger vaegt pd og har held med at sammenkoble pi
den ene side den politisk-parlamentariske udvikling

og pi den anden side udviklingen i centraladministra-
tionens organisation, personalepolitik og virkemade.
Man far pa den made understreget, hvad der alt for of-
te overses, i hvilken grad det giver den politologiske
analyse en ekstra dimension, nar der som her konse-
kvent anlegges i historisk perspektiv. Det gzlder
f.eks. hans behandling af overgangen fra autoritert
styre til parlamentarisk demokrati i begyndelsen af
det 20. drhundrede. og de konsekvenser det havde pa
kort og langt sigt for centraladministrationens be-
manding af de gverste poster og for forholdet mellem
ministre og embedsmand. Det samme g¢r sig geal-
dende, nir han understreger den s@rlige danske form
for konsensus-parlamentarisme, og nar han gennem-
gér dels Statsministeriets udvikling dels udviklingen
i selve regeringsarbejdet.

Det er imidlertid ogsa her Knudsens svaghed og uno-
der viser sig. Han har ganske vist mange gode idéer,
nar han analytisk diskuterer dette eller hint problem,
men det karakteriserer hans analyser, at de nok er ind-
faldsrige, men at de derfor ogsa kan virke impulsive.
Samtidig karakteriserer det dem, at de nok har histo-
risk perspektiv, hvad der er deres store styrke, men at
det kan ga ud over deres forankring i politologisk teo-
ri og litteratur. To eksempler kan illustrere problemet
og dets konsekvenser.

Knudsen har som n&vnt med rette fat i konsensus-
kulturen i dansk parlamentarisme og dens konsekven-
ser for den danske centraladministration. Men han
gor 1 forlengelse heraf geldende at "det forhold, at
Danmark i international sammenh@®ng har udlagt
us@dvanligt mange opgaver og kompetencer til kom-
munal opgavelgsning, at mange politiske konflikter
snarere end at blive partimods&tninger, transmitteres
til mods@tninger mellem stat og kommuner, hvor po-
litikere kan std sammen ofte pa tvaers af partilinjer i
en mods@tning mellem stat og kommuner.” Det er et
indholdsmassigt (og sprogligt) indviklet resonne-
ment. Men hvad er egentlig den helt precise tanke-
gang? Hvoraf udspringer det teoretisk? Og hvilke em-
piriske iagttagelser bygger det pd?

- o S e e e e i St S
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Det andet eksempel er en af Knudsens kapheste: Mi-
nistrene cr indsigismassigt ilde rustet til at varetage
deres hgjc embeder, og det star endog vaerre til end i
gamle dage. hvor ministrene ofte havde faglig indsigt,
Ja. som i andre autoritzre regimer og nutidens Frank-
ng oprindelig var embedsmand. lagttagelsen er solid
nok. men spgrgsmalet er. som man siger i Jylland: A’
hva’ s3? For hvad er det for krav, som en politiker, der
bliver minister. skal honorere? Hvad er det, der betin-
ger, om han cller hun klarer sig mere eller mindre
godt? Ja, en af udfordringerne er selvsagt informati-
onsasymmetrien. men det er ikke kun et fagligt-sek-
torspecifikt problem. Den gor sig ogsa geldende i an-
dre henseender. hvor den professionelle politiker
uden ressortspecifik viden og embedsmandens tra-
ning i bureaukrati og ledelse har aktiver, som en no-
stalgi efter for langst svundne tider ikke matcher.

Ogsa blandt de gvrige bidrag er der lesevrdige bi-
drag. Lotte Jensens karske prasentation af Finansmi-
nisteriet i dets nutidige macho-skal er lang, men for-
ngjelig lesning. Hun tegner efter denne anmelders
begreber et ganske prazcist billede af denne imposan-
te organisation og den and, der i nogen tid har beher-
sket den. Kapitlet er faktuelt underbygget og samtidig
en praktisk demonstration af, at analysen vinder ved
en eksplicit teoretisk fundering. Nexp Jensen har om
Justitsministeriet skrevet et kapitel. der i sigte minder
utroligt meget om Lotte Jensens. Ogsa det er veldo-
kumenteret, meget informativt og dermed lesevar-
digt. men det mangler noget af den friskhed og pro-
vokationsglade, som gennemsyrer kapitlet om Fi-
nansministenet.

Der er andre gode bidrag til bogen. Christiansen og
Sidenius pa en gang opdaterer og tilbagedaterer vores
viden om samspillet mellem organisationer og cen-
traladministration. Ogséa her bliver det demonstreret,
hvor udbytiegivende det er at give den politologiske
analyse historisk perspektiv. Samtidig bidrager kapit-
let til nuancering af en faglig diskussion, som har haft
det med at kore ad forudlagte spor.

Bogens styrke er den faktuelle viden, som den opda-
terer og 1 betydeligt omfang giver historisk perspek-
tiv. Ud fra den vinkel er der sluppet en flue ind i fla-
sken, idet Martin Marcussen 1 sit bidrag om internati-
onaliseringen har valgt at fokusere »pa noget si dif-
fust som spgrgsmalet om, hvorvidt internationalise-
ring har en indflydelse pa. hvorfra embedsma:ndene
far inspiraton til deres daglige arbejde (idédimensio-

nen), og pa hvorledes embedsmandene definerer de-
res egne roller og tilharsforhold (identitetsdimensio-
nen).« Den problemstilling kan vare frugtbar nok.
men den stiller store krav til analysen, og sddan som
Marcussen her argumenterer, er det svaert at sc, at han
kan slippe fra nogle at de simple dokumentations- og
sandsynliggorelseskrav. som ellers gaclder inden for
faget. De er heller ikke uloselige. for hvis han har ret
i sin pdstand om en internationalisering af tankemon-
strene hos Finansministeriets embedsmiend, og hvis
han yderligere har ret i, at den forer Gl isomorfi, ma
han ogsid kunne pivise den 1 den forte politik. Og i
hvilket omfang Kan han det? For at besvare det
spargsmal. ma man ty ul giengs empirisk teknik.

Bogen har som helhed sine styrker. Den hder imid-
lertid under fravieret af en fast redaktionel hind.
Knudsens egne bidrag kunne saledes tllsammen og
hver for sig have vundet gevaldig ved en redaktion,
der havde konfronteret ham med krav til omfang. ba-
lance. undgaelse af alt for mange gentagelser plus ge-
nerende trykfejl. Og det er desvarre. redaktor Knud-
sen. et generelt problem. at alt for meget synes at ha-
ve varet overladt til de enkelte forfattere.

Professor Jorgen Gronnegard Christensen
Institut for Statskundskab. Aarhus Universitet

Flemming Ibsen & Steen Scheuer (red.):
Septemberforliget og det 21. arhundrede
Historiske perspektiver og fremtidens dilemmaer
Jurist- og @konomforbundets Forlag

Kgbenhavn 2000, 160 sider. 175 kr.

Septemberforliget har for lidt over et ar siden fejret
100-ars jubilzum, hvad der ogsa i forskerkredse har
veret anledning til at stoppe op og vurdere betydnin-
gen af denne »arbejdsmarkedets grundlov«. Bogen er
resultatet af en konference, der har orienteret sig mod
tre problemomrider, nemlig Septemberforligets hi-
storiske rodder, Septemberforliget 1 skandinavisk
tvarlys samt Septemberforliget i fremtiden. Bogens i
alt 9 bidrag beskaftiger sig med disse temaer samt et
par stykker flere og treekker pa erkendelser fra flere
dele af samfundsvidenskaben og fra forskere fra Dan-
mark og de gvrige nordiske lande.

Pa denne baggrund er det vanskeligt at udforme en
sammenfatning eller en syntese, og dette forspg gores
da heller ikke. Vasentlige pointer i fremstillingen cr
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dog. at Septemberforliget mellem de organiserede ar-
bejdsgivere og lgnmodtagere var en milepzl i regule-
ringen af arbejdsmarkedet og i opbygningen af det
danske samfund; at det ogsd pa baggrund af danske
erfaringer er tvivilsomt om der i dag eksisterer en
swrskilt arbejdsmarkedsmodel i Norden; at septem-
berforliget og dets efterfglgere krver mere end blot
reaktive strategier og sma ad-hoc pregede tilpasnin-
ger. men ma imgdese stgrre @ndringer og ikke mindst
p4 baggrund af udfordringerne fra den stigende inter-
nationalisering. Alle disse spgrgsmil diskuteres inter-
essant og indsigtsfuldt, men til tider ogsa indforstiet.

Det skinner tydeligt igennem, at bogen er et produkt
af en forskningskonference, og at opgaven i fgrste
rekke har veeret at bringe bidragene ud til en stgrre
kreds hurtigt. Feks. kunne det hele vere prsenteret
i en mere overskuelig og formidlet form, uden at der
her tankes pa at sikre en masseudbredelse gennem
tillidsmandskurser. Ogsa for et forskerpublikum er
det sdledes svzrt at se, hvad der — udover naturligvis
Septemberforliget — for alvor binder de enkelte bidrag
sammen. Sagen har tilsyneladende vearet at fi op-
trykt, mere end redigeret konferencens papirer. En-
kelte bidrag, som f.eks. Henning Jgrgensens indled-
ningskapitel er da interessant i sig selv, og der er me-
get interessant stof i det hele taget, men redaktionen
af bogen er svag, hvilket ogsa slar igennem pa det
tekniske plan. Et bidrag fylder en hel fjerdedel af bo-
gen, der anvendes forskellige referenceprincipper, af-
snit er nummererede i nogle kapitler, men ikke i an-
dre osv., osv. Det er ofte et hestearbejde at redigere en
bog, men i dette tilfelde synes redaktgremne ikke at
have lagt tilstrekkelig energi i en ellers spe&ndende
opgave.

Karsten Ronit, Lektor, Ph.D.
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Klavs Lindeneg
Frihed, lighed og effektivitet?
Akademisk Forlag, 2000, 188 sider, 278 kr.

I mere end én forstand har anmelderen her fiet en
useedvanlig bog i handen. For det forste er der tale om
et forsgg pd at formidle en af mere abstrakte dele af
gkonomisk teori — nemlig velfardsteorien. Emnet er
altsa pkonomernes bidrag til at opfylde dremmen om
et retferdigt samfund med stgrst mulig lykke til alle
mennesker. Det er et ambitigst mdl, som sedvanligvis

sgges naet gennem vanskeligt tilgengelige matemati-
ske r&sonnementer.

Sa forfatteren er derfor ude i et vanskeligt formid-
lings®rinde, som han ifglge forordet blandt andet
blev inspireret til gennem samtaler med en rzkke
borddamer, der — nar snakken faldt pi velfaerdsstats-
politik — alle pa et tidspunkt spurgte: »Hvad er me-
ningen med det hele?«. Malgruppen for bogen er si-
ledes bredere end faggkonomernes kreds og omfatter
»den interesserede akademiske laser« i almindelig-
hed.

Alle medlemmer af denne malgruppe laser ikke
formler med samme lethed, som de bladrer i den dag-
lige avis. Forstdelsesbarrieren er sggt overvundet ved
at opdele bogens kapitler 2-6 i to spor. De matemati-
ske beviser er placeret i det ene spor (*-sporet) og en
»lese-let-tekst« med mere eller mindre snurrige ek-
sempler i det andet spor. Sa skulle alle kunne komme
igennem — ogsa nzrvarende anmelder, der tog den
for ham hurtigste vej uden om de s®re symboler og
derfor ikke skal knytte kommentarer til de *-merke-
de dele af kapitlerne 2-6.

Bogen er ogsa usadvanlig i en anden forstand. For-
fatteren har ikke blot som mal at formidle den ab-
strakte velferdsteori pa en letfattelig made. Han vil
ogsa drage konsekvensen af velf@rdsteoriens analy-
ser for den praktiske indretning af det danske sam-
fund. Bogen er altsa et forsgg i genren social inge-
nigrkunst — og det i den store stil, hvilket jeg vender
tilbage til nedenfor.

Men forst nogle fa ord om bogen opbygning. Indled-
ningen prasenterer bogens hovedsporgsmal om,
»hvordan de grundleggende gkonomiske spilleregler
i et samfund (Danmark, EU, verdenssamfundet) skal
indrettes, hvis mals@tningerne om frihed. lighed og
effektivitet skal realiseres?«. Her sattes lighed lig
med »et misundelsesfrit resultat af den gkonomiske
aktivitet«; frihed betyder, at enhver har vetoret om
@ndringer, der stiller en selv ringere« og effektivirer —
eller broderskab — betyder »en udnyttelse af samfun-
dets ressourcer, sd ingen kan stilles bedre uden at an-
dre samtidig stilles ringere«.

Herefter folger bogens teoretiske kapitler. Farst giver
kapitel 2 en veloplagt introduktion til hovedbegreber
i modemne velferdsteori. Herefter udbygger kapitel 3
indholdet i de centrale begreber om frihed, lighed og
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effektivitetvbroderskab, medens kapitel 4 og 5 de-
monstrerer at disse mils@tninger i princippet kan op-
fyldes bade i en planskonomi og en markedsokonomi
(liberal akonomi). De fleste - ogsi xldre - fagpko-
nomer kan formentlig nikke genkendende til dette
fundamentale resuliat fra velfzrdsteorien. Naeste trin
i valget mellem de to systemer - plan eller marked -
er derfor at blive overbevist om, al en central plan-
myndighed aldrig vil komme til at ride over al den in-
formation om akterpraferencer og produktionsmu-
ligheder, som skal til for at sikre, at et optimum fak-
uisk realiseres. Markedet - altsd prismekanismen — er
simpelthen en smartere lgsning. Detie gaelder dog
umiddelbart kun. hvis der ikke optreder markedsfejl
i form af kollektive goder (det samme gode kan nydes
af flerc personer. f.cks. gadebelysning), eksternalite-
ter (den enes forbrug pavirker den andens vellard,
f.eks. ved rygning) og stigende skalaafkast (flere
sammen rejser oftest billigere). Som forfatteren de-
monstrerer har nogle af disse problemer dog fundet
lpsninger inden for moderne velferdsteori. Tilbage er
dog problemet med. at opnielse af optimum ogsd i
markedspkonomien stiller ganske store krav til infor-
mation, men nu hos den enkelte akior og ikke hos sta-
ten.

Detie problem spges lgst i kapitel 6, der opstiller en
madel for en dynamisk markedsokonomi og viser, at
informationskravenc slakkes noget i dette tilfzlde.
Prisen er, at »fremstillingen er blevet en anelse mere
teknisk, end i de foregaende kapitler.« (s. 117). An-
melderen er ikke uenig.

Et centralt resultat fra de teoretiske kapitler er, at op-
néelse af lighed kraver, at nationalformuen (goder,
ejerandele af virksomheder og rettigheder ul ckster-
naliteter, f.eks. til at forurene) omfordeles. saledes at
alle borgere ved fodslen har den samme formue. | det
danske eksempel giver denne lige fordeling af natio-
nalformuen omkring 600.000 kr. pr. nase. Mulighe-
derne for at gore dette og de andre spilleregler og in-
stitutioner, som skal etableres for at realisere visionen
om frihed, lighed og effektivitet i Danmark, er emnet
for kapitlerne 7 og 8. Falger man velfwrdsteoriens an-
befalinger, far man et Danmark, som — forsigtigt sagt
- adskiller sig noget fra det samfund, vi kender i dag.
Skatter og afgifter afskaffes, fordi de forvrider mar-
kedspriserne. Til gengaeld skal der betales for storste-
delen af de »gratisydelser«, borgerne i dag modtager
— og vinkes farvel il en rickke offentligt finansierede
sociale ydelser og pensioner. I kapitel 7 opstilles de

samlede rammer i form af konkrete regneeksempler.
Herefter skitserer kapitel 8 udformningen af den nye
samfundsmodel i1 en rekke sektorer (uddanncelse. mil-
i osv.).

Det er som sagt en usiedvanlig bog. 1 sin form er den
stadig preget af fagekonomisk tradition og nxeppe si
ulgengehg for den »interesserede akademske lieser«
= eller borddame — som forfatieren har hilbet. Forst og
fremmest er det stadig abstrakt stof. Hertil kommer,
al forfatteren i1kke foregogler leseren, at der ikke kan
rettes indvendinger mod stort set samthige de syns-
punkter. som fremfores. Bide teoretiske og empiri-
ske. S& milgruppen er nok snarere de (mange) eko-
nomer. der 1 nogle ar ikke har skicnket okonomisk
velf@rdstcort mange tanker. men som med denne
velskrevne - og sine steder endda underholdende bog
— far chancen for at genoplfrisket og ajourfort nogle af
de centrale riesonnementer. Det er i sig selv en pris-
vardig indsats.

Men forst og fremmest er bogen usadvanlig ved den
indaedie ambition om at konkretisere sit velfwerdsteo-
retiske projekt helt ud i den danske virkelighed. Vak
med skatter og afgifter. Frem med brugerbetalingen.
Frem mod frihed. lighed og broderskab. Man kunne
selvfplgelig onske sig mere gennemarbejdede analy-
ser. Nogle af regneeksemplerne har nok karakter af am
vaere hentet fra bagsiden af kuverten. Men det hele er
dristigt gennemfort og stimulerer eftertanken — og og-
sd modsigelsen. Hvis man trods alt har mere tillid til
det moderne socialdemokratiske Danmark end ul
Klavs Lindenegs samfundsmodel. bliver sporgsmalet
uundgdeligt: »Hvorfor nu det?« Bade ulhxngere og
modstandere af det danske velferdssamfund kan der-
for blive klogere ved at lese denne bog. Isr hvis de
i forvejen har en vis fornemmelse for skonomernes
sprog og lankesat.

Per Kongshej Madsen
Lektor. cand.polit.
Institut for Statskundskab, Kobenhavns Universitet

Danish Foreign Policy Yearbook

ed. by Bertel Heurlin & Hans Mouritzen

Dansk Udenngspolitisk Institut, Kebenhavn, 2000.
257 sider

Efter i perioden 1979-95 at viere udkommet pa dansk
som Dansk Udenrigspolitisk Arbog, @ndrede drbo-
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gen efter sammenlaegningen af DUPI og SNU redak-
tion, sprog og design for at ggre bide dansk uden-
rigspolitik og dansk udenrigspolitisk forskning mere
synlig udadtil. Den rummer fortsat den nyttige offi-
cigose oversigt fra Udenrigsministeriets direktgr og
nogle leesevaerdige artikler om aktuelle sider af dansk
udenrigspolitik. Der er tilfgjet taloversigter for dansk
bistand og forsvar og blevet plads til flere opinions-
undersggelser. Til gengzld er dokumentafdelingen
stzerkt indskrenket og omfatter nu kun en halv snes
officielle ministertaler og tilkendegivelser, i 2000 ba-
lanceret fordelt med 4 af udenrigsministeren, 3 af
statsministeren, 2 af forsvarsministeren og 1 af ud-
viklingsministeren. Og den ellers meget nyttige bib-
liografier staerkt indskra&nket, iser fordi avisindlag er
udgdet.

Direktgrartiklen var i mange ar en gennemgang af mi-
nisteriets virkelighedsbillede og indsats hele horison-
ten rundt. Det ngdvendiggjorde et vist overfladisk
preg, hvor indhold af analyse og signaler desuden
kunne vare vanskelige at tyde som fglge af den for-
sigtige diplomatiske sprogbrug. Til gengzld gav den
gentagne markering pa alle ministeriets omriader mu-
lighed for sammenligninger over tid. I irets aftapning
har Friis Arne Petersen valgt at opfatte Kosovo-inter-
ventionen som den centrale begivenhed, og dels givet
den megen plads i sig selv, dels valgt at se en rekke
af Danmarks gvrige udenrigspolitiske relationer i ly-
set heraf. Fokuseringen medfgrer stgrre dynamik i
fremstillingen og mere plads til drets emne, men man
skal nu ikke vente dybtgdende analyser af situationen
eller af de danske overvejelser. Nar sidanne foreta-
ges, legges de pjensynlig ikke frem for den internati-
onale offentlighed. Tanker om dilemmaer og kalkuler
forbliver en intern proces, og kun fremtidige arkiv-
studier kan vise, om de overhovedet s&tter sig tydeli-
ge skriftlige spor.

De store spgrgsmal i disse ars danske udenrigspolitik,
graden af Danmarks integration i EU, placeringen
mellem USA og Europa, de interesser der er knyttet
til pstudvidelserne, hele spgrgsmilet om forbindelsen
mellem sikkerhed og gkonomi, bliver kun strejfet, ik-
ke grundleggende diskuteret. De kunne ellers nok
fortjene en grundig analyse, for fgrst nu begynder et
klarere billede af situationen efter den kolde krig at
tegne sig, og endnu er det usikkert, i hvilket omfang
Danmark har valgmuligheder, og om landet kan gore
en forskel, ndr det drejer sig om at pdvirke de storre
strukturer.

Et interessant trck ved drets dircktgr-artikel er. at de..
er et forsteerket udtryk for den ambitigse aktivisme og |
optimisme med hensyn til Danm— ~ationale
gennemslagskraft, som man i

spore. Tidligere var Udenrig

kymret-afvergende over for ¢

problemer. Nu understreges d

mange og kostbare danske initi.

nu fjerne tiders ligge-dgd-politik

vi-politik og fra »hvad kan det nyt

nytte« er gennemfgrt. Og udenlandsk.

regnet hvert enkelt af de danske projekte.

vetvis vere ngdvendigt at reklamere for des.

ge danske indsats, som nok ofte overses i det

tionale miljg, men man bér neppe ga meget via_
end her, hvis man vil undga, at der trekkes pa smile
bandet.

Englenderen Noel Parkers artikel er en sammenlig- |
ning mellem dansk og engelsk udenrigspolitik hoved- |
sagelig i 1600-tallet og efter 1945 under overskriften '
»Marginal Manoevres«. Parker mener ikke overra- |
skende, at England var mest succesrig i 1600-tallet,
som jo ender med Englands stormagtsstatus og Dan-
marks reduktion til sekundar eller tertier magt. Der-
imod kan han utvivisomt glede Udenrigsministeriet
med sin tese om, at Danmark i sin Europa-politik har |
varet dygtigere end engl®nderne i de senere ar. en te-
se, der dog nok undervurderer de kommende ars dan-
ske vanskeligheder i Europa- og NATO-politikken.
Den historiske parallel er pa mange mader tvivisom
og hviler tilsyneladende pa et beskedent kendskab til
dansk udenrigspolitiks historie, men den har alligevel
en vis dansk interesse ved at fokusere pd andre sam-
menligninger end de vante med Norge og Sverige.
Danmarks og Englands vilkar har imidlertid varet
ganske forskellige. England kunne i modsatning til
Danmark forsvare sig mod invasion og selv gribe ef-
fektivt ind pa kontinentet. Desuden var det hurtigt ik- .
ke si afhengig af den europeiske handel. Si medens |
englenderne normalt havde valg i Europa-politikken
og desuden kunne prioritere denne hpjere eller lavere
i forhold til den overspiske politik, var smastaten
Danmark langt mere udsat og athengig. Trods felles
interesser 1 fred 1 Europa og 1 at undgi. at andre mag-
ter blev dominerende i @stersgen eller pa kontinentet,
var der derfor begransede samarbejdsmuligheder. Og |
nogle af dem der var blev ikke udnyttet. set fra dansk [
side fordi engl®nderne fejlvurderede svenske eller ty-
ske ambitioner.
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Peter Viggo Jacobsens artikel om »Denmark at Ware,
ogsa om Kosovo-krigen, ser farre problemer end det
var ventet med den danske sikkerheds- og interventi-
onspolitik 1 1990eme. Og han forventer derfor, at
lzren af den sjzldne danske krigsdeltagelse vil vare
en fortsattelse af denne kurs. Han l@gger nok over-
dreven vagt pa sin og andres tese om, at Danmark
blot felger USA (og England) i sin nye militzere in-
terventionisme og aktivistiske tankegang, men han er
1 hvert fald klar over. at der i fremtiden kan komme
vanskelige valg mellem EUs og NATO:s rolle i dansk
forsvarspolitik.

Hennk Larsen. der bygger sin artikel om Danmarks
forhold til den europ:riske forsvarsdimension pd sam-
spillet mellem de traditionelle fire hjprnestene i dansk
udenrigspolitik, giar mere ind pa problemet med af-
standen mellem regeringens interesse for dansk delta-
gelse i EU-styrker og forbeholdet fra 1993-afstem-
ningen. Ogsa her kan problemer ventes, hvis USA og
EU driver hver sin vej, og Danmarks skal finde et op-
umalt tidspunkt at valge en kurs i denne upnskede si-
tuation.

Men det er i Hakon Wibergs bidrag om »The Nordic
Security Commmunity«, den mest pessimistiske —
men maske ogsd den mest realistiske? — tone kan
heres. Her rejses sporgsmalet om Norden og Balti-
cum. hvor meget de nordiske lande vil ofre for de
baltiske. hvor ensartede interesser de har, og hvilke
erfaringer russerne har draget af de seneste ars begi-
venheder i Tjetjenien og Jugoslavien, og hvordan rus-
serne opfatter EU 1 forhold til NATO.

Et helt andet aspekt i dansk udenrigspolitik tages op i
Kjeld Erik Brodsgaards afsluttende artikel om »Den-
mark’s China Policy, 1950-2000«. I det halve arhun-
drede er pointen, at det gensidige forhold mellem sta-
terne udviklede sig bedst, nar der fra dansk side blev
nedlagt mindst moral og ideologi i politikken. Van-
skeligheder opstod derimod. nar Danmark 1 samspil
med USA ville inddrage menneskeretsproblemerne i
handelspolitikken. I det spil kan det vaere vanskeligt
for et lille land at fplge med, og det risikerer at blive
mere utrovaerdigt, nir det seger at fere princippolitik,
end nar det blot vil handle pragmatisk. Desvarre do-
kumenteres det i ringe grad i artiklen, hvilket udbytie
Danmark har féet af sine forskellige Kina-pohitikker.

Lektor Carsten Due-Nielsen
Institut for Historie, Kgbenhavns Universitet

Peter Nedergaard:

Organiseringen af den Europwiske Union
2. udgave, Handelshgjskolens Forlag. 2000,
428 sider. 398 kr.

Det europaiske samarbejde er ofte blevet karakierise-
ret som et »moving target«. Udviklingen gir simpelt-
hen sd staerkt, at sd snart en ny EU-lerebog ligger
dugfrisk pa boghandlens hylder er den ofte allerede
forzldet. Maske har dette vilkir vieret en medvirken-
de drsag til, at der er skrevet si i lierebpger om EU
pé dansk. De findes stort set ikke. hvis man ser bort
fra jurister som Hjalte Rasmussens stadig fremragen-
de »EU-ret 1 kontekst« og si altsa Peter Nedergaard’s
»Organiseringen af den curopwiske Union«, som pri-
mert retter sig mod politologer. Netop fordi der har
eksisteret si lidt litteratur pa dansk, har det ogsd
veret svaert andet end at godtage de mange introdu-
cerede universitetsopgaver om EU med renc Peter
Nedergaard-henvisninger. som man i tidens lob er
blevet prasenteret for.

Nedergaard har nu udgivet en anden udgave af »Or-
ganiseringen af den europaiske Union« og det har
naturligvis veret interessant at se, hvordan den nye
udgave adskiller sig fra den gamle. Det forste der fal-
der i gjnene er imidlertid netop objektet-der-hele-ti-
den-flyuter-sig problemet. Det nys overstaede EU top-
mede i Nice er et godt eksempel. Det vendte ganske
enkelt op og ned pa det EU, vi har kendt de sidste ar-
tier. Et EU med 27 i stedet for 15 medlemslande stil-
ler ganske enkelt helt andre krav til, hvordan samar-
bejdet kan og skal organiseres. Resultatet var en ny
magtfordeling mellem store og sma lande. nye stem-
mevagle | ministerradet. nye omrader med flertalsaf-
gorelser og maske endog et fremtidigt EU der — trods
de store stridigheder landene imellem — bevieger sig
mod en egentlig europisk forfatning. Det nye Char-
ter for Menneskerettigheder, som blev vedtaget pi
topmedet, ses her som den forste byggesten. Det kan
rigtig nok vare svart at felge med, og Nedergaards
bog har naturligvis heller ikke kunnet tage hojde for
disse seneste udviklingstrick.

2. udgaven af »Organiseringen af den curopwiske
Union« er ligesom fgrste udgaven organiseret i 3 de-
le. Forste del spger at indkredse nogle helt generelle
forskelle mellem international og national forvaltning
i al almindelighed og EU systemet i seerdeleshed. An-
den del gér i dybden med selve EU systemet, Kom-
missionens og Ministerradets organisationsstruktur,
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processer og kultur. Herefter fglger en beskrivelse af
Del europxiske Rdd. Europaparlamentet, Europa-
Domstolen og endelig de mindre institutioner s som
Revisionsretten, Det @konomiske og Sociale Udvalg
og Regionsudvalget. Tredje og sidste del handler om
Danmarks EU-forvaltning.

Pa alle omrider svarer dette i opbygningen til den tid-
ligere udgave, dog med undtagelse af afsnittet om
Ministerridet, som Nedergaard — inspireret af et spe-
ciale fra Institut for Statskundskab — har gjort en del
mere ud af i denne anden udgave. At der er kommet
mere med om Ministerddets organisation og kultur,
og at det er inspireret af et speciale fra Statskundskab,
skal jeg vaere den sidste til at beklage. Hvad der dog
til tider virker forvirrende er de ofte 10-15 referencer
per side til Thorning-Schmidt og Fredslunds sikkert
udmerkede specialeafhandling. Man bliver ganske
enkelt i tvivl om, hvad der er Nedergaards egen ana-
lyse og hvad der er hentet fra Thorning-Schmidt &
Fredslund. Og nar vi nu er ved kritikken. Hvor jeg
kan og bgr bzre over med en »gron« student, nar han
eller hun i sin fgrste universitetsopgave om EU ikke
kan megnstre andet end Peter Nedergaard-referencer,
s4 ma jeg nok indrgmme, at jeg af Peter Nedergaard
selv havde ventet lidt mindre (gammel) dansk EU-lit-
teratur og lidt mere international — specielt i denne
anden udgave. Selvom »Organiseringen af den euro-
peiske Union« pa mange made er fint opdateret og
har den empiriske udvikling fra Maastricht til Am-
sterdam med, sa er det forblpffende hvor lidt ny in-
ternational litteratur om EU, der er inddraget. Det er
is®er pa det teoretiske felt at bogen virker merkelig
gammeldags. Hvor Nedergaard fortlgbende i sin bog
fastholder den meget traditionelle distinktion mellem
national og international forvaltning, kan man ikke
lade vere med at tenke pa, hvor darligt dette harmo-
nerer med den litteratur, der i disse dr oversvemmer
markedet, og som i langt hgjere grad fokuserer pa eu-
ropeiseringen af de nationale forvaltninger. Fordi
EF-retten har direkte virkning og fordi nationale
domstole og administrationer er sat til at hindheve
og implementere EU regler, giver det ganske enkelt
mindre og mindre mening at opretholde den tidligere
sd klare forestilling om en skarp adskillelse mellem
national og international forvaltning. Hvis der skal
nevnes et specielt omride, som nermest skriger efter
at blive inddraget og teoretiseret i en bog om EU’s
forvaltning, er det den nye forskning i EU’s Komite-
system — den sikaldte »komitologi«. Jeg tenker her
specielt pd bogen redigeret af Christian Joerges og El-

len Voss® EU Committees: Social Regulation, Law
and Politics, fra 1999, der uden tvivl kunne have be-
riget Nedergaards forvaltningsperspektiv. Den beskri-
ver heller ikke kun hvordan beslutningsprocesserne i
komiteerne i hgjere og hgjere grad pavirker EU sy-
stemet som siadan, men gir ogsé ind i en konstruktiv
diskussion af konsekvenserne af Kommitologien for
EU’s generelle legitimitet.

Den manglende teoretiske opdatering kan der rettes
op pa i en tredje udgave og det @ndrer da heller ikke
det samlede positive indtryk af bogen. Har man last
Nedergaard er man stadig rigtig godt rustet til at for-
std det europzeiske samarbejde og ikke mindre vigtigt
— hvad det er der adskiller EU fra andre internationa-
le organisationer.

Lektor, PhD, Marlene Wind
Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Allan Dreyer Hansen:

Diskursteori, demokrati og lokaludvalg
Kgbenhavns Universitet, Kgsbenhavns Universitet
2000. 294 sider. 100 kr.

7 selvstendige artikler danner grundlag for oven-
stiende bog. som samtidig er en Ph.D.-afhandling
indleveret og forsvaret ved Kegbenhavns Universitet.
Rakkefglgen pa de tre temaer i titlen er neppe tilfel-
dig. Under alle omst@endigheder angiver rekkefolgen
pa temaer ogsa den prioriterede rekkefglge, som de
tre temaer prasenteres i. Bogens overordnede formal
fremh@ves som en diskursanalytisk ramme for studi-
et af lokaludvalg som lokale politiske feellesskaber og
identifikationspunkter for lokalt medborgerskab. Og
netop dette forbinder de tre emner i titlen — dis-
kursteori. demokrati og lokaludvalg

Efter i indledningen at have redegjort for de tre tema-
er, teoretiske positioner og praesentation af de enkelte
arbejder, introducerer Allan Dreyer Hansen i arbejde
I en post-modernistisk politisk teori. Allan Dreyer
Hansen baserer sig i den sammenhang 1 udstrakt grad
pid Emesto Laclau & Chantal Mouffes diskursteori.
En riekke begreber og den post-modernistiske tilgang
preeciseres i forhold til en moderne tilgang. Fremfor
at overtage en fuldstendig relativistisk position, hvor
det universelle frasiges, argumenterer Allan Dreyer
Hansen for en opblgdning af disse forhold men ikke
en afvisning heraf. Eksempelvis forsvinder hverken
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det modeme cller det universelle. men deres status og
indhold skifter Karakter. Arbejde 1 afsluttes med en
argumentation for politikkens placering i en post-mo-
demistisk tilgang. Politikken relativeres gennem cn
ancrkendclse af. at nok er alle politiske synspunkter
ikke lige gode, men alle politiske synspunkter er i sid-
ste instans uden grundlzggende fundament. De poli-
uske synspunkier er i stedet udtryk for fundamentale
poliuske vardier. som kan mistes, dvs. de kan ikke
opretholdes universelt.

Politikken er i diskursteorien centreret omkring be-
grebet antagonisme (fjender), det vil sige demokrati
som institutionalisering af konflikt og uenighed. Men
med begrebet agonisme (modstandere) blades poli-
tikbegrebet op. hvorved at visse falles spillercgler ac-
cepteres, men man kan inden for samme sfere af reg-
ler vacre uenige om fortolkningen heraf. Derved hav-
des. at demokrati ikke er mpdeplads for fornuft. Sam-
tidig kan denne medeplads aldrig tilskrives universel
status. Endvidere argumenterer Allan Dreyer Hansen
for. at demokrati udvides til flere sfarer. hvor borger-
ne i hgjere grad involveres gennem deltagelse — dog i
fortsat sameksistens med et reprsentativt demokrati.
Det bliver imidlertid vanskeligt at se, pa hvilket
grundlag dette argument fremfores. Eftersom der ik-
ke er noget ultimativt grundlag for sociale relationer.
argumenterer Allan Dreyer Hansen for, at ingen soci-
al sfare kan per se havde at vare uden for demokra-
tiets reekkevide — kunne det stik modsatte imidlertid
ikke ogsa vare tilfxldet?

I andet arbejde argumenteres for post-strukturalis-
mens relevans 1 samfundsvidenskaben. Udgangs-
punktet er, at ingen handling eller udsagn er mulig,
hvis de ikke falder inden for et struktureret system.
Sproget navnes som eksempel. Det er ikke akigren,
som er Kilde til egen handling, men er kendetegnet
ved at indga i mange positioner, hvorigennem den en-
keltes identitet dannes. Umiddelbart er det vanskeligt
for laeseren at se, hvor denne argumentation for post-
strukturalisme forer hen. Licseren efterlades til selv at
lave en kobling il demokrati og lokaludvalg. Men
centralt er, at udvikling af den enkeltes identitet inden
for strukwuren ses som genstand for et »flydende ud-
tryk«, hvorved identiteter kan @ndres ved at blive
knyuet til en ny kontekst og derved fa ny betydning.
Dette ma uvilkirligt problematiseres, niar demokra-
usk knyues ul idenutet. Den demokratiske 1dentitet
kan, sifremt den betragles som et »flydende udtryk«,
Ipbende tillegges nye betydninger — dermed kan den

ogsd fd et ikke-demokratisk udtryk. Betragtet uden
for et post-moderistisk univers. vil dette have nor-
mative konsekvenser for, hvordan demokratisk iden-
titet betragtes og pd hvilket grundlag den defineres.

Med arbejde III og 1V er vi ndet 1il bogens andet te-
ma, nemlig demokrati. Her argumenteres for en udvi-
delse af dehagelsesaspekiet ved medborgerskab. En-
hver form for demokratisk forsticlse bygger pi en be-
stemt rationalitetsforstielse om, hvordan beslutninger
treffes. Men demokrati og medborgerskab vil kunne,
jevnfor arbejde 11 betragtes som flydende udtryk.
Med en siadan position bliver det vanskeligt at argu-
mentere for medborgerskab udtrykt som deltagelse
eller snarere at give den argumentation forrang eller
status 1 forhold til andre definitioner al medborger-
skab. Imidlertid argumenteres der for en relativ vaegt-
ning af liberale og republikanske principper, snarere
end de ses som alternative. Hvor sympatisk en sadan
sammensmeltning end mitte forckomme — ogsi sam-
menlignet med rene deltagelsesdemokratiske positio-
ner, som tenderer mod at fa et utopisk skar over sig -
er det svert at forholde sig til denne positions status,
nir man har de to foregiende artikler i baghovedet
vedrgrende post-modernitet og post-strukturalisme.
Der argumenteres da ogsa for en pluralitet af demo-
kratiske former, hvorfor forfatteren undlader at tage
stilling tl, hvilke former for demokrati = her sondres
mellem direkte deltagelse og repriesentation — der er
de »egentlige« demokratiske. Nar der si videre argu-
menteres for, at et felles bedste over vores private in-
teresser er en forudsatning for at nyde individuel fTi-
hed, dvs. en republikansk position, ma dette vel vere
udtryk for, at denne demokratiform er blevet ophxvet
fra partikular artikulation til universel artikulation og
satler derved (en Konstrueret) ramme for politik. Det
er ikke en ramme, som vi kan tilskrive normativ for-
rang over andre demokratiske former eller ligefrem
ikke-demokratiske former — eller er det? Samtidig
kan medborgerskab ifplge Allan Dreyer Hansen ikke
blot reduceres til én legal defineret side ved tilvierel-
sen. »medborgerskab bliver upracist, en identitet som
er under konstant forandring« (s. 162) - netop et fly-
dende udtryk.

Allan Dreyer Hansen forholder sig ul. hvordan de-
mokrati kan udvikles 1 en moderne verden, hvilket er
en af bogens store styrker. En af hovedpointerne er, at
demokrati under pluralisme ikke behover at fore til
individernes tilbagetrickning il den private slicre.
Men at fokus ma flyues til demokratiske retigheder,
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som kun kan indfries i politiske fallesskaber. En kon-
sekvens er, at politik foregdr mange steder — ikke kun
i staten — hvorfor medborgerskab udfoldes pa utallige
omrider. Fremfor en traditionel opdeling mellem of-
fenulig og privat, stat og civilsamfund, kobler Allan
Dreyer Hansen disse dimensioner pi en ny made: 1)
stat/offentlig (klassisk medborgerskab), 2) stat/privat
(statens servicerende og udgvende funktioner), 3) ci-
vilsamfund/offentlig (kollektive og politiske proces-
ser uden for staten) og 4) civilsamfund/privat (indivi-
det). Med denne sondring bliver det muligt at se poli-
tik som processer, der ikke kun foregir i staten, men
samtidig afgrenses politik, sa ikke alle sociale hand-
linger kan betragtes som politik.

Det er pd den baggrund, at Allan Dreyer Hansen ar-
gumenterer for, at demokratisk deltagelse i et moder-
ne demokrati kan udfoldes. Det afvises, at det er mu-
ligt at realisere et falles bedste i denne kontekst — om
end der kan vere forskellige definitioner af dette og
den status det felles bedste till®gges i de tre sidste ar-
bejder. Szrinteresser og enkeltsager er det, som med-
borgerne engagerer sig i, fremhaves det blandt andet
pa baggrund af analyserne af lokaludvalgene. En-
keltsager er ifglge Allan Dreyer Hansen ikke ngdven-
digvis et darligt grundlag for deltagelse. Og gennem
deltagelse i enkeltsager kommer medborgeren til at
forholde sig til sit eget synspunkt ved konfrontation
med andres synspunkter. Grundet dette deltagelses-
grundlag, som deltids engagement i enkeltsager, og
fordi den dominerende demokratiske form i det mo-
derne samfund er reprzsentation, ma medborgerens
dominerende identitet betragtes som »tilskueren«.
Argumentet er, at tilskueren traeder ind pa banen, nar
nogen treeder dem over tzerne, eller ndr noget fanger
deres interesse. Selv om metaforen »tilskuer« fanger
nogle elementer i den demokratiske proces, er det
spprgsmadlet normativt, om denne metafor er velegnet
som fundament for demokratisk deltagelse.

Bogens tre sidste arbejder bygger pi case-studier af
fire lokaludvalg (Ejby og Herlev i Danmark og Sta-
vanger og Tromsp i Norge) forstiet som under-kom-
munale udvalg dekkende alle borgere inden for et gi-
vet territorium, hvorved den reprasentative deltagel-
sesform trader frem empirisk. Hovedproblemstillin-
gen, som er yderst relevant, er, hvordan man kan ska-
be deltagelsesformer inden for disse repriesentative
former og derved gore sidstnievnte mere dbne. Men
nir nu reprasentation er den dominerende demokra-
tiske form i det moderne samfund, og nir repraesenta-
tion ogsl er fundamentet for lokaludvalg, kunne bo-

gen i hgjere grad have problematiseret representati-
onsspgrgsmélet fra et teorctisk grundlag. En sidan
problematisering ville sandsynligvis kunne have bi-
draget til at styrke deltagelsesargumentet.

I arbejde V tages udgangspunkt i den diskussion, der
har vearet af indfgrelsen af lokaludvalg som et radi-
kalt nybrud. Allan Dreyer Hansens konklusion er dog,
at der med lokaludvalgene snarere er tale om en kom-
plicering af det repraesentative demokrati. Derved nu-
anceres og ¢ges forstdelsen omkring lokaludvalgs
placering som demokratisk deltagelsesform. Det kon-
kluderes, at lokaludvalgene har visse potentialer for
at udvikle den demokratiske deltagelse pa lokalt ni-
veau, men at de nzppe er tilstrekkelige, hvis man
med udgangspunkt i en deltagelsesdemokratisk for-
staelse har til hensigt at pge engagement og deltagel-
se. Samtidig giver studiet af lokaludvalg et afsat for
at diskutere betydningen af institutionelle strukturer
for at skabe politisk deltagelse og politiske fellesska-
ber. Men studiet af lokaludvalg reekker udover dette —
de bruges som afszt til at sige noget om deltagelses-
former i et moderne demokrati, hvilket efterfglgende
kobles til teoretisering af demokratiske deltagelse og
politiske fellesskaber i en diskursteoretisk ramme.

Vurderet ud fra de empiriske kendsgerninger omkring
nedleggelse af lokaludvalg i Stavanger og Herlev
samt set i lyset af afskaffelsen af bydelsrid i Kgben-
havn, ville nogle maske mene, at det var nerliggende
at spgrge til bogens relevans. Dette vil imidlertid
veere et for billigt og uberettiget point. Bogen giver os
nemlig en rekke indsigter omkring og teoretiske for-
staelser for politiske processer og demokratisk delta-
gelse, som reekker ud over konkrete institutionalisere-
de former. Det er dens store force. Men ét spgrgsmal
trenger sig dog pa: Er det ngdvendigt for post-mo-
derne diskursteoretikere i den grad at have udviklet
deres eget lukkede sprog, som ogsd praeger primart
den forste tredjedel af denne bog. Hvis post-moderne
diskursteoretikere kunne formidle deres budskab om
politiske processer i et mere tilgengeligt »feelles« po-
litologisk sprog, vil de sandsynligvis i hgjere grad
kunne viere med til at formidle vigtige indsigter om-
kring politiske processer mere bredt — pa trods af at
der inden for statskundskaben hersker uenig om fun-
damentet herfor.
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