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Redaktionelt forord

Erik Ib Schmidt sgger i sin artikel om gkono-
mernes raderum at precisere grenserne for,
hvor langt gkonomiske r@&sonnementer og
beregninger kan anvendes pa omrader uden
for den etablerede markedsgkonomi. Det rej-
ser bade spgrgsmal om at fremskaffe data,
herunder statistik vedr. samfundsforhold
m.v., og om, hvorvidt disse data kan kvantifi-
ceres i de markedsgkonomiske maleenheder:
priser og pengevardier. Erik Ib Schmidt ad-
varer mod at anvende disse pa mengden af
naturressourcer, pa de sakaldte miljgvardier,
pa husholdningers forbrug og dertil knyttede
velfard samt pa de offentligt leverede ydelser
og velferdsgoder.

I n@ste artikel tegner Knud Erik Jgrgensen et
billede af en forholdsvist begrenset direkte
sikkerhedspolitisk betydning af Amsterdam-
traktaten. I vurderingen heraf legger artiklen
forst og fremmest vagt pa, at de europiske
statsledere gennem indgaelse af traktaten be-
kreftede fortszttelsen af den europaiske in-
tegrationsproces. Dernast er det af stor be-
tydning, at traktaten indgar i det meget om-
fattende »projekt gstudvidelse«, som blev
iverksat pa topmgdet i Kgbenhavn i 1993.
Endelig drgfter artiklen karakteren og rakke-
vidden af de @ndringer, som pd det udenrigs-
politiske omrade er indfgjet i den nye traktat.
Samtidig understreger artiklen, at den direkte
sikkerhedspolitiske betydning af Amster-
damtraktaten maiske nok er begrenset, men
at traktatens samlede betydning bgr vurderes
i sammenhang med de gvrige forandringer,
som i disse ir preger europaisk sikkerheds-
politik.

I deres artikel vurderer Per Andersen og Le-
ne Nielsen »joint implementering« som et
muligt redskab til reduktion af drivhuseffek-
ten. Joint implementation vil sige, at det ene
land kan efterleve f.eks. et mdl om reduktion
af drivhuseffekten via tiltag pd en anden stats
territorium. Artiklen analyserer muligheden
for anvendelse af joint implementation i en
global klimaaftale. I den forbindelse er det af
afggrende betydning, hvilke lande der med-
virker ved disse projekter. Lande, der ikke er
forpligtet til at reducere deres drivhusgasud-
ledninger, har mulighed for og ikke mindst
incitament til at skjule stgrrelsen af deres
emissioner i referencesituationen. Hvis mod-
tagerlandets emissioner overdrives ved be-
regning af referencen, kan donorlandet blive
krediteret for emissionreduktioner, der reelt
ikke er betalt for. Det vil igen betyde, at joint
implementation kan risikere at medfgre en
stigning i det samlede drivhusgasudslip.

Seren Biichmann Petersen og Tina Bach Pe-
dersen analyserer EU’s konkurrenceregule-
rings betydning for virksomhederne og sam-
handelen i EU. Konkurrencereguleringen er
et eksempel pa et af de forhold uden for virk-
somhederne, som skal bane vejen for et vel-
fungerende indre marked i EU. I artiklen be-
skrives de principper, der gelder for EU’s
konkurrencepolitiske regulering og betydnin-
gen heraf for virksomheders strategivalg pa
baggrund af to konkrete sager. Det belyses 1
den forbindelse, hvordan der i EU kan opsti
et modsatningsforhold mellem handelspoli-
tiske og konkurrencepolitiske mal.




I den sidste artikel analyserer Hanne Nexg
Jensen det forhold, at offentlige organisatio-
ner grupperes pa forskellige méder i forvalt-
ningslitteraturen. Den mest anvendte made er
at inddele de statslige organisationer efter de-
res opgave, f.eks. om der er tale om en gene-
rel eller specifik regulering, tvergdende ko-
ordination eller om service. I artiklen bliver
resultaterne fra en undersggelse opsummeret.
Her fremgar det, at inddelinger baseret pa op-
gaver, har overlevet sig selv. Tilhgrsforhold
til et bestemt ministerium betyder til gengald

meget for ressortomréddets institutioner, savel
som indplacering pa et administrativt niveau.
Endelig er der markante fallestraek mellem
organisationer, der har gennemfgrt mange el-
ler fa organisatoriske forandringer. Artiklen
kommer med et bud p4, hvad en systematise-
ring af de statslige institutioner kan bruges til
i forskningsgjemed og i praksis.

Lars Bille slutter af med en politisk kronik
dxkkende 2. halvar af 1997.

Hermed indkaldes der til generalforsamling i Selskabet for Historie og Samfundsgkono-
mi den 18. maj 1998 i DJI@F's lokaler. Dagsordenen er fastsat i henhold til vedtzgterne.

I abonnementsoplaget af dette nummer er der indlagt et indstik fra Odense Universitets-

forlag.

Se tidsskriftets hjemmeside pa Internettet

httrﬂlwww.djoef.dk/
ag/oekpol/

for




Okonomernes raderum

Erik Ib Schmidt

1. Engang i tidernes morgen indskzrpede en
klog gkonomiprofessor sine studerende, at
pkonomisk statistik er baseret pa de forhand-
envarende sgms princip. Det var en advarsel
til dem, der ville undersgge den gkonomiske
virkelighed. Stort set al pkonomisk og social
statistik bygger pa oplysninger indsamlet af
offentlige myndigheder til deres serlige for-
valtningsmassige formal og dakker derfor
hver for sig kun sn&vre udsnit af den gkono-
miske virkelighed og er tilmed sjaxldent ind-
byrdes sammenlignelige.

Sadan har det altid varet, og sadan forholder
det sig fortsat, omend antallet af forhdnden-
varende sgm er gget kolossalt. Dertil er en
del af de tomme pladser, der stadig er i den
officielle statistik spgt udfyldt gennem
serundersggelser ved hjelp af spgrgeskema-
er, telefoninterview og direkte samtaler med
representative udsnit af folk og virksomhe-
der.

En videre og mere aktuel advarsel mod de
forhdndenvarende sgms princip tr&nger sig
imidlertid pa ved den omsiggribende anven-
delse af gkonomiens begreber, mél og r&son-
nementer pa alle andre sider af samfundslivet
og menneskelivet i det hele taget; de kvanti-
tative méaleenheder, som er barende holde-
punkter i den gkonomiske virkelighed, er jo
hentet fra markedsgkonomien, som omfatter
hovedparten af al produktion, transport og
omsatning. Her madles alt i priser opgjort i
pengeenheder, som sammenholdt med de fy-
siske maengdeenheder giver pengeveerdier af

de producerede og omsatte mangder. Al gko-
nomisk statistik og hele nationalregnskabet
er baseret pa disse maleenheder.

Det er imidlertid yderst tvivlsomt, om priser
og pengeveardier uden videre - eller med sin-
drige kunstgreb — kan overfgres pd andre si-
der af tilveerelsen. Ikke desto mindre gar gko-
nomer dristigt 1¢s péa alle mulige svaere pro-
blemer med de markedsgkonomiske begreber
og maleenheder og taler om f.eks. »velferd-
spkonomi« og »miljggkonomi«, som om der
ikke var yderst svere — eller ulgselige — pro-
blemer i det.

2. Det ha&nder naturligvis, at mere tenksom-
me gkonomer starter deres udredninger med
at erklere, at de godt nok er klare over det
problematiske i at anvende de gkonomiske
maleenheder i den behandlede sammenhang,
men ndr de sdledes har sldet kors for sig,
kgrer de alligevel derudaf.

Mange gkonomer har gennem tiderne valgt
en anden udve;j til at friggre sig fra disse van-
skeligheder, nemlig at flygte over i matema-
tikkens eller logikkens abstrakte verden.
@konomiske problemer er jo et selvfglgeligt
emne for formelle logiske og matematiske
resonnementer, hvor de empiriske data er-
stattes af symboler, begreber og funktioner,
som alene har det indhold, man selv valger
at legge i dem ved abstrakte definitioner.

Falles for alle slags gkonomiske overvejelser
er problemer om at minimere, maksimere og




optimere forskellige stgrrelser. Problemerne
er formelt set ganske de samme, hvad enten
de vedrgrer dispositioner i en virksomhed, en
husholdning eller et helt samfund, hvad enten
det drejer sig om pengegkonomi eller natura-
lgkonomi, og hvad enten det drejer sig om
dybt alvorlige realiteter som indsats af men-
neskeliv i krige og revolutioner eller blot om
en symbolsk indsats i leg og spil.

Den gkonomiske matematik eller den mate-
matiske gkonomi er ikke kun en flugtvej fra
den empiriske forsknings trelse slid med at
finde egnede data, men er i sig selv blevet en
attraktion for skarpsindige hoveder, og den
har faet en central placering i den gkonomi-
ske forskning med en fornem videnskabelig
status.

Men de statistiske registrerings- og malepro-
blemer vender stadig tilbage, nar de fint ud-
teenkte matematiske formler skal anvendes pa
virkelighedens problemer, og symbolerne
skal erstattes med tal for konkrete stgrrelser.
Den sakaldte velferdsgkonomi er typisk et af
de omrader, hvor empiriske data af gode
grunde vanskeligt kan fremskaffes, og hvor
matematikere derfor har kunnet boltre sig frit
som f.eks. allerede Pareto-skolen. Er det
jevnligt omtalte »Pareto-optimum« f.eks.
nogen sinde blevet anvendt til noget praktisk
velferdspolitisk formal? I nutiden er mil-
Jjopkonomien kommet i forgrunden som et af
de omrader, hvor matematiske r&sonnemen-
ter vedrprende »miljgtjenester«, »miljpver-
dier«, »naturens baredygtighed«, »gkologisk
riderum«, »naturkapitalen« o.s.v. Igber hurti-
gere end den tilgengelige statistik og tilknyt-
ningen til den samfundsgkonomiske virkelig-
hed.

3. I vor del af verden udggres stgrstedelen af
samfundsgkonomien af markedsgkonomien,
hvoraf hovedparten statistisk dakkes af nati-
onalregnskabet, i det fglgende kort NR. Uden
for NR befinder sig dels den byrregkonomi,
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som foregdr uden anvendelse af penge, og
som derfor ikke registreres i statistikken, dels
den sorte gkonomi, hvor penge i hgj grad
spiller ind, men hvor der af gode grunde
mangler burecaukratiske sgm at hange stati-
stikken op pd. Medens byttepkonomien,
f.eks. gensidige venne- og nabotjenester, har
et sd ringe omfang i nutidens Danmark, at in-
gen gider kortlzgge den, har den sorte gko-
nomi et betydeligt omfang, som det fremgéar
af talrige stikprgveundersggelser.

Helt uden for markedsgkonomien — og altsd i
princippet uden for NR — befinder sig den
produktion af goder, som foregar i hushold-
ningerne, og som ikke betales og opggres i
penge. Denne andel af samfundsgkonomien
er efterhanden rimelig godt kortlagt for
savidt angdr mengdedimensionen — her op-
gjort 1 anvendt tid — hvorimod der er stor
usikkerhed om, hvordan markedsgkonomi-
ens priser bedst kan overfgres pé disse akti-
viteter eller deres resultater. Litteraturen her-
om er i hgjere grad preget af matematiske
resonnementer end af empiriske undersggel-
ser, som f.eks. kunne belyse, hvorledes folk
selv opfatter forbindelsen mellem deres ube-
talte arbejdsindsats hjemme og deres pen-
gepkonomiske aktiviteter og situation igv-
rigt. Den empiriske viden er her begrenset af
ikke-forhandenvaerende sgm, og den slags
undersggelser ligger uden for det, gkonomer
beskaftiger sig med.

Nationalregnskabets tal er i dag centralt pla-
ceret i de fleste empirisk orienterede gkono-
miske overvejelser, men det er vard at huske,
at deres anvendelsesmuligheder er begrense-
de. For det fgrste er alle stgrrelser makrogko-
nomiske, si opdelinger pa personer (hushold-
ninger), socialgrupper og enkeltvirksomhe-
der ikke kan foretages; derfor er analyser af
den gkonomiske fordeling heller ikke mulig,
og NR er ikke egnet som udgangspunkt for
socialpolitiske og velferdsorienterede over-
vejelser.




For det andet er NR-tallene bestemt af de
givne strukturer og institutionelle rammer
for samfundet som f.eks. opdelingen i priva-
te og offentlige aktiviteter, skatte- og afgift-
slovgivning, geografisk placering af boliger,
institutioner, virksomheder og trafikanleg
o.s.v. Herved vanskeligggres sammenlignin-
ger af gkonomiske situationer i1 forskellige
lande og historiske perioder.

Nar saledes en umiddelbar sammenligning
viser, at skattetrykket i Danmark er betyde-
ligt stgrre end 1 Tyskland, dekker det ikke
over nogen afggrende gkonomisk realitet, da
det beror pa den institutionelle forskel, at de
danske socialydelser overvejende er »brutto-
fiserede« og beskattede, medens tyskerne har
skattefri »nettoydelser«. At denne forskel s&
ogsd har nogle fordelingspolitiske og vel-
ferdsmassige konsekvenser, er en anden sag
— som heller ikke fremgér af NR.

Ogsa de relative priser, NR bygger pa, er
pavirkede af institutionelle forudstninger
som f.eks. huslejeregulering og beskatnings-
regler og afgiftspolitik.

For det tredie er tidshorisonten i NR kun et
ar, og NR er statisk i den forstand, at for-
skydninger og tendenser inden for aret ikke
fremgir, men ma belyses pd anden made.
Men navnlig indgar langtidsperspektiverne
ikke med alle de mulige, men uvisse struktu-
r&ndringer, de indebrer, f.eks. vedrgrende
befolkningstruktur, teknologi, politik og kul-
tur m.v. — altsammen noget, som slar tilbage
pa produktionens sammensatning og de rela-
tive priser. Begreber som gkonomisk bere-
dygtighed og nationalformue er is@r interes-
sante 1 et langt perspektiv. Forskydninger i
Ipbet af et enkelt eller et par ar ma vurderes i
lyset af fremtidsudsigterne, og da de er for-
bundet med stigende usikkerhed, jo lengere
perspektivet er, bliver pracise opggrelser en
meget vanskelig — for ikke at sige tvivlsom —
sag. Feks. kan fejlslagen hgst i et ar fordrsa-

get af tgrke tilsige dispositioner i det naste
ar, som gor forlgbet i dette ar ikke-baredyg-
tigt, men som ud fra en mere langsigtet vur-
dering kan vare forsvarlig, fordi de negative
virkninger kan genoprettes i fglgende ar.
Men slar hgsten fejl igen i de to folgende ar,
kan skaderne vare nasten oprettelige og
baredygtigheden sat overstyr.

Under krigen var det bade gkonomisk og
velferdspolitisk forsvarligt ikke blot at neds-
lide den producerede realkapital, men ogsa at
rasere forekomsterne af tgrv og brunkul og at
udpine jorden, selv om det ikke var baredyg-
tig politik pd kort sigt. Det var baeredygtigt pa
langt sigt i lyset af forventningerne om, at der
ville fglge en tid, nar krigen var slut, hvor det
i Igbet af nogle ar ville blive overkommeligt
at genopbygge de nedslidte kapitalanleg og
dakke energibehovet ved tilfgrsler udefra og
pa samme tid tilgodese gnskerne om at nd en
hgjere levefod end fgr krigen.

NR sgges korrigeret og suppleret ved at ind-
drage flere og flere dele af hele samfund-
sgkonomien. Det er OK. Derimod er det
yderst tvivlsomt, om det fgrer til noget for-
nuftigt resultat at spge at udstreekke det til at
omfatte til den ene side naturforholdene og
til den anden side ®ndringer i befolkningens
velferd.

4. Samspillet mellem natur og samfundsoko-
nomi har optaget gkonomer i drhundreder og
er i lgbet af de sidste 30 ar under betegnelsen
miljggkonomi igen kommet i forgrunden.
Det har navnlig udlgst en hastigt voksende
forskningsindsats inden for et bredt spektrum
af naturvidenskaber hiand i hind med tekno-
logiudvikling sigtende pa at registrere og ma-
le og bek&mpe de mange menneskeskabte
@ndringer i naturen, som slog tilbage pa pro-
duktionen og levevilkdrene i bredere for-
stand. Den gkonomiske forskning i disse pro-
blemer halter noget bagefter, maske bl.a. for-
di den har langt ferre ressourcer til radighed.




Miljggkonomicn har i hgj grad taget ud-
gangspunkt i informationer, maleenheder og
problemstillinger fra naturvidenskaberne.
Begreber som ressourcebeholdninger og
-stromme, uudigmmelige eller reproducerba-
re og udtgmmelige, ikke-reproducerbare res-
sourcer, baredygtighed, gkologisk rdderum
og substitution af ressourcer er praget af na-
turvidenskabelig tankegang. De principielle
vanskeligheder bestir i at knytte forbindel-
serne til de samfundsgkonomiske problem-
stillinger og derfra viderefgre dem til vel-
faerdsbetragminger, som til syvende og sidst
er det, som ligger bag de miljgpolitiske
grundproblemer.

Spandingsfelter i disse bestr@belser skabes
ved, at de gkonomiske begreber og stgrrelser
er dynamiske og formdlsbestemt. Maleenhe-
derne, priser og pengevardier adskiller sig
fra de naturvidenskabelige ved at variere
over tid og fra situation til situation — i prin-
cippet svarende til at en fysiker benyttede et
gummiband som metermdl. Det kan der kun
delvis rades bod pé ved subtile fastprisbereg-
ninger.

En opgerelse af pengevardien af naturfore-
komster — naturkapital — som en given
stgrrelse forekommer derfor verdensfjern.
Allerede opggrelsen af pengevardien af pro-
ducerede kapitalanleg pa et givet tidspunkt
er som bekendt en speget affere, som enhver
revisor og skattemand kan bekrefte. Og alle
ved, at en opggrelse af pengevardien af det
samme kapitalanleg blot et 4r senere kan gi-
ve et helt andet resultat, bl.a. beroende pa
teknologiudvikling, @ndrede markedsvilkéar
m.m. Hvad er f.eks; Barseb&kvarket vard
om el par ar?

Et i alle henseender velfungerende produkti-
onsanlag kan sdledes miste sin pengevardi,
néar en konkurrent opfgrer et nyt med en me-
re avanceret teknik. P4 samme made kan en
profitabel naturforekomst blive gkonomisk

—

vardilgs, hvis der findes en ny, langt mere
ladig forckomst, hvor udvindingen kan ske
med lavere omkostninger. At ogsa politisk
betingede endringer i markedsforholdene
kan vende op og ned pa forestillinger om
pengevardien af bestemte naturforekomster,
blev illustreret, da oliekrisen 1 70erne bevir-
kede en stigning i pengevardien af de danske
olie- og gasforekomster.

En eventuel voldsom udbredelsc af den gko-
logiske fundamentalisme ville kunne skarpe
forsyningsproblemerne for nogle naturres-
sourcer og bevirke, at pengevardien af andre
faldt drastisk.

Selviglgelig ma gkonomer ogsa bruge den
naturvidenskabelige inddeling af naturres-
sourcerne i ukendte og kendte og af de sidste
1 teknisk set anvendelige og uanvendelige —
men med den forstaelse, at granserne for det
teknisk mulige hele tiden forskydes. Men ho-
vedproblemet i gkonomien er, hvilke ressour-
cer, der kan anvendes pa gkonomisk rentabel
made her og nu, og hvilke — incl. idag ukend-
te — der vil blive gkonomisk anvendelige om
ti, tyve og halvtreds ar.

Spgrgsmalet om at substituere en naturres-
source med en anden eller med noget produ-
ceret tager sig sdledes forskelligt ud i natur-
videnskaberne og 1 samfundspkonomien.
Ogsa her spiller den teknologiske udvikling
og @ndringer i kulturmgnstre og holdninger
afggrende ind. Den gkonomiske dimension
kommer ind med spgrgsmalet, om det ene el-
ler andet stof eller den ene eller anden orga-
nisme 0.s.v. er anvendelig i relation til be-
stemte menneskelige formdl, som kan betinge
en betalingsvillig efterspgrgsel. Dermed
overskrides grenserne for, hvad naturviden-
skaberne kan svare pa.

Hovedpointen bliver, at begreber som sam-
fundskapital og naturkapital, beredygtighed,
pkologisk raderum o.s.v. fgrst og fremmest er




interessante gkonomisk set i et langtidsper-
spektiv, hvor en masse usikkerheder — chan-
cer og risici kommer ind i billedet. Det er
usikkerheder bade vedrgrende naturbegiven-
heder, som mennesker ikke har indflydelse
pa, samt vedr. alle de menneskeskabte — men
ogsa uforudseelige — @ndringer i teknologi
og hele registret af samfundsforhold og kul-
turmgnstre. Det er svert at se, hvorledes dis-
se risici skulle kunne handteres pa et rimeligt
empirisk grundlag.

5. Det sidste punkt bliver sa forbindelseslini-
erne fra samfundsgkonomien til forbrug og
velfeerd. 1 NR indgar forbrugstal pa lige fod
med tallene for produktion, transport og om-
s@tning som stgrrelser opgjort i maengder og
priser og pengevardier. Det er imidlertid en
illusion, at NR-tallene siger noget om »for-
bruget«, en illusion, som nares ved gkono-
mernes traditionelle anvendelse af hverdags-
livets uklare sprog. Megen forvirring i over-
vejelser om levefod og velfard er betinget
heraf.

Sagt lige ud indeholder hverken NR eller no-
gen anden statistik — som f.eks. hushold-
ningsregnskaberne — oplysninger om forbru-
get. Det er simpelthen ikke nogen marked-
spkonomisk stgrrelse, men et livsvigtigt ud-
snit af tilvaerelsen, der ligesom naturen gver
afgorende indflydelse pa det, som foregar i
samfundsgkonomien. De tal, som registreres
i den gkonomiske statistik med forbindelses-
linier til forbruget, vedrgrer hovedsageligt
fglgende grupper:

— de private husholdningers udgifter til kpb
af varer og tjenester fra virksomhederne
(lig med disses salg) og

— offentlige institutioners udgifter til kpb af
varer og tjenester samt af arbejdskraft.

NRs forbrugstal omfatter derimod — forstée-
ligt nok — ikke udgifter til kgb af varer og tje-
nester fra den sorte gkonomi og heller ikke

den fulde pengevardi af den ikke-markeds-
gkonomiske produktion ved ubetalt arbejde i
hjemmene.

Uklarheden opstar ved, at de nevnte udgifter
til indkgb uden videre identificeres med for-
brug, henholdsvis privat forbrug og »offent-
ligt forbrug«, som undertiden tankelgst igen
identificeres med velferd. Der er ingen enty-
dig forbindelser mellem »forbrug« og vel-
ferd.

(Pkonomer har principielt ingen faglig viden
om, hvad der foregar bag hjemmenes og in-
stitutionernes lukkede dgre, og der er heller
ikke noget som tyder pa, at de interesserer sig
for at fa det belyst. Det ligger uden for gko-
nomiens raderum ligesom det, der foregar i
naturen. Det forekommer pa denne baggrund
hensigtsmassigt endnu en gang at precisere
forskellen pa henholdsvis indkgb, forbrugs-
vardi og velferd i folgende punkter:

a) En del af de indkgbte mangder indgar al-
drig i nogen forbrugsaktivitet, men gir pd en
eller anden made til som spild. Hvor stort
dette er, er ikke kortlagt, og heller ikke, hvor-
dan spildet pavirkes af den gkonomiske og
kulturelle situation. I harde tider, f.eks. med
stor ledighed, bliver spildprocenten forment-
lig reduceret. Opbevarings- og tilberednings-
teknologien i kgkkenregionen har indflydelse
pé spildprocenten der.

b) Periodiseringen af henholdsvis indkgb og
anvendelse er ikke sammenfaldende. NR
kender alene salgs- eller indkgbstidspunktet
og henferer alt »forbrug« til dette. Men alle
forbrugsaktiviteter foregir efterfglgende og
er tidskreevende. For et meget stort antal for-
brugsgoder strzkker anvendelsesaktiviteter-
ne sig over flere ar, ofte en lang arrekke. Sta-
tistikken skelner mellem »varige« og »ikke-
varige« forbrugsgoder, men det er kun et ud-
pluk, som Kklassificeres som »varige«, og
»varigheden« er kun sparsomt belyst. Er




tandbgrsten et varigt gode? Det to hundrede
ar gamle bornholmerur er i hvert fald. De me-
get summariske statistiske korrektioner af
NRs forbrugstal, som lejlighedsvis er sggt fo-
retaget ud fra spredte oplysninger om varig-
heden, har derfor ikke stgrre informations-
verdi.

¢) Enhver forbrugsaktivitet har en tidsdimen-
sion — nogle har flere — som hverken fremgar
af NR eller husholdningsregnskaber eller an-
den tilgazngelig statistik. Det er ikke blot et
interessant spgrgsmadl i relation til de varige
goder, men ogsa til de ikke-varige goder, som
ofte ud over den umiddelbare forbrugsproces
har forskellige eftervirkninger, evt. senvirk-
ninger for forbrugeren. Kun ganske spora-
disk er det undersggt, hvor tit og hvor lang tid
ad gangen folk anvender deres bil, TV-, vi-
deo- og fotoapparat, deres selskabstgj og vin-
tersportsudstyr for ikke at tale om deres bolig
og alt dertil knyttede udstyr. Men ingen er vel
i tvivl om, at brugsveerdien af forbrugsgoder-
ne er sterkt forbundet med anvendelsestiden.

Sociale variationer i disse henseender vil
bl.a. vaere knyttet til husstandenes stprrelse.
Ved sammenligninger af levefoden f.eks. i
forskdlige lande ma derfor ogsa tages hensyn
til forskelle i den typiske familiestruktur.

Disse punkter gelder naturligvis bade de ind-
kgbte forbrugsgoder og alle de hjemmepro-
ducerede ikke-prissatte varer og tjenester.

Endnu svarere er vanskelighederne 1 forbin-
delse med kortleggen af den betydning, de
offentlige indkpb og den derpa baserede pro-
duktion og leverancer af varer og tjenester
har for forbrugernes levefod og i endnu hgje-
re grad for deres velfard.

d) En del af de offentligt leverede ydelser tje-
ner helt eller delvis felles formdl som f.eks.
beskyttelse af retssikkerhed og demokratiske
frihedsrettighed, forebyggelse af sygdomme,

arbejdsulykker, ferdselsulykker og miljgska-
der o.s.v. De er alle af grundlaggende betyd-
ning for befolkningens velfzerd og centrale
led i velferdsstatens tiltag og ligesa det mili-
tere beredskab.

e) Andre og meget betydelige dele af de of-
fentlige udgifter resulterer helt eller delvis i
individorienterede gratisydelser, som enten
skaber ny forbrugsmuligheder for borgerne —
f.eks. skoler, museer, biblioteker, parker, vej-
anleg o.s.v. — eller bidrager til at opretholde
borgernes forbrug af daglige forngdenheder i
bestemte situationer som f.eks. ved ophold
pa vuggestuer, bgrnehaver, sygehuse og fors-
orgsinstitutioner. Gennemfgrtes f.eks. en
standardforbedring af pladsforhold, kostfor-
plejning, bade- og toiletfaciliteter o.s.v. pa
sadanne institutioner, kunne det forbrugs-
massigt sidestilles med tilsvarende standard-
forbedringer i hjemmene. Ved en anden insti-
tutionel indretning af samfundet f.eks. ved
overgang til udstrakt anvendelse af brugerbe-
taling — med eller uden »privatisering« — vil-
le en stor del af disse offentlige udgifter kom-
me til at figurere i NR som udgifter til »pri-
vat komsum.

I en vis, forstand kan de offentlige gratisy-
delser i natural form sidestilles med indkom-
stoverfgrsler i penge. Velferdspolitisk er der
dog flere forskelle; overgang fra gratis natu-
ralydelser til brugerbetalte baseret pa tilsva-
rende ggede indkomstoverfgrsler ville ikke
blot @ndre tallene i NR-bogholderiet, men
det ville ogsa fa realgpkonomiske konsekven-
ser, om ydelserne blev fordelt ved en politisk
prioritering eller ved en markedspkonomisk
prioritering. Efter den politisk fremhersken-
de vardiopfattelse ville det sidste fgre til
mindst velferd, medens mange gkonomer ud
fra logiske r&sonnementer om effektivitet og
nyttemaximering baseret pd en matematisk
defineret nyttefunktion ville komme til det
modsatte resultat.
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6. Disse betragtninger viser, at der er lang vej
fra alle de tal, som indgér i NR eller fremgar
af anden gkonomisk statistik vedrgrende salg
og kab af forbrugsgoder til en kortlegning af
de egentlige forbrugsaktiviteter og — proces-
ser for ikke at tale om vur ering af brugsvar-
dierne.

Selv en s simpel empirisk forskningsopgave
som at undersgge eftersporgselsfunktionerne
for et stort antal specifikke forbrugsgoder af
forskellige kvaliteter med veldefinerede an-
vendelsesmuligheder synes ikke at virke til-
lokkende pd gkonomer — maske bortset fra
afsztningsgkonomer, som er ude i et helt an-
det ®rinde. Efterspgrgselsfunktioner vedrg-
rer endda regulere markedsgkonomiske ma-
leenheder som mangder, priser, pengeverdi-
er og pengeindkomster, og narmere kend-
skab til efterspgrgselsfunktioner er anvende-

lig til mange praktiske formal — f.eks. mil-
jopolitiske uden at det er strengt ngdvendigt
at spekulere over sammenhzngen med
brugsverdier og velferd. Det gelder f.eks.
typisk »grgnne afgifter«.

En omfattende kvantificeret viden om efters-
porgselsfunktioner kunne sandsynligvis ogsa
give visse indikationer om bagvedliggende
brugsvardier (f.eks. konsumentrente).

Hertil kan sa som afslutning fgjes, at ligegyl-
digt hvordan og hvormeget den forhinden-
verende gkonomisk statistik vrides og ven-
des, vil det ikke ad den vej lykkes at nd frem
til noget mal eller nogen indikator for udvik-
lingen i1 befolkningens velfard. Det rejser
sporgsmal af en anden karakter om mange si-
der af tilvaerelsen, som klart ligger uden for
pgkonomernes raderum.

Af Jesper Jespersen
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1. Indledning

Den sikkerhedspolitiske betydning af Am-
sterdam-traktaten kan sammenfattes i tre ho-
vedpunkter. For det fgrste bekrazfter de
europziske slatsledere, gennem indgaelsen
af traktaten, fortszttelsen af den europaiske
integrationsproces. Det styrker den generelle
europiske stabilitet. For det andet har Am-
sterdam-traktaten en indirekte sikkerhedspo-
litisk betydning derved at den abner for fgrste
runde af Den Europziske Unions gstudvidel-
se. Dette bidrager til en generel stabilisering
af den gst- og centraleuropziske region. Den
tredje sikkerhedspolitiske betydning af Am-
sterdam-traktaten fglger af de @ndringer,
som er besluttet vedrerende det udenrigspoli-
tiske samarbejde. Generelt er der dog pa in-
gen made tale om revolutionerende foran-
dringer af traktatgrundlaget, snarere om en
mindre revision pa linje med de justeringer,
som ogsa kendetegnede EF-pakken fra 1986
og Maastricht-traktaten fra 1992.

Nedenstidende beskrivelse af den sikker-
hedspolitiske betydning af Amsterdam-trak-
taten er baseret pa tre pramisser. For det
farste opfattes indgaelsen af internationale
traktater som en af de meget traditionsrige
metoder, som statsledere i det internationale
samfund anvender med henblik pé Ipsningen
af sikkerhedspolitiske problemer' Traktater
er dog langt fra den eneste metode. I perioder
med udpraget »trakiat-trethed« kan man i
stedet anvende blandt andet uformelle inter-

Amsterdam-traktatens
sikkerhedspolitiske betydning

Knud Erik Jgrgensen, Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet

nationale aftaler. Sddanne aftaler skal ikke
gennem de til tider langsommelige og poli-
tisk besvarlige ratifikationsprocesser, og
uformelle aftaler er ogsa mindre bindende for
parterne, is@r fordi der er ferre politiske om-
kostninger forbundet med ikke at overholde
aftalerne. Alt har imidlertid sin pris, hvilket
her betyder, at den stgrre bevagelsesfrihed
for de kontraherende parter samtidig inde-
barer at parterne ikke kan vare sikre pa, at
alle holder sig til aftalen (Lipson, 1991).

For det andet er det en pr&mis, at man van-
skeligt kan vurdere den reelle sikkerhedspo-
litiske betydning af den nye traktats bestem-
melser. Det er siledes ikke sikkert, at de nye
bestemmelser rent faktisk anvendes i den
fremtidige europziske udenrigspolitiske
praksis. Kun ekstreme traktat-juridiske deter-
minister vil anvende Amsterdam-traktatens
bestemmelser til bestemmelse af den fremti-
dige udvikling.” Bliver bestemmelserne ikke
anvendt vil de vaere dead letters i en traktat
og dermed uden positiv betydning. De kan
faktisk vise sig at vaere kontraproduktive, idet
uindfriede forventninger til traktaten kan
medfgre frustrationer som materialiserer sig i
overvejelser om andre former for udenrigs-
politisk praksis. Det galder generelt at Am-
sterdam-traktaten ikke bgr ses som drsag til
denne eller hin udvikling, men som et beske-
dent, omend nyttigt led i en igangverende
udvikling.
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Den tredje premis tager udgangspunkt i at
det europapolitiske klima har fordret stadig
nye traktatendringer siden debatten om EF-
pakken i midten af 1980erne. Regerings-
konferencer er blevet reglen snarere end und-
tagelsen og debatten opfattes i stigende grad
som forfatningspolitik (Weiler, 1997). Selv
det danske udenrigsministerium anvender
termen grundlov om Amsterdam-traktaten”
Det tredje premis er da at dele af europ®isk
sikkerhedspolitik er under kraftig transfor-
mation, netop som fglge af konstitutionalise-
ringsprocessen. Resultatet af regeringskon-
ferencen 1996-97 har ligefrem styrket krave-
ne om at formulere en europaisk forfatnings-
politik.

2. Bekraftelsen

Amsterdam-traktatens  sikkerhedspolitiske
betydning qua bekraftelsen af fortszttelsen
og udbygningen af den europiske integrati-
onsproces kan vurderes pa flere mader. For
det fgrste er der den symbolsk-ceremonielle
dimension, en dimension som et materielt
orienteret publikum har tendens til at overse
betydningen af — velsagtens fordi man tager
det for givet at processen gar videre, mere el-
ler mindre af sig selv. En simpel kontrafak-
tisk refleksion over »fastlaste forhandlinger«
og en »strandet« traktatrevision burde imid-
lertid veere tilstrakkelig til at satte betydnin-
gen af den faktiske bekrazftelse i relief. Hvis
ikke, kan det maske hjalpe at notere Amster-
dam-topmgdets delvise fiasko vedrgrende in-
stitutionelle reformer — og den deraf logisk
fplgende minimalistiske @studvidelse. For
det andet er der den meget handfaste, materi-
elle, men ogsda symbolske dimension som
hedder Euroen. Traktaten er udtryk for en be-
kreeftelse af forts@ttelsen af integrationen pa
det gkonomisk-monet@re omrade. Indtil vi-
dere har europzerne siledes undgiet den
valutariske uro som opstod i 1992 i kglvandet
pa folkeafstemningerne i Frankrig og Dan-
mark. Endelig bgr det medtenkes at magtre-
lationerne i Europa i disse dr primert antager

gkonomiske former. Euroen bgr derfor ogsa
ses i sammenh&ng med spgrgsmilet om
Tysklands placering i det europziske geopo-
litisk-pkonomiske landskab.

3. Sikkerhedspolitik gennem
astudvidelse

Amsterdam-traktaten er et politisk dokument
som bade reprasenterer afslutningen pa en
fase og indledningen til en ny fase. Med hen-
syn til gstudvidelsen opsummerer traktaten
saledes de politiske initiativer, som for alvor
blev indledt med EU-topmgdet i Kgbenhavn
i juni 1993. Siden da er udvidelsesperspek-
tivet blevet anvendt som den klemskrue, som
sikrede tilslutning til Den europiske Stabili-
tetspagt og som stimulerede formuleringen af
en fgr-tiltredelsesstrategi 1 ansggerlandene.
Vi har altsa at ggre med et eksempel pa Uni-
onens anvendelse af »blgd« tvangsdiplomati,
men det synes at virke.

Traktaten ma generelt forventes at reducere
usikkerheden om @st- og Centraleuropas
identitet. Det fglger nasten logisk, at betyd-
ningen bliver mest direkte for de fem centra-
leuropeiske lande — Polen, Den Tjekkiske
Republik, Ungarn, Estland og Slovenien —
som blev placeret fgrst i den lange kg af an-
spgerlande. Udvidelsen vil konsolidere og
styrke transitionsprocessen, dvs. demokrati-
serings- og privatiseringsprocessen samt
styrkelsen af retsstaten, mv. Udvidelsen vil
ligeledes styrke landenes indflydelse pa den
generelle europziske moderniseringsproces.
Med hensyn til Cypern kan udvidelsen have
modsatrettede  sikkerhedspolitiske  impli-
kationer. Udvidelsesperspektivet kan dels
virke i retning af en lgsning pa gens etnisk-
politiske problemer, men det kan ogsd virke
som katalysator i en negativ proces som for-
verrer problemerne.

Dernast bgr udvidelsesprocessens potentielt
utilsigtede konsekvenser medtenkes, ise®r de
problemer som har deres arsag i skuffede for-
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ventninger. Det er saledes under halvdelen af
ansggerlandene, som kommer med i fgrste
optagelsesrunde. Spgrgsmélet er hvorvidt det
aktuelle afslag pa optagelse vil gge landenes
bestrabelser pa at kvalificere sig eller om det
styrker de nationalromantiske politiske grup-
peringer, som mere eller mindre udbredt fin-
des i alle lande. Slovakiet kan n@vnes som et
typisk eksempel pa et land, der er i strid med
sig selv om hvorvidt man skal dyrke en euro-
paisk eller en nationalromantisk politisk-
kulturel identitet (The Financial Times, 16.
oktober 1997), men tilsvarende konflikter
udspiller sig i blandt andet Letland og Litau-
en (Frankfurter Allgemeine Zeitung, 14. ok-
tober 1997). De stgrste enkeltfaktorer af den-
ne type er imidlertid Rusland og Ukraine.
Forfatterne af en udredning fra Dansk Uden-
rigspolitisk Institut har med fglgende citat
fremhavet Ruslands fortsatte centrale be-
tydning for europzisk stabilitet: »En stabil
og gkonomisk fordelagtig integration af Vest-
og Dsteuropa kan helt udelukkes, hvis det ik-
ke lykkes at neutralisere det tidligere Sovjet-
unionens destabiliseringspotentiale«.*

Endelig vil traktatens udvidelsesperspektiv
styrke tendenserne i retning af en gget konti-
nental orientering i1 vesteuropziske staters
sikkerhedspolitik. Denne pointe skal illustre-
res med tre eksempler: (i) et traditionelt »at-
lantisk-maritimt« land som Holland er, langt
om lange, ved at formulere en gstpolitik, li-
gesom store dele af den hollandske har frem-
over indgér i det nye tysk-hollandske korps;
(ii) pa tilsvarende vis vender Danmark ikke
lengere ryggen til @stersgen, men opdyrker
en dimension i dansk udenrigs- og sikker-
hedspolitik, som stort siden den russiske re-
volution har varet i forfald. Den planlagte
flytning af hovedkvarteret for NATOs LAND-
JUT-kommando fra Rendsburg til Sczeczin i
Polen vil naturligvis styrke denne oriente-
ringsmassige reform. Danmark er altsd lang-
somt ved at vaenne sig til tanken om ikke l&n-
gere at vaere en perifer frontlinjestat; (iii) den

forventede parallelle udvidelse af NATO og
EU med Polen, Den tjekkiske Republik og
Ungarn indebarer samtidig, at alle tre lande
far mulighed for at blive fuldgyldige medlem-
mer af WEU. Safremt landene valger med-
lemskab af WEU, vil den europziske sgijle i
NATO »fylde« mere, i det mindste med hen-
syn til antallet af medlemmer.

4. Det udenrigspolitiske samarbejde
i EU (CFSP)

CFSP fungerer generelt som en multilateral
kanal hvorigennem medlemslandene, hvis de
gnsker det, kan formulere deres udenrigs- og
sikkerhedspolitik.” Styrkelsen af denne kanal
reducerer samtidig betydningen af nationalt
definerede udenrigspolitiske doktriner. Man
er tilbgjelig til at overse den faktiske ek-
sistens af en rekke nationalistisk orienterede
udenrigspolitiske strgmninger i Vesteuropa,
vel sagtens fordi de fgrer en mere eller min-
dre marginaliseret tilvaerelse. I Italien har
man imidlertid kunnet se fremkomsten af en
ny geopolitisk skole, centreret omkring tids-
skriftet Limes (jfr. Lucarelli et al., 1997).
Man hylder her forestillingen om den »ster-
ke stat«, »geopolitikkens ren@ssance« og et
mere »selvbevidst« Italien. P4 den politiske
front tog det ikke den ny-fascistiske del af
den tidligere Berlusconi-regering lang tid at
»opfinde« et grenseproblem (med Sloveni-
en).

Pa tilsvarende vis pladerer tyske hgjre-natio-
nalister for et radikalt brud med den traditio-
nelle tyske udenrigspolitiske linje, mens de i
gvrigt dyrker begreber som »den selvbevid-
ste nation«, »normalisering«, »geopolitik«,
hvis de da ikke er optaget af at fa tyskerne til
at glemme deres »selvhad« og lere at »elske
deres fadreland«, som i gvrigt i veerdimassig
henseenede ikke opfattes som »vestligt«,
men som varende placeret »i midten« (jfr.
Hellmann, 1996). Desuden kan man méske
forestille sig det Europa som Jean-Marie Le
Pen og Jorg Haiders udenrigspolitiske linje
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ville gestalte. I forhold hertil er Amsterdam-
traktaten udarbejdet og undertegnet af de
politiske krafter i Europa som modarbejder
et gennembrud for de skitserede udenrigs- og
sikkerhedspolitiske doktriner. Det er maske,
sammen med gstudvidelsen, i virkeligheden
traktatens stgrste sikkerhedsmaessige betyd-
ning.

Amsterdam-traktatens bestemmelser om
udenrigs- og sikkerhedspolitik
Indledningsvis kan der vare grund til at
fremhave at bestemmelserne om den felles
udenrigspolitik ikke er sarlig omfattende.
Kan det generelt ikke anbefales at l&se Am-
sterdam-traktaten fra forste til sidste artikel,
sa er det faktisk meget overkommeligt at
lese bestemmelserne om det udenrigspoliti-
ske samarbejde.

Det fglgende er ikke en slavisk gennemgang
af bestemmelserne i Amsterdam-traktaten.’
Jeg vil derimod fokusere pd de omrader som
formentlig far stgrst sikkerhedspolitisk be-
tydning. For det fgrste har det sikkerhedspo-
litisk betydning, at man i en periode praget
af bade generel udenrigspolitisk forvirring og
af fristelser til en mere nationalt betonet
udenrigspolitik faktisk har veret i stand til
dels at konsolidere det hidtidige samarbejde
— dels, pa en rzkke omrader, at styrke det.
Det ma antages at styrke den felles udenrigs-
politiks troverdighed og samtidig reducere
den enkelte medlemsstats usikkerhed ved-
rgrende de andres intentioner.

For det andet har man sggt at styrke det nor-
mative grundlag for Unionens udenrigspoliti-
ske engagement. Det ses blandt andet i Arti-
kel 11, hvor man har tilfgjet at Unionen skal
beskytte Unionens integritet i overensstem-
melse med principperne i FN’s Charter. Det
ma siges at vere en mindre @ndring, men
den bgr ses i sammenh@ng med andre forsgg
pa at gge legitimiteten af Unionens internati-
onale tilstedevarelse.

For det tredje har man generelt sggt at styrke
medlemslandenes politiske forpligtigelse til
samarbejde. Artikel 14 beskriver siledes gan-
ske detaljeret hvordan forholdet mellem
Ministerradet og medlemsstaterne skal vere,
for sa vidt angdr »felles handlinger«. Det er
en reformuleret bestemmelse, som under-
streger medlemsstaternes gensidige soli-
daritet og forpligtigelser. Formalet med Arti-
kel 15 om »felles positioner« er ligeledes at
styrke disciplinen blandt medlemmerne -
hvilket mé siges at vere en forudsaztning for
enhver sammenh@ngende udenrigspolitik.
Endelig handler Artikel 16 om forpligtigel-
sen til at holde andre medlemsstater informe-
ret og til at konsultere andre medlemsstater.
Med de nye formuleringer har man generelt
spgt at gge de politiske omkostninger som er
forbundet med udenrigspolitiske handlinger,
som ligger uden for den 1 fellesskab anlagte
politiske linje. Omend nogle af bestemmel-
serne er retligt bindende — ligesom i TEU —
sa er det fortsat den politiske forpligtigelse
som vejer tungest.

For det fjerde har man sggt at styrke
beslutningsgrundlaget for den fazlles uden-
rigspolitik, blandt andet gennem oprettelse af
en sikaldt planlegningsenhed.” Planleg-
ningsfunktionen har traditionelt varet kon-
troversiel i det udenrigspolitiske samarbejde.
En insider har saledes fremfgrt, at Radet im-
plicit forbgd det tidligere EPS-sekretariat at
pitage sig denne funktion (Nuttall,
1992:216). Radets rapport til regeringskon-
ferencen indeholder ligeledes bemarkelses-
verdige iagttagelser vedrgrende planleg-
ningsfunktionen.® Det hedder saledes, at
hverken Ridet som siddant, eller sekretariatet,
har direkte adgang til udenrigspolitisk infor-
mation. [ fortszttelse heraf hedder det, at
siddan information er en ngdvendig forud-
seetning for forberedelse af politiske initiati-
ver og politisk beslutningstagning. Det er
faktisk en af de mest pracise angivelser af ar-
sagen til CFSPs moderate successer og ekla-
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tante fiaskoer. Generaldirektgren for Europa-
Kommissionens udenrigspolitiske afdeling
DGIA, Giinther Burghardt, har i en meget
kritisk artikel opsummereret implikationerne
af denne tingenes tilstand:

— fraver af enhver form for systematisk
analyseressource pd Unions-niveau — som
kan fremme definitionen af felles inter-
esser og som er adakvat gearet til be-
slutningstagning.

— har begraznset CFSP til overdrevent beg-
rensede falles handlinger og resulteret i et
skuffende magert resultat. Det synes at
medfgre, at »emner« for falles handling
udvalges ret tilfaldigt.

— udelukker velforberedte substantielle di-
skussioner om langsigtede implikationer af
forskellige udenrigspolitiske alternativer.

— forhindrer formuleringen af en pro-aktiv (i
modsatning til reaktiv) udenrigspolitik,
dvs. forhindrer for eksempel preventivt di-
plomati, hvorfor man havner i situationer
som kraver krisestyring.

Oprettelsen af den nye analyseenhed synes
siledes at varet svaret pa nogle bredt aner-
kendte problemer med CFSP’s hidtidige
funktionsméade. Erkl@ringen om den nye
planlegningsenhed efterlader imidlertid en
rekke ubesvarede spgrgsmal. Hvor stor bli-
ver mon den nye enhed og i forbindelse her-
med: hvordan bliver mon enhedens beman-
ding, givet at diplomaterne forventes at kom-
me fra bide medlemslandene og fra en raek-
ke europaiske institutioner? Desuden nav-
ner erklaringen en imponerende liste af op-
gaver, som enheden forventes at tage sig af.
Det harmonerer dirligt med det faktum, at
centralt placerede iagttagere bliver overra-
sket hvis enheden kommer til at bestd af me-
re end 20-30 diplomater. Dernast er det
uklart, hvad der pracist ligger i formulerin-
gen, at medlemsstaterne og Kommissionen i
videst muligt omfang skal assistere med in-
formation til enheden, herunder med klassifi-
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ceret materiale. Endelig kan man overveje,
hvordan enheden vil undga de problemer
som planlegningsenheder i flere af de stgrre
nationale udenrigsministerier har erfaret,
blandt andet risikoen for at blive placeret pi
et sidespor i forhold til den politisk-admini-
strative proces.’

For det femte sgges beslutningsprocessen pa
flere mader smidiggjort. Ifglge Artikel 23 ta-
ges beslutninger forsat »i enstemmighed,
men sikaldt »afstielse« vil fremover vere
mulig. Reglerne for kvalificeret flertal finder
fortsat anvendelse for falles handlinger, fal-
les positioner og beslutninger som traffes pa
basis af felles strategier. Det er generelt ble-
vet lettere, i det mindste formelt, at tage be-
slutninger ved hjalp af kvalificeret flertal.
Arsagen er at kvalificeret flertal nu er den ge-
nerelle regel (dog fortsat, naturligvis, kun in-
den for de omrader hvor det er muligt), med
den kvalifikation at medlemsstater kan hin-
dre en afstemning som vedrgrer vigtige og
angivne nationale politiske hensyn (Artikel
23 stk. 2.). Endelig kan det vise sig at Artikel
25 om den politiske komite dbner for gget
fleksibilitet i beslutningsproceduren. Arsa-
gen er at udenrigsministeriernes politiske di-
rektgrer fremover kan lade sig repraesentere
af diplomater med base i Bruxelles. Artikel
28 er blandt de l&ngere artikler. Den handler
om hvordan man handterer en raekke admini-
strative og finansielle spgrgsmal mest hen-
sigtsmassigt. Spgrgsmalet har vearet blandt
de problematiske i den periode man formelt
har kunnet ggre erfaringer med CFSP, dvs.
siden 1. november 1993, Den sdkaldt inter-
institutionelle aftale, som blev indgéet i for-
bindelse med traktat-forhandlingerne beskri-
ver i detaljer hvordan CFSP finansieres.

For det sjette har man generelt sggt at styrke
den udenrigspolitiske organisation. Det sker
blandt andet ved hjlp af Artikel 18 som for-
teller, at Radets generalsekreter fremover
skal udgve funktionen som hgjtstaende re-
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presentant. Artikel 26 specificerer, at de
fremtidige opgaver for den nye hgjtstaende
repraesentant blandt andet omfatter assistance
til Radet og gennemfgrelsen af politiske dia-
loger med tredje-lande. Desuden indeholder
Artikel 18, stk. 5, som noget nyt, at Rédet
kan udnzvne repr@sentanter med mandat for
serlige politiske sagomrdder. Det er en ty-
pisk kodificering af geldende praksis og det
har formentlig ikke varet vanskeligt at inklu-
dere bestemmelsen. Ministeradet har sialedes
allerede tidligere udnavnt en rekke sadanne
representanter. Blandt de mest kendte er
Lord Carrington, David Owen og Carl Bildt,
som alle har tjent som Radets reprasentant i
forhold til fredsprocessen i det tidligere Jug-
oslavien."

For det syvende har man sggt at styrke Unio-
nens forsvarspolitiske identitet. Som national
udenrigspolitik indeholder europaisk uden-
rigspolitik ogsa sikkerheds- og forsvars-
politiske elementer. Det har for sikkerheds-
politikkens vedkommende veret tilfeldet si-
den begyndelsen af 1980erne og for for-
svarspolitikkens vedkommende siden Ma-
astricht-traktaten tradte i kraft i 1993. I det
mindste i princippet. I virkeligheden er man
kun i faerd med at formulere eller designe en
europisk sikkerheds- og forsvarspolitik og
processen gar ikke altid lige hurtig.

Der kan vare grund til at understrege, at trak-
tatens » Afsnit V — Bestemmelser om den fal-
les udenrigs- og sikkerhedspolitik« ikke om-
fatter alle traktatmessige reguleringer af
forsvarspolitikken. Det samlede traktat-kom-
pleks vedrgrende forsvarspolitikken omfatter
ogsa en protokol om det fremtidige forhold
mellem EU og Vestunionen, samt tre politi-
ske erkl@ringer vedrgrende henholdsvis »en
ny analyseenhed« til Rddssekretariatet, en in-
ter-institutionel aftale om den europaiske
udenrigspolitiks budget, og en erklering som
blev vedtaget af Vestunionen i dens for-
mation med 18 medlemmer, dvs. inklusive

associerede medlemmer og observatgrer.
NATOs topmgdeerkl@ringer fra henholdsvis
Berlin (1996) og Madrid (1997) ligger uden-
for aftalekomplekset, men de har ikke desto
mindre stor betydning for defineringen og
udviklingen af europaisk forsvarspolitik.

Designarbejdet omfatter mange forskellige
elementer, som hver is@r er en forudstning
for udviklingen af en sammenh&ngende eu-
ropaisk forsvarspolitik. For det fgrste kreves
pkonomi (i form af forsvarsbudgetter),
mandskab og materiel. Det er i denne sam-
menh&ng vard at notere, at samtlige EU-lan-
de i Igbet af 1990erne har reduceret deres for-
svarsbudgetter, reduceret antallet af staende
militere styrker, samt reduceret indkgbet af
militert isenkram. Dernast kreves organisa-
tion, kommunikation og militer tenkning (i
form af blandt andet strategiske koncepter og
doktriner). Det er karakteristisk at reform-
arbejdet vedrgrende disse aspekter gar for-
holdsvis langsomt. De navnte elementer er
alle meget vaesentlige, men jeg skal ikke re-
deggre nzrmere for dem i denne analyse som
er koncentreret om Amsterdam-traktatens
sikkerhedsmassige betydning.'' Endelig
kreves der naturligvis et traktatgrundlag. I
det folgende skal jeg relativt kortfattet be-
skrive Amsterdam-traktatens betydning pa
det forsvarspolitiske omride.

Pa svensk og finsk initiativ er de sikaldte Pe-
tersberg opgaver kommet ind under Unio-
nens ansvarsomrade. Parallelle udviklinger
indicerer, at dette aspekt af europaisk for-
svarspolitik hgrer til blandt de mest dynami-
ske. Vestunionen har investeret hovedparten
af sine relativt begrensede ressourcer i
forskellige former for forberedelse til ud-
forelse af Petersberg opgaver. Det er ligele-
des bemerkelsesvardigt at Vestunionen den
22. juli vedtog en erklering som indgar i
Amsterdam traktatkomplekset.'* En del tyder
siledes pd, at bestemmelsen om Petersberg
opgaverne ikke blot bliver »dgde bogstaver«
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i en traktattekst. Omvendt bgr man dog heller
ikke overdrive betydningen af den nye be-
stemmelse. Séledes indeholdt allerede TEU
bestemmelser om Unionens traktatmassige
kompetence pa alle omrader af sikker-
hedspolitikken, inklusive forsvarspolitikken.
Desuden kan Den Europaziske Union ikke
diktere Vestunionen et Petersberg engage-
ment. Det er fortsat Vestunionens suverzne
afggrelse, ligesom det fortsat er de nationale
parlamenters suverene afggrelse af traeffe
beslutning om det enkelte lands deltagelse.

Spgrgsmalet om en sammenlegning af EU
og Vestunionen var under hele regeringskon-
ferencen en af de harde ngdder og det lykke-
des ikke at knzkke den. Artikel 17, stk. 1 er
derfor en typisk kompromisformulering, som
alle kan leve med, men som ingen formentlig
gnskede. Storbritannien (med koalitionspart-
nerne Irland, Portugal, Sverige og Danmark)
gjorde alt for, dels at hindre en fusion mellem
de to europaiske institutioner, og dels nedto-
ne de politiske forpligtigelser til at arbejde i
retning af et autonomt europzisk forsvar.
Den anden koalition (blandt andet Tyskland,
Frankrig, Italien, Holland, Spanien og Belgi-
en) har tilsvarende gjort sd meget som muligt
for at holde sadanne optioner dbne. Hertil
kommer en raekke lande som pé forskellig vis
og med forskellig motivation indtager mel-
lempositioner. Det gelder sdledes ikke blot
for de institutionelle reformer at Amsterdam-
traktaten blev en halvbagt kartoffel. Det gl-
der ogsa forsvarspolitikken.

5. Amsterdam-traktaten i kontekst

Amsterdam-traktatens  sikkerhedspolitiske
betydning bgr ikke vurderes lgsrevet fra an-
dre faktorer, som har indvirkning pad euro-
paisk sikkerhed. USAs militere og politiske
tilstedevarelse i Europa er sdledes fortsat af
altafggrende betydning."” 1 forbindelse her-
med er NATO fortsat under en uformel, men
meget reel amerikansk ledelse, og organisati-
onen er fortsat blandt de altafggrende stabili-

—

serende faktorer. Relevansen af Vestunionen
opstér i de situationer, hvor USA hverken gn-
sker at lede eller deltage i militere operatio-
ner. Dernast ber det ikke overses, at FN i
lgbet af 1990erne endnu engang har spillet en
sikkerhedspolitisk rolle i Europa. Det ma dog
tilfgjes, at det var en rolle som store dele af
FN-systemet ikke brgd sig om. Tidligere ge-
neral-sekreter for FN, Boutros Boutros-
Ghali, sggte siledes stgtte til et synspunkt,
hvorefter FN skulle vere den 3. verdens
organisation. Forsgget slog fejl og det hjalp
ikke at fremfgre at krigen i Bosnien var et cu-
ropzisk luksusproblem. FNs rolle pa Balkan
blev ikke sarlig glorverdig, snarere katastro-
fal (Rieff, 1995). OSCE og Europaridets rol-
le som »kantianske« institutioner med sarligt
ansvar for demokrati, mindretalsbeskyttelse
og menneskerettigheder bgr heller ikke over-
ses, specielt ikke hvis man har tiltro til hypo-
tesen om »fredselskende demokratier«. Hy-
potesen lyder i al korthed, at demokratiske
lande er mindre tilbgjelige til at g i krig med
hinanden end ikke-demokratiske lande er.
Den er blevet testet pa historiske empiriske
data og synes vanskelig at falsificere.

Demarkationslinjerne mellem traditionelt,
fiemt fra hinanden stiende organisationer
som EU, WEU og NATO er under kraftig er-
osion. Uanset om der er tale om embeds-
mand, diplomater eller ministre, sa deltager
man i stigende omfang i hinandens ar-
bejdsgrupper og tenker indenfor stadig mere
konsensuspregede doktriner. Der er pa dette
omrade gode chancer for at fa bekreftet en
fusionstese.

6. Konklusion

Lasere af Burgo Partridge’s bog A History of
Orgies vil vide at et orgie er »an organized
blowing-off of steam; the expulsion of hyste-
ria accumulated by abstinence and restraint,
and as such tends to be of an hysterical or
cathartic nature«. Regeringskonferencen
1996-97 var ikke noget orgie. Konferencen
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var naturligvis organiseret, men der var ingen
»blowing-off of steam« og der var ingen hy-
steriske scener. Hvordan kunne der have
veret det, givet det klare fraver af afholden-
hed og tilbageholdenhed forud for konferen-
cen. Det ville vaere mere rigtigt at sige, at si-
den Murens fald har de europziske be-
slutningstagere pa det udenrigspolitiske om-
rade kunnet karakteriseres ved tendensen til
forvirring vedrgrende mdl og midler. Siden
vedtagelsen af Maastricht-traktaten har man
varet relativt tilbageholdende med at bruge
de muligheder som traktatens bestemmelser
faktisk dbnede for. Siden regeringskonferen-
cen blev indledt er den blevet omdefineret til
at veere en mindre gvelse 1 revision af traktat-
teksten. Har beslutningstagerne da udvist
mangel pa visioner, kreativitet og forpliti-
gelse? Egentlig ikke, men de har demonstre-
ret forskellige visioner, kreativitet med hen-
syn til at bremse integrationsprocessen, og
forpligtigelse til andre endemdl end en
grundleggende forandring af EUs grundlov.

Amsterdam-traktaten har pa trods af de mini-
male resultater en vasentlig sikkerhedspoli-
tisk betydning. Det har for det fgrste sikker-
hedspolitisk betydning at man formaede at
forhandle en ny traktat pa plads, blandt andet
fordi man hermed bekrafter den europaiske
integrationsproces. Dern@st far traktaten
sikkerhedspolitisk betydning gennem ud-
videlsesperspektivet. Pa trods af at det ikke
lykkedes at fa alle institutionelle reformer pa
plads, s& blev udvidelsesperspektivet holdt i
live, og det far en meget direkte betydning
for de lande som vurderes som egnede til
medlemsskab. Endelig har traktatens bestem-
melser om den felles udenrigspolitik sikker-
hedspolitisk betydning gennem marginalise-
ringen af ekstreme udenrigspolitiske doktri-
ner og gennem tilvejebringelsen af mere
fleksible institutionelle rammer.

Formalet med regeringskonferencer er jo fak-
tisk primart at tilvejebringe institutionelle
rammer og regler for det europziske samar-
bejde. Derimod er de ikke tenkt som forum
for lgsningen af alverdens, sikkert meget
patrengende problemer.

Noter

1. Efter 1. verdenskrig var det en almindelig vur-
dering, at muligheden for at indga hemmelige in-
ternationale traktater havde veret medvirkende
til katastrofen. Siden 1920 har internationale
traktater derfor varet offentlige dokumenter og
forst Folkeforbundet og siden FN fgrer optegnel-
ser over de traktater som indgds mellem staterne.

2. Jens-Peter Bondes bog EUs Nye Grundlov
(Kgbenhavn: Vindrose, 1997) kan tjene som ek-
sempel pd traktat-juridisk determinisme.

3. Ministeriet anvender nogle gange anfgrselstegn
som i »grundlov«, men andre gange ikke, jfr. ht-
tp://www.um.dk/eng-
lish/udenrigspolitik/europa/dagsorden/-
konf.kontrol.html og http:/www.um.dk/eng-
lish/udenrigspolitik/europa/amsterdam/reg_knf/

4. Synspunktet er fremfgrt af den tyske sikkerheds-
politiske forsker Paul J.J. Welfens. Citatet er fra
Europeisk Stabilitet. EU’s udvidelse med de cen-
tral- og psteuropeeiske lande (Kgbenhavn: DUPI,
1997), p. 192,

5. Pd trods af de betydelige politiske bindinger som
deltagelse i det udenrigspolitiske samarbejde
medfgrer, sd bgr muligheden for selvstendig
udenrigspolitisk handling ikke undervurderes.

6. Denne del af artiklen bygger pa et paper som blev
prasenteret ved konferencen Amsrerdam and Be-
yond: The European Union Facing the Challen-
ges of the 21st Century, organiseret af Internatio-
nal Political Science Association i Bruxelles, 9-
12. juli 1997. Jeg skal takke mine opponenter,
Carmen Marquez Ruiz og José Fernandez Fer-
nandez, for verdifulde kommentarer som natur-
ligvis er indarbejdet i denne danske version.

7. Oprettelsen af denne planlegningsenhed er
muliggjort gennem en sarskilt erklering som
indgdr i det samlede traktatkompleks.

8. Rddets rapport om den praktiske gennemforelse
af traktaten om Den Europeiske Union, 10-11
april 1995.
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9.

10.

12.

Om erfaringerne fra det britiske udenrigsmini-
sterium, se Sir James Cable, Foreign Policy Ma-
king: Planning or Reflex, Diplomacy and State-
craft, 3: 357-381.

For beskrivelser af erfaringerne med at fungere
som Ridets reprzsentant, se Peter Carrington,
After the Death of Communism, Studia Diplo-
matica, 43: 3-10; David Owen, Balkan Odyssey,
London: Viktor Galancz.

11. Jeg har beskaftiget mig med problematikken

andetsteds, se Knud Erik Jgrgensen (red.), Eu-
ropean Approaches to Crisis Managament (Haag:
Kluwer Law International, 1997); Knud Erik Jgr-
gensen, »Sleeping Beauty is awake! The Western
European Union and Europe’s New Security
Architecture«, i Trine Flockhart (red.). From Visi-
on to Reality: Implementing Europe’s New Secu-
rity Order (Boulder, Co.: Westview, kommende
1998).

Declaration of Western European Union on the
Role of Western European Union and Its Relati-
ons with the European Union and with the Atlan-
tic Alliance, Bruxelles, 22. juli 1997.
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Joint Implementation
— Et redskab til reduktion af
drivhuseffekten?

Per Andersen, lektor og Lene Nielsen, Ph.D.-studerende,
Okonomisk Institut, Odense Universitet

1. Klimaforhandlingerne - fra
Riokonventionen til Kyotoprotokollen

I 1992 konkluderede det Mellemstatslige
Klimapanel (IPCC)' for fgrste gang officielt,
at drivhuseffekten forsterkes af menneskets
aktiviteter. Samme ar underskrev mere end
150 lande FN’s klimakonvention pd Miljg-
og Udviklingskonferencen afholdt 1 Rio de
Janeiro.

Klimakonventionen har siden dens ratifikati-
on i 1994 dannet de institutionelle rammer
for, hvorledes de involverede lande bgr hand-
le med henblik pa at hindre globale tempera-
turstigninger fordrsaget af drivhusgasser.” Da
konventionen hverken fasts@tter redukti-
onsmadl, tidsgraenser eller specificerer hvilke
midler, landene bgr anvende til reduktion af
drivhuseffekten, er forhandlinger med hen-
blik pa fastsa@ttelse af disse faktorer en stadig
igangverende proces. Som bekendt er hold-
ninger og interesser vedrgrende drivhusef-
fekten ofte i konflikt bdde i og mellem lande-
ne. Af denne drsag har forhandlinger om en
juridisk bindende klimaaftale vearet en lang-
sommelig proces med kun fa bemarkelses-
verdige resultater.

Ovenstaende til trods blev der pa det tredje
partsmgde (CoP 3) afholdt i Japan i decem-
ber sidste ar, vedtaget en protokol (Kyotopro-
tokollen), som indicerer en vis fremgang. Sa-
ledes blev der pa mgdet opnéet enighed om,
at gruppen af annex B-lande’ inden ar 2008-
2012 tilsammen skal reducere deres drivhus-
gasemissioner med 5,2 procent sammenlig-
net med 1990-niveauet. Yderligere blev det
vedtaget at differentiere forpligtigelserne
mellem landene, siledes at visse lande tilla-
des mindre emissionsreduktioner (eller end-
da emissionsforggelser). Nedenstaende tabel
1.1 viser fordelingen af emissionsforpligti-
gelser eller -begransninger mellem annex B-
landene.

Med vedtagelsen af Kyotoprotokollen kan
det haevdes at klimaforhandlingerne er naet
et skridt nermere en juridisk bindende aftale.
Dog er det endnu uvist, om tilstrekkeligt
mange lande valger at ratificere aftalen i ti-
de, ligesom det er umuligt at forudsige, hvor-
vidt landene vil efterleve deres udlednings-
mél, og hvad konsekvensen bliver for de lan-
de, der ikke magter at leve op til deres for-
pligtigelser.
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Tabel 1.1 Kvantificerede udslipsbegransnin-
ger eller reduktionsforpligtigelser
(Procent i forhold til reference periode)

Land Forpligtelse
Australien 108
Bulgarien* 92
Canada 94
Kroatien* 95
Tjekkiet* 92
Estland* 92
EU 92
Ungarn* 94
Island 110
Japan 94
Letland* 92
Liechtenstein 92
Litauen* 92
Monaco 92
New Zealand 100
Norge 101
Polen* 04
Rumanien* 92
Russiske Fgderation* 100
Slovakiet* 92
Slovenien* 92
Schweiz 92
Ukraine* 100
USA 93

* Transitiongkonomier
Kilde: Kyotoprotokollen af FN's Klimakonvention,
1997,

2. Joint Implementation - et redskab til
reduktion af drivhuseffekten

Ud over at palegge annex B-lande vedtagel-
sen af nationale politikker, introducerede
Klimakonventionen i 1992 begrebet Joint
Implementation (herefter JI) som et potenti-
elt styringsinstrument pa omradet. Bredt tol-
ket betyder JI samarbejde mellem to eller fle-
re parter med henblik pa udfgrelse af en spe-
cifik aftale eller malsatning. I fglge Schrie-
ver (ed. Jepma, C.J., 1995) bgr begrebet, som
det omtales i Klimakonventionen, forstds i
mere snzver forstand. Efterfplgende vil be-
grebet JI i overensstemmelse hermed blive

=y

anvendt under nedenstdende tolkning: Joini
Implementation indeberer, at annex B-lande
— forpligtet under klimakonventionen — delvis
kan efterleve reduktionsmdlet via tiltag pa en
anden stats territorium. JI var sdledes pa del
tidspunkt en nyskabelse,* der tillod industria-
liserede lande at investere i foranstaltninger til
bekempelse af drivhuseffekten i andre lande,
hvor afkastet af investeringen forventedes al
vare stgrre end pd eget territorium.

Anvendelsen af Joint Implementation med-
fgrer saledes ideelt set, at drivhuseffekten be-
kempes hvor indsatsen kan ggres billigst
muligt. Begge parter forventes ved indgacl-
sen af JI-projekter at fa en positiv gevinst:
Donorlandet da potentialet for omkostnings-
minimerende projekter udvides betragteligt;
modtagerlandet da landet via JI-investerin-
gen kan tilfgres kapital, teknologi og know-
how.

Pa fgrste mgde mellem parterne (CoP 1) i
Berlin 1995, blev der efter svare forhandlin-
ger opnaet enighed om iverksattelse af en JI
pilotfase mellem annex B-landene.’ Holdnin-
gerne for og imod JI var pa mgdet sterke, og
det endelige kompromis omkring pilotfasen
bar da ogsa prag af, at flere interesser skulle
tilgodeses. Et kontroversielt emne under Ber-
linmgdet var saledes, hvorvidt de involverede
donorer skulle krediteres for den ydede mil-
joindsats i pilotfasen. Lande som USA frem-
fgrte under mgdet det synspunkt, at kredite-
ring i form af et reduceret nationalt emissi-
onsmal er et essentielt incitament for, at don-
orlandene overhovedet vil investere i JI-pro-
jekter. Ikke desto mindre blev det under Ber-
linmgdet bestemt, at kreditering ikke skulle
tillades under pilotfasen. Denne beslutning
skyldes is@r non-annex landene, som pd mg-
det havdede, at kreditering udelukkende vil
ske til fordel for de industrialiserede lande,
der i forvejen barer hovedansvaret for den
globale udledning af drivhusgasser. Endvide-
re blev man pa mgdet enige om, at pilotfasen
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forst og fremmest er en lereproces, hvor teo-
retiske og praktiske spgrgsmal angdende JI
kan besvares via de erfaringer parterne opnar
igennem fasen.

Efter CoP 3 i Kyoto er JI's skabne endnu
uafklaret. Begrebet n&vnes sdledes ikke ord-
ret i Protokollen, og de kriterier hvorunder
styringsinstrumentet skal operere er endnu
kun svagt definerede. Dog bliver det i Kyoto-
protokollens artikel 6 nevnt, at gruppen af
annex B-lande skal tillades at foretage inve-
steringer svarende til JI-projekter, og at der
pa de fgrste mgder under den nye protokol
skal fastsezettes mere detaljerede retningslini-
er for bla. verificering og rapportering af pro-
jekterne (Miljgstyrelsen, 1997).

Tabel 3.1 Joint Implentation Projekttyper

3. Projekttyper under
Joint Implementation

Som det fremgir af nedenstaende tabel 3.1,
kan JI-projekter groft opdeles i fire kategori-
er. Eksisterende JI-projekter er isar af type 1
og 3. Projekttype 1 omfatter projekter, der re-
ducerer forbruget af de fossile bra&ndstoffer.
Dette kan foregd ved udskiftning af brand-
stoftyper som kul til olie, natur- og biogas
med mindre udledning af CO, til fglge. Des-
uden kan varme- og elproduktionen effektivi-
seres ved at begge dele produceres pa samme
anlaeg, ligeledes vil effektivisering i hushold-
nings- og transportsektoren begrense forbru-
get af fossile braendsler. Projekter af type | er
under pilotfasen iszr anvendt i @st- og Cen-
traleuropa.

JI Projekttype Reduktions- Eksempler Drivhusgasser Milemetoder og
muligheder muligheder

1) Besparelser i — Udvikle alterna- — Substitution af — Kulstof — Forbrugsdata
forbruget af fossilt tive energikilder kul med gas i kraft- — Lattergas — Observationer pa
brandstof - DSM' Erstatte trad el- — Metan Stedet

— Brandstofskift — Reducere tab i perer med lav-

— Effektivitetsforb. energiforsyn.sek’ energiparer

2) Skift 1 indu- — Erstatn. af pro- Erstatte foreldet - Perfluorerede — Observationer pa
striel teknologi cesteknologier aluminiums pro- kulbrinter stedet

og metoder

3) CO,-optagelse

4) Andringer i
landbrugspraksis

Modificere pro-
dukter og rela-
terede teknologier

Skov- eller gen-
tilplantning
ZEndringer i
brugen af
landarealer

Udvikling af nye
afgrgdetyper
Opsamling og
forbreending afl
metan emissioner

duktionstekno-
logier

Gentilplantning
af udpinte grees-
arealer

Forpget optagelse
af CO, i jorden

Udyvikling af ris m.
mindre metanudslip
Anvendelse af me-
tan fra affald og
slam som energikilde

Svovlhexafluoid
Delvist fluorerede

kulbrinter
— Kaulstof Markedsunder-
sogelser
Fjernregistrering
- Kulstof Markedsunder-
- Metan sggelser
- Lattergas

Fjernregistrering

1. Demand Side Management.
2. Tab under konversion, transport eller distribution.
Kilde: Efter Ringius og Torvanger (1994)

Projekttype 2, @ndringer i de industrielle teknologier, er hidtil ikke anvendt i synderligt stort omfang, men
udgr et stort potentiale i specielt Central-og @steuropa. CO,-optagelse via reetablering af skovarealer og
tilplantning af ny skov er den tredje JI-type. Denne type projekt har specielt varet anvendt i centralameri-
kanske lande med stotte fra USA. Den fjerde kategori af projekter drejer sig om ndringer i landbrugs-
praksis. Da specielt ris- og husdyrproduktion fordrsager udslip af metan til atmosfaren, er fokus rettet mod

disse produktgenrer.
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4. Joint implementation hvor kun én
part er forpligtet under FN’s
klimakonvention

I den g&ngse omtale af JI er det ofte under-
forstdet, at en given aftale omfatter OECD-
lande som den ene part og transitions- eller
udviklingslande som den anden. Kendetegnet
ved denne type aftale var indtil Kyotomgdet,
at kun OECD-landet er forpligtet af en mal-
setning under FN’s klimakonvention. Efter
vedtagelsen af Kyotoprotokollen er denne
pastand ikke langere helt sand, idet ogsé
transitionsgkonomierne i Central- og @steu-
ropa samt de tidligere Sovjet republikker har
forpligtet sig til en malsztning. Dog er helt
centrale udviklingslande som f.eks. Kina, In-
dien og Brasilien stadig ikke bundet af en re-
duktionsmalsatning.

Over for denne type af JI stir en anden type,
som indbefatter aftaler mellem to eller flere
lande, der alle er forpligtede af klimakon-
ventionens malsztning. Denne type af pro-
jekter er beskrevet i afsnit 5.

Nir JI projekter som regel opfattes som pro-
jekter mellem lande pa forskellige udvik-
lingsniveauer, he&nger det sammen med, at
det teknologiske udviklingsniveau er af-
gorende for forskelle i de marginale omkost-
ninger ved reduktion af drivhusgas-emissio-
ner. Sialedes ma det forventes, at potentialet
for omkostningsminimerende JI-projekter er
langt stgrre i lande med et lavt teknologisk
udviklingsniveau, end i de lande vi som regel
sammenligner os med. Hovedargumentet for
at anvende den her omtalte type JI-projekter
er saledes, at potentialet for omkostningsmi-
nimering er langt stgrre i transitionsgkono-
mier og udviklingslande end i OECD-lande.

JI mellem parter hvoraf kun én er bundet af
reduktionsmalet medfgrer en rekke vanske-
ligheder. En af disse vanskeligheder vedrgrer
estimation af referencescenariet. Reference-
scenariet beskriver modtagerlandets tilstand i

—_

fravaeret af Jl-investeringen® og anvendes
som udgangspunkt for madling af JI-projek-
tets miljgeffekt. Da dette referencescenario
er en hypotetisk situation, er det af gode
grunde karakteriseret ved en del usikkerhed.

Usikkerheden bliver ikke mindre af, at mod- |

tagerparten har et vasentligt incitament til at
udnytte dets private information og skjule
hvorvidt investeringerne, uden mulighed for
JI, var blevet gennemfegrt af landet selv. |
hibet om at tiltr&kke udenlandsk kapital
gennem JI-kontrakter, kan modtagerparten
siledes valge at udskyde eller helt afsta fra
investeringer i emissions-begrensende ud-
Styr.

Donorvirksomheden vil i denne type JI-pro-
jekter ikke have incitament til at afslgre mod-
tagerlandets sande referencescenario. Dette
skyldes, at donor kan opna en stgrre kredit
for JI-investeringen, nar modtager overdriver
udslippet 1 udgangspunktet. Overdrivelse af
emissioner i referencescenariet vil medfgre,
at JI-projektets miljpeffekt overvurderes, og
at donorlandet efterfglgende krediteres for
emissionsreduktioner, det ikke har betalt for
via JI-investeringen. De involverede agenters
strategiske adferd kan i yderste konsekvens
resultere i, at JI virker modsat den oprindeli-
ge hensigt og saledes gger udledningen af
drivhusgasser. Som det fremgér af ovenstien-
de er korrekt estimation af referencesituatio-
nen altafggrende for, hvorvidt JI kan blive et
brugbart styringsinstrument. Vi vil senere i
afsnit 6 opstille et hypotetisk eksempel, der
indikerer referencescenariets afggrende be-
tydning for JI projekternes trovardighed.

Selv ved korrekt estimation af referencescen-
ariet kan det vaere vanskeligt at fastsette et
JI-projekts reelle miljpeffekt. Saledes vil pro-
jekterne oftest have en rekke afledte effekter,
som umiddelbart kan vaere svare at fastsatte.
En mulig afledt effekt af JI er reduktion af
det teknologiske innovationsniveau for siavel
donor- som modtagerland. Dette er specielt
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vigtigt i donorlandet, da virksomhederne her
md forventes at fgre an i udviklingssammen-
haeng. Udviklingen af miljgrigtigt udstyr kan
saledes blive sat til side, i fald donorvirksom-
heder skgnner, at omkostninger forbundet
med forskning og udvikling overstiger in-
vesteringsomkostninger ved et JI-projekt.

En anden afledt effekt af JI-investeringer,
som ikke umiddelbart kan kvantificeres og
som kort bgr navnes, er lekageeffekter
(Nordisk Rad, 1996). Lakageeffekter kan
opsta af flere arsager og resulterer kort sagt i,
at JI-projekter medfgrer omallokering af res-
sourcer mellem modtagerlandets sektorer.
Denne omallokering vil potentielt bevirke, at
emissionsreduktioner, som fglge af JI-pro-
jektet, blot overfgres som ggede udslip i an-
dre sektorer af samfundsgkonomien. En
lekage vil saledes opsta, nar et JI-projekt
hindrer CO,-neutrale ressourcer, som treflis,
i alternativ anvendelse, eller hvis gamle inef-
fektive produktionsanleg videreslges til
brug andet steds. Endelig vil et JI-projekt,
der begrenser brugen af fossile brendstoffer,
vaere uden virkning pd miljget, hvis de fri-
gjorte fossile brendsler blot overfgres til an-
dre sektorer. Dette sidste eksempel vil is@r
vaere tilfeldet, hvor brendsler er en mangel-
vare og er specielt et problem hvis modtager-
landet ikke er begrznset af en mals@tning
om reduktion af CO -udslip.

[ diskussionen om reduktion af drivhuseffek-
ten, er JI af den her omtalte type ofte blevet
afvist med den begrundelse, at metoden er
umoralsk. Forsvarere af denne pastand hev-
der, at de ansvarlige lande selv bgr bare byr-
den og siledes ikke fgre reduktionsbyrden
over pa mindre velstidende og energiineffekti-
ve lande. Hvorvidt dette argument er til-
streekkeligt til at afvise brugen af JI skal ikke
videre diskuteres her. Det skal blot n&vnes,
at JI-typen, hvor projekter kun tillades mel-
lem to forpligtede parter, i hgj grad lgser det-
te moralske dilemma for sa vidt, at disse lan-

de er OECD-lande med velfungerende gko-
nomier.

5. Joint Implementation hvor alle parter
er forpligtet

Set i lyset af det foregaende afsnit er det
nerliggende at overveje potentialet for JI-
projekter mellem forpligtede lande. Dette ak-
tualiseres af, at de Central- og @steuropiske
lande har forpligtet sig til drivhusgasredukti-
oner i henhold til Kyoto-aftalen. Nar denne
type JI ikke har varet helt s@ meget i fokus,
skyldes det formodentlig, at der dels ikke for-
ventes at vere de helt store omkostningsbe-
sparelser ved, at et udviklet land patager sig
ekstra forpligtelser mod, at et andet udviklet
land tilsvarende reducerer sin forpligtelse og
dels at det var uventet, at is@r transitionsgko-
nomierne i gst ville forpligte sig pa et sa tid-
ligt tidspunkt.

Der kan argumenteres for, at det tidligere
nzvnte reference-problem forsvinder, nar al-
le implicerede lande har forpligtet sig til et
givet reduktionsmal. Séledes vil modtager ik-
ke l&ngere have et incitament til overdrivelse
af emissionsniveauet 1 referencesituationen,
da landet nu selv har en kvote at efterleve.
Begrensningen af JI til kun at omfatte for-
pligtede lande lgser sidledes problemet an-
gaende asymmetrisk information og estimati-
on af referencescenariet. Anvendelsen af den-
ne type JI rejser dog et nyt centralt spgrgs-
mal: Vil denne restriktive brug af JI medfgre
en sadan reduktion i potentialet for omkost-
ningsminimerende JI-projekter, at omkost-
ningsminimeringsbegrundelsen for at anven-
de JI svinder betragteligt? Dette spgrgsmal
kan til dels besvares ved hjalp af et eksperi-
ment udfgrt mellem Danmark, Finland, Nor-
ge og Sverige, som belyser potentialet for
omkostningsbesparelser ved omfordeling af
CO,-reduktioner mellem de fire lande. Eks-
perimentet er planlagt af Peter Bohm, Stock-
holms Universitet og er beskrevet i Bohm
(1997).
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I ovennavnte eksperiment deltog forhand-
lingsdelegationer fra de fire lande bestdende
af eksperter, der ville vaere naturlige kandida-
ter til at forestd reclle forhandlinger. Delega-
tionerne forhandlede under to hovedpramis-
ser:

a) de fire lande antoges at have forpligtet sig
til i ar 2000 at reducere CO,-emissionerne
tilbage til 1990-niveau.

b) et af landene ville kun kunne overskride
1990-niveauct, hvis ¢t af de andre lande
forpligtede sig til en tilsvarende yderligere
reduktion af dets emissioner.

Incitamentet for landene er, at de kan dele ge-
vinsterne, der opstir ved en mere omkost-
ningseffektiv fordeling af den samlede re-

.,

duktion i emissioner. De centrale spgrgsmi
er derfor, om disse gevinster er tilstrekkelig
store, og om forhandlerne evner at realisere
de gevinster, der er potentielt mulige.

I mange henseender er det vanskeligt at esti-
mere de marginale omkostninger ved CO,
reduktioner (M&ng, 1996 a:b) og (Frandsen
et al.,, 1996). Bohm kommer let og elegant -
maske for let? — uden om disse problemer
ved at lade eksperterne fra hvert land vurde-
re landets marginale samfundsmassige om-
kostninger ved CO,-reduktioner. Disse om-
kostninger antages at vare privat viden for de |
enkelte lande. Vurderingerne, som fgrst blev |
offentliggjort cfter forhandlingsfasen er gen- |
givet i figur 5.1.
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Kilde: Efter Bohm (1977)

Note: Ordinataksen er centreret svarende til landenes mal for &r 2000

Figur 5.1. Samfundspkonomiske marginalomkostninger ved reduktion i CO -emissioner
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Tabel 5.1 Omkostninger ved ensidige CO’-reduktioner og besparelser ved Joint Implementa-

Land Ensidig Omkostninger Handel Emissions- Nettogevinst
emssionsreduktion reduktion ved JI
M ton Mil. § M ton M ton Mil. §
Danmark 1.7 61 0.5 2.2 6.7
Finland 6.0 094 5.0 11.2 136.0
Norge 54 456 -3.5 1.9 178.0
Sverige 1.6 102 -2.0 -04 244
Total 14.7 713 0.0 14.7 345.0

Kilde: Efter Bohm (1997).

Af figuren fremgar, at marginalomkostnin-
gerne ndr op over 140 US$/ton for Norge og
20 US$%/ton for Finland, dvs. der er en faktor
7 til forskel, hvilket illustrerer, at der er et
stort potentiale for omkostningsbesparelser.

Om dette potentiale realiseres, ma forventes
at afth@nge af, hvilken mekanisme der anven-
des til at formidle handler i CO,-reduktioner
mellem landene.

[ forspget blev anvendt bilaterale handler,
hvor landene afgav kgbs- og salgstilbud. Da
omkostningskurverne var privat information,
kunne det forventes, at en del handler, der var
hensigtsmessige set ud fra et omkostningsef-
fektivitetssynspunkt ikke blev realiseret, jvf.
bade teoretiske bidrag, se f.eks. Chatterjee og
Samuelson (1983) og empiriske bidrag, se
f.eks. Hahn og Stavins (1991). Det er derfor
overraskende, at forhandlerne opndede noget
nar det perfekte, da de realiserede 96.6% af
det maksimalt mulige.

I tabel 5.1 er vist, hvorledes omkostningerne
ved JI forholder sig til omkostningerne, hvis
hvert land skal realisere méls®tningen inden
for landets egne granser. Det ses, at Finland
og Norge fér de stgrste gevinster ved JI. Det
er set i lyset af hhv. figur og tabel 5.1 ikke
overraskende, da de to lande har den mest
omfattende handel. Finland opnar faktisk en

gevinst, der overstiger omkostningerne ved
ensidigt at realisere reduktionsmalsatningen.
Nar gevinsten for Danmark er relativt beske-
den, skal det ikke tilskrives manglende for-
handlingstalent hos den danske delegation,
men det forhold at de danske marginalom-
kostninger initialt ikke afviger meget fra de
opndede kontraktpriser pd CO,-reduktioner.

Eksperimentet er yderst tankevakkende, selv
om man ogsa kan pege pd nogle svagheder
ved det. For det forste er konstruktionen ba-
seret pa forhandlernes opfattelse af deres eget
lands samfundsmassige omkostninger ved
CO,-reduktioner. Samfundsomkostninger er i
forspget vagt defineret, og der er saledes in-
gen garanti for, at forhandlerne har lagt sam-
me type af begreb til grund, jvf. ogsa de tid-
ligere papegede usikkerheder ved beregning
af marginalomkostninger. [ verste fald er
forskellene i kurvernes placeringer udtryk for
forhandlernes opfattelser og ikke udtryk for
reelle forskelle, jvf. problemer med vinde-
rens forbandelse i auktioner, se f.eks. Phlips
(1988).

For det andet er der indbygget en implicit an-
tagelse om, at det enkelte land er i stand til at
identificere de omrader, hvor det er billigst at
realisere CO,-reduktioner. Det forekommer
at vaere en heroisk antagelse set i lyset af, at
landene har indfgrt CO,-afgifter, der er diffe-
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rentierede mellem forskellige sektorer og
forskellige formal, og at landenes energisek-
torer i vid udstrekning reguleres ved hjalp af
command-and-control-principper.

For del tredje kan de overraskende vellykke-
de resultater tyde pa, at der i realiteten kun
har varet begrenset privat information i mo-
dellen. Det kunne vare af interesse at gen-
nemfpre tilsvarende forhandlingsspil med
andre parter, f.eks. nogle af de psteuropaiske
lande, hvor graden af usikkerhed om hinan-
dens positioner ma formodes at vare betyde-
ligt stgrre.

For det fjerde vil der stadig vare store pro-
blemer med overvagning og verifikation,
hvis JI implementeres pa virksomhedniveau.

6. Sammenfatning og konklusion

I de foregéende afsnit er to typer af JI blevet
beskrevet. Det vil nu vare narliggende at
overveje, hvorvidt der skal satses pa JI af den
ene eller den anden type.

Argumentet for at begranse JI til forpligtede
lande er, som beskrevet i afsnit 4, at man der-
ved undgar problemer vedrgrende estimation
af referencescenarie samt deraf fglgende
uhensigtsmeassige miljgeffekter ved brugen
af JL.

Argumentet for at udvide JI til ogsd at ind-
drage lande, der ikke er forpligtet under Kli-
makonventionen er hensynet til omfanget af
omkostningsminimerende JI-projekter. I det
fglgende beskrives dilemmaet ved valg af JI-
type i en simpel spilteoretisk model baseret
pé tilstedevarelsen af tre agenter og en prin-
cipal. Den spilteoretiske model suppleres af
et hypotetisk eksempel, jvf. Tabel 6.1.

Principalen, her en international myndighed,
skal 1 spillet beslutte, hvorvidt JI skal beg-
renses il forpligtede lande, eller hvorvidt
ogsa ikke-forpligtede lande skal medtages i

—

ordningen. Deltte valg treffes ved at betragy
de involverede agenters handlinger und:
forskellige JI-typer og de deraf fglgende ef.
fekter pd miljg og omkostninger. Mcd andr
ord er det afggrende, hvor stor reel emiss:
onsreduktion der opnds for JI-investeringen

Modellen indeholder tre agenter. De to agen
ter er potentielle modtagerlande, hvor det en
er forpligtet af Klimakonventionen, og de
andet ikke er. Den tredje agent er donorlan.
det, som i udgangssituationen skal valg,
hvorvidt denne vil udfgre JI-projektet i de
forpligtede land eller ej. Det er i eksemple
antaget, at donorparten krediteres for hele JI-
projektets drivhusgasreducerende effekt.

Nar modtagerlandet er forpligtet under Kl
makonventionen, og sdledes selv har en in-
teresse 1 at leve op til reduktionsmadlet, anta-
ges omkostning og miljgeffekt at veere kendt
pa forhand, nidr donor valger denne type |
modtagerland, jvf. sgjle 1 i tabel 6.1.

Argumentet for at tillade JI med et ikke-for-
pligtet land er, som navnt, at potentialet for
omkostningsminimerende projekter forgges.
Derfor antages det i tabel 6.1, at den samme
CO,-reduktion i et ikke-forpligtet land kan
realiseres for det halve af, hvad det koster i et
forpligtet land, jvf. tabellens sgjle 1 og 2. |
begge de nzvnte tilfzlde realiseres CO,-mal-
s@tningen, men hensynet til omkostningsef-
fektiviteten tilsiger at investeringen bgr fore-
tages i det ikke-forpligtede land.

Det er imidlertid langt fra givet, at det ikke-
forpligtede land og donorlandet vil anvende
et sandt referencescenarie. Af tabellens sgjle
3 fremgar, at CO,-mélsztningen ikke realise-
res, nar donor tilskrives en for stor national
kvotereduktion grundet anvendelsen af et
falsk referencescenarie i vertslandet. Som
fglge af dette dilemma ma de politiske over-
vejelser da ga pd, hvor sandsynligt det er, at
man ender i sgjle 2 1 forhold til sgjle 3. I det
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omfang man som Bohm (1997) mener, at ri-
sikoen for at ende i sgjle 3 er stor, bgr man
kun acceptere JI i formen beskrevet i afsnit 4.
Er man som Pearce (1997) mere optimistisk
med hensyn til opstillingen af relevante refe-
rencescenarier, bgr man ligeledes acceptere
JI med ikke-forpligtede lande, men maske
udelade projekttyper, som er sarligt proble-
matiske, jvf. fremstillingen i tabel 3.1. En
mulig afbgdning af risikoen for at ende i sgj-
le 3 er, at donorlandet ikke krediteres for pro-
jektet pa en-til-en basis. For at modvirke at
emissions-reduktioner i modtagerlandet op-
vejes af gget udslip 1 donorlandet, kan donors
kredit evt. reduceres til 80% af den angivne
emissionsreduktion, nar projekter gennem-
fgres i ikke-forpligtede lande. Fasts@ttelse af
denne kreditrelation vil afh@nge af en afvej-
ning mellem hensynet til omkostningseffek-
tivitet over for hensynet til CO,-méls&tnin-
gen.

Tabel 6.1 Effekter af forskellige JI-typer

JI-type
Forpligtet Ikke- Ikke-
versland  forpligtet  forpligtet
vertsland  vartsland
(sand ref.) (usand ref.)
(D 2) 3)
Investering Mill$ 1 0.5 0.5
Emissions-reduk-
tion i vartsland 0.2 0.2 0.2
Omgiet reduktion
i donorland 0.2 0.2 03
Netto emissions-
reduktion i for-
hold til malsatn. 0.0 0.0 -0.1

I den nuvarende pilotfase er det vores vurde-
ring, at man bgr indhente sd mange erfaringer
som muligt, inden en endelig iverksattelse
finder sted. Det langsigtede perspektiv ma

vare, at aftaler om reduceret drivhusgasud-
slip kan foretages pa globalt plan, hvis der
skal realiseres en betydelig reduktion af ud-
slippet. En mulig Igsning vil i denne sam-
menh&ng vare, at JI kommer til at fungere
som et sammenhangende system med om-
settelige emissionstilladelser. Da et sadant
system nappe kan realiseres pa kortere sigt,
kan det vere hensigtsmassigt at tillade JI
med ikke-forpligtede lande trods risiko for, at
vartslandet udnytter sin private information
af strategiske grunde. Der findes to Igsninger
til reduktion af dette problem. For det forste
kan anvendes mekanismer, der far parterne til
at afdekke deres sande informationer, som
beskrevet i Wirl et al (1996) og Hagem
(1996). For det andet kan man s@gge at opstil-
le bedre modeller til estimation af reference-
scenarier.

Uanset holdning til de forskellige typer JI vil
de kommende forhandlinger (CoP 4), der af-
holdes i Buenos Aires, Argentina i november
dette ar blive imgdeset med stor sp@nding.
Séledes bade med hensyn til om de forpligti-
gede lande valger at ratificere Kyotoproto-
kollen, og om man vil forma at fastlegge me-
re handgribelige kriterier for anvendelsen af
Joint Implementation.

Noter

1. IPCC er nedsat af De Forenede Nationers Mil-
jeprogram (UNEP) og Verdens Meteorologiske
Organisation (WMO) og bestdr af en bred gruppe
af specialister.

2. Drivhusgasser er en fellesbetegnelse for kulstof,
metan, lattergas, halogencarboner og ozon. Kuls-
tof (CO,) er den vigtigste af de drivhusgasser, der
pavirkes af menneskelige aktiviteter.

3. Annex B-lande som omtalt i Kyotoprotokollen
omfatter OECD-lande samt lande under omstil-
ling til markedsgkonomi.

4. Begrebet JI er kun tidligere anvendt i Montreal-
protokollen i 1987 (Kuik et al, 1994).

5. Kompromisset dbner ligeledes for den mulighed,
at annex B-lande kan indga JI projekter med non-
annex-lande, der medvirker pd frivillig basis.
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6. Inklusiv de investeringer modtagerlandet selv vil
foretage safremt Joint Implementation ikke er en
mulig policy-lgsning. Disse investeringer kan
vare begrundet i nedslidning af produktionsappa-
ratet eller i gnsket om en mere miljgrigtig pro-
duktion.
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Reformer,

vaekst og gkonomisk ulighed

Af Sgren Peter Iversen, lektor, Handelshgjskole Syd, Ingenigrhgjskole Syd

1. Indledning

Formalet med denne artikel er at diskutere
sammenhange mellem de gkonomiske refor-
mer og den gkonomiske udvikling (gkono-
misk vakst og ulighed) i de post-kommuni-
stiske samfund i Central- og @steuropa og
det tidligere Sovjetunionen. Artiklen diskute-
rer endvidere spgrgsmélet om, hvordan man
mest hensigtsmassigt kan inddele de post-
kommunistiske lande 1 undergrupper — hvis
en sadan inddeling skgnnes gnskelig. I for-
bindelse med det sidste spgrgsmal introduce-
rer artiklen brugen af klyngeanalyse (cluster
analysis) 1 samfundsgkonomi i deskriptiv og
heuristisk gjemed.

I artiklen: »Post-kommunistisk gkonomisk
transformation. Hvorfor er nogle lande mere
fattige end andre?« i @konomi og Politik nr.
2 1997 indleder Ole Ngrgaard med et opggr
med den neo-liberale ortodoksi, og det kan
der vare mange gode grunde til. Det ma sa-
ledes anses for givet, at den neo-liberale or-
todoksi overbetoner markedets betydning og
— som fglge heraf — underspiller statens og
politikkens rolle i samfundsudviklingen.

Det gkonomiske system kan ikke selv tilveje-
bringe det institutionelle grundlag, som er en
ngdvendig foruds@tning for, at markedet kan
fungere (Olson 1996). Denne erkendelse vin-
der tilsyneladende stgrre og stgrre udbredel-
se i disse dr og prager i hgj grad dette drs

World Development Report fra Verdensban-
ken (World Bank 1997). Allerede pa et tidligt
tidspunkt i rapporten (p. 4) hedder det:

»..new insights are emerging as to the ap-
propriate mix of market and government
activities«

»Most important, we now see that markets
and governments are complementary: the
state is essential for putting in place the ap-
propriate institutional foundations for the
market«.

Den nye erkendelse synes altsa ogsa at vere
naet til Washington, hvor den har aflgst tidli-
gere tiders » Washington konsensus«, som nu
— tilsyneladende — hgrer fortiden til.

Ngrgaards artikel rejser dog efter min vurde-
ring to interessante men delvist ubesvarede
sporgsmal: For det fgrste, er der nogen sam-
menh&ng mellem generel gkonomisk tilba-
gegang, vaksten i sociale uligheder, det ab-
solutte antal fattige eller den politiske opbak-
ning til reformerne? For det andet, er det mu-
ligt at inddele eller klassificere landene i
Central- og @steuropa og det tidligere Sov-
jetunionen i en rekke homogene grupper pé
baggrund af en rekke sarligt relevante sam-
fundsgkonomiske karakteristika?
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2. Okonomiske succeskriterier

Ngrgaards artikel indeholder fgrst og frem-
mest et oplag til en diskussion af de succes-
kriterier, som traditionelt anvendes i vurde-
ringen af resultaterne af de post-kommunisti-
ske samfunds reformbestrabelser. Det drejer
sig for det forste om de klassiske makrogko-
nomiske ngglevariable: vakstrater, inflati-
onsrater, arbejdslgshed, budgetunderskud og
betalingsbalance. Nar det kommer til stykket
diskuterer og kritiserer Ngrgaard dog kun
brugen af gkonomiske vakstrater som succe-

—

genstand for opmarksomhed i forbindel¢
med neo-liberale stabiliseringspolitiske an-
befalinger. Noget kunne tyde pa, at priorite-
ringen af inflationsbeka&mpelse i de forste &
med gkonomiske reformer har fiet nok si al-
vorlige konsekvenser for det gvrige gkono-
miske forlgb. Laski og Bhaduri (1997) argu-
menterer sdledes for, at en betydelig del af
faldet i den samlede produktion i de post-
kommunistiske samfund skyldes et fejlagtig
forspg pa at demme op for en formodel ef-
terspgrgselsskabt inflation, som i virkelighe-

sindikator, hvilket kan undre en smule al den
stund, at det isa@r er inflationen, der har varet

den var omkostningsskabt.

Tabel 1. Liberalisering, vekst og ulighed i udvalgte post-kommunistiske lande

Obser- Land Liberaliserings-- Vakst i Vakst i Dkonomisk
vation indeks pkonomisk andelen vakst
Nummer (CLI) ulighed af fattige 1987-93
87/88 til 93/94 87/88 til 93/94 (grow 8793)

1 Bulgarien 2.9 8 15 -25

2 Estland 2,93 17 32 -33

3 Hviderusland 1,07 -1 10 -14
4 Kazakhstan 1,31 7 45 -30

5 Kirgisien 1,81 9 64 -21

6 Letland 2,45 4 18 -43

7 Litauen 2,72 14 48 -51

8 Moldova 1,62 12 61 -43

9 Polen 4,14 5 14 -10

10 Rumanien 2,29 10 26 -33

11 Rusland 1,92 12 41 -37

12 Slovakiet 3,47 0 1 -21

13 Slovenien 4,16 5 0 -22

14 Tjekkiet 3,61 8 1 -19

15 Turkmenistan 0,63 10 36 -14

16 Ukraine 0,8 10 39 -37

17 Ungarn 4,11 5 | -15

18 Uzbekistan 1.11 5 5 0

Kilde: Data gengivet efter Ngrgaard
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Det drejer sig for det andet om de sdkaldte
»transitionsindikatorer«, som er blevet ud-
viklet af Den Europaiske Udviklingsbank
(EBRD 1994 og 1995) og Verdensbanken
(World Bank 1996 og de Melo, Denizer og
Gelb 1996). EBRD’s transitionsindikatorer
udggr et pointsystem, som gar ud pa, at de
enkelte lande tildeles point alt efter, hvor
langt de er naet med hensyn til at gennemfgre
de enkelte reformelementer (stor og lille pri-
vatisering, omstrukturering af virksomheder,
pris- og handelsliberalisering og reformer af
den finansielle sektor). Endeligt sammenve-
jes disse points til et samlet reformindeks.
Melo, Denizer og Gelb (1996) betjener sig af
en lidt anden fremgangsmade, idet de benyt-
ter et kumuleret liberaliseringsindeks, hvis
komponenter er henholdsvis intern og eks-
tern liberalisering og privatisering. Dette in-
deks er gengivet i tabel 1, sammen med data
vedrgrende gkonomisk vakst og stigningen i
den sociale ulighed i de post-kommunistiske
samfund.

T i - I 1
1 2 3 4
Kilde: Data fra Ngrgaard 1997.

Anm.: Den anvendte model har fglgende udseende:
grow8793 = 4,2 — 32 8CLI + 6,.9CLI* (R’ = 0,37)

Figur 1: Sammenhang mellem score pa
liberaliseringsindeks (CLI) 1989-94 og den
gennemsnitlige pkonomisk veekst
i perioden 1987-93.

Ngrgaards diskussion og kritik af disse suc-
ceskriterier er bade vigtig og rigtig. Hertil er
der dog blot at sige, at der n&ppe er nogen,
der for alvor mener, at disse indikatorer skal
tages for mere, end de er, nemlig retningsgi-
vende indikatorer. Der synes imidlertid ikke,
som havdet af Ngrgaard, at vere nogen klar
tendens til, at de lande. der scorer hgjt pa Ver-
densbankens transitionsindikator (CLI) 1
1989-94, samtidig er dem, der oplevede det
stgrste fald i BNP 1 perioden 1987-93
(grow8793) (se figur 1).

Figuren tyder snarere pa, at der er en U-kur-
ve sammenhang. Det er tilsyneladende de
lande, der har pabegyndt de gkonomiske re-
former uden at kunne fgre dem igennem til et
vist niveau, der har haft de stgrste vanskelig-
heder med gkonomisk sammenbrud og fal-
dende produktion. Noget kunne tyde pd, at
reformforsgg, som af den ene eller anden
grund ikke kan gennemfgres med tilstrekke-
lig konsekvens, svakker regeringernes tro-
vardighed og dermed medvirker til at skabe
usikkerhed og ustabilitet (World Bank 1997
og Brunetti, Kisunko og Weder 1997). Sat pa
spidsen kan man sige, at halvhjertede re-
formforsgg medvirker til at skabe et darligt
investeringsklima (se ogsa Zecchini 1997 og
Roland 1997). Hvis et land af forskellige
grunde kun er i stand til at gennemfgre refor-
merne til et vist niveau — specielt pd det lov-
givningsmassige omrade — kan resultatet bli-
ve manglende indre overensstemmelse mel-
lem det gkonomiske, politiske og juridiske
system (se ogsa Murrell 1996).
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Kilde: Data fra Ngrgaard 1997.
R’ =0.67

Stern 1997 p. 40).

Figur 2: Sammenhang mellem score
pa liberaliseringsindeks (CLI) 1989-94
og den gkonomisk vakst i perioden 1994-95.

Derimod er der en bemarkelsesvardig tyde-
lig tendens til, at de lande der scorer hgjt pa
Verdensbankens transitionsindikator (CLI) i
1989-94, samtidig er dem, der oplevede den
stgrste gkonomiske vakst i 1994-95 (figur
2). Nu skal man imidlertid vare opmarksom
pé, at pkonomisk vaekst afhenger af en lang
rekke faktorer. Enhver model, som ikke ta-
ger hgjde for disse faktorer, er ikke tilstrak-
keligt specificeret og kan kun tjene deskripti-
ve og heuristiske formal (Olson 1996 p. 12).
Endvidere skal man vare yderst forsigtig
med at drage konklusioner vedrgrende en
eventuel kausalitet mellem reformbestrabel-
ser og gkonomisk vakst. Man kan eksempel-
vis ikke uden videre antage, at det er de pko-
nomiske reformer, der forarsager en hgjere
gkonomisk vakst. Sammenh@ngen kunne li-
ge sd godt vaere den modsatte, at de lande,
der oplever den hgjeste pkonomiske vakst,
ogsa er de lande, der har lettest ved at gen-
nemfore de gkonomiske reformer (se ogsa

3. Politisk konsolidering af reformerne
Ngrgaard foresldr i sin artikel, at man bgr
supplere de gkonomiske transitionsindikato-

—

rer ved at inddrage den politiske konsolide-
ring af reformerne, som et selvst@ndigt suc-
ceskriterium. De gkonomiske transitionsind;-
katorer siger ikke noget om, hvorvidt refor-
merne er politisk konsoliderede og dermed, i
hvilket omfang de kan afbrydes eller traznges
tilbage af politiske reaktioner (Ngrgaard
1997 p. 6) De gkonomiske reformer inde-
barer savel tabere som vindere. Som ud-
gangspunkt ma man derfor forvente, at for-
skellige befolkningsgruppers politiske reakli-
on pa de pkonomiske reformer afhanger af,
hvordan disse reformer pavirker eller forven-
tes at pavirke deres pkonomiske velferd. |
Som udgangspunkt ma de gkonomiske refor- |
mer forventes at give anledning til betydelige
pareto-gevinster, men det er langt fra ensbe-
tydende med, at den politiske proces bag re-
formerne kan forventes at forlgbe gnidnings-
frit. Der er, som Verdensbanken ogsa ger op-
marksom pa i sin seneste rapport (World
Bank 1997 p. 13), mange vanskeligheder
som skal overvindes:

»Reforms have little appeal if the winners
cannot compensate the losers. Even when the
potential gains are enough to allow for com-
pensation, reform can be hard to achieve be-
cause the gains are spread over many peop-
le, whereas the losers, although small in
number, are powerful and articulate. A
further problem is that the benefits are often
realized in the future, whereas the losses are
immediate. Yet sometimes conditions have
deteriorated so far that the winners far out-
number the losers. Then reform can produce
immediate economic and political gains«

Roland (1997 p. 170) taler om to typer af re-
formbarrierer: Ex ante og ex post barrierer:

»Ex ante political constraints are feasibility
or acceptability constraints; some decisions
may be blocked. Ex post political constraints
refer to the danger of backlash and reversal
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after decisions have been taken and outcom-
es observed«.

Hele den magt- og interessekonfiguration,
som dannede grundlaget for de kommunisti-
ske samfund, er gdet i oplgsning og har nog-
le steder skabt »a window of opportunity«
(World Bank 1996 p. 11) eller »a period of
extraordinary politics« (Balcerowicz 1997 p.
160). Pa lengere sigt er det imidlertid af-
ggrende, at en ny stabil magt- og interesse-
konfiguration etableres som grundlag for den
nye sociale orden (Iversen 1996 p. 29ff. se
ogsd Svendsen 1997).

En raxkke iagttagere (se eksempelvis IMF
1995, @konomiministeriet 1996 og Dansk
Udenrigspolitisk Institut 1997) ser udsigten
til optagelse i vestlige gkonomiske og for-
svarspolitiske samarbejdsorganisationer, som
et afggrende element i forankringen af re-
formkursen i de post-kommunistiske sam-
fund. Atter andre (se eksempelvis Ngrgaard
1992 og Skak 1992) tillegger det afggrende
betydning for den politiske udvikling i de
post-kommunistiske samfund, at der dannes
en ny middelklasse med forankrede interes-
ser (»vested interests«) i den nye sociale or-
den (kapitalistisk markedsgkonomi og plura-
listisk demokrati). En sidan middelklasse
kan udggre den sociale kraft, der kan med-
virke til at rodfaste eller konsolidere den nye
sociale orden — en politisk barriere mod til-
bageslag. Pd denne baggrund kan man for-
mentlig tale om bédde en intern og en ekstern
forankring af de gkonomiske og politisk re-
former i de post-kommunistiske samfund.

Ngrgaard anbefaler, at man benytter vaksten
i andelen af fattige som indikator for, hvor-
vidt reformerne er politisk konsoliderede.
Netop de fattige befolkningsgrupper kan,
ifglge Verdensbanken (1997, p. 4), udggre
den sociale basis for politisk vold og ustabi-
litet.

»In many regions poverty and inequality are
often biased against ethnic minorities or wo-
men, or disfavored geographic areas. Margi-
nalized from public discussion and excluded
from the broader economy and society, such
groups are fertile ground for violence and in-
stability, as many parts of the world are in-
creasingly learning«

Det sazrlige ved de fattige befolkningsgrup-
per i de post-kommunistiske samfund skgn-
nes at vare, at der ofte er tale om relativt vel-
uddannede og dermed politisk ressourcestaer-
ke befolkningsgrupper. Der er séiledes tale
om en potentiel ex post barriere for reform-
processen. Eller, som Ngrgaard udtrykker det
(p. 10), kan andelen af ny-fattige anvendes
som et provisorisk indicium pa, i hvilken ud-
strekning reformerne har skabt befolknings-
grupper, der kan forventes at have en interes-
se i at bremse eller vende de gkonomiske re-
former (se ogsd Hare og Davis 1997 p. 7).

Af hensyn til den politiske konsolidering af
reformerne i de post-kommunistiske sam-
fund udggr tilstedevarelsen af en ny middel-
klasse med forankrede interesser i den nye
sociale orden og fraveer af store fattige be-
folkningsgrupper formentlig den gunstigste
situation. Fremvaksten af en ny middelklas-
se med forankrede interesser i den nye socia-
le orden ma imidlertid ventes at tage tid. Det
er derfor velbegrundet, at interessen pa kort
og mellemlangt sigt koncentrerer sig om
vaksten i den sociale ulighed og antallet af
fattige.

Tabel | bekrafter, at der er sket en betydelig
stigning i uligheden i mange af de post-kom-
munistiske samfund maélt ved stigningen i Gi-
ni-koefficienten fra 87/88 til 93/94 (ginidiff)
og tilsvarende en betydelig stigning i andelen
af fattige (poordiff) i samme periode.

Spgrgsmadlet er imidlertid, om der er nogen
sammenh&ng mellem den gkonomiske tilba-
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growB793
R’=0,31
Kilde: Data fra Ngrgaard 1997.

gegang (grow8793), vaksten i den sociale
ulighed og vaksten i det absolutte antal af
fattige. Figur 3 bekrafter, at der er en umid-
delbar sammenhang, selv om den ikke kan
siges at vere sarlig sterk. Af figur 3 fremgar
det, at der er en vis tendens til, at de lande der
har oplevet den stgrste gkonomiske tilbage-
gang i 1987-93 ogsi er de lande der har den
stprste vaekst 1 ulighed (figur 3a) og den
stgrste vaekst i andelen af fattige (figur 3b).
Hvorimod de lande der har oplevet den mind-
ste pkonomiske tilbagegang i 1987-93, er de
lande, der har den mindste vakst i ulighed og
andelen af fattige.

Det kan muligvis synes som en strid om ord,
men konklusionen pa disse analyser er, at der
netop er en umiddelbar sammenh@ng. Ana-
lyserne rejser dog en razkke andre vigtige
sporgsmal: Er disse sammenhange blot af
forbigaende karakter? Er der tale om en ge-
nuin sammenhange eller er den spurigs? Og
endelig hvad er i givet fald kausaliteten bag
de observerede sammenhange?

Figur 3. Sammenhangen mellem gkonomisk tilbagegang og social ulighed.

Der er ingen tvivl om, at virkeligheden ofte
er langt mere kompleks, end hvad der kan vi-
ses med statistiske sammenhange. Men det
betyder naturligvis ikke, at man ikke skal in-
teressere sig for de umiddelbare statistiske
sammenhange.

4. Gruppering af de post-kommunistiske
lande

Det naste spgrgsmal Ngrgaards artikel rejser
er spgrgsmalet om, hvorvidt det er muligt at
inddele eller klassificere landene i Central-
og Dsteuropa og det tidligere Sovjetunionen
i en rekke homogene grupper pa baggrund af
en rekke sarligt relevante samfundsgkono-
miske karakteristika.

Sammenholder man de gkonomiske transfor-
mationsindikatorer kumuleret gkonomisk
vaekst 1987-93 (grow8793) og Verdensban-
kens liberaliseringsindeks (CLI) med vaks-
ten i andelen af nye fattige (poordiff) kan
man, ifglge Ngrgaard, inddele de postkom-
munistiske lande i tre grupper, disse grupper
er angivet i tabel 2.
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Tabel 2. Gruppering af de
post-kommunistiske lande

Gruppe | Gruppe 2 Gruppe 3
Tjekkiet Bulgarien Hviderusland
Ungarn Estland Kazakhstan
Slovakiet Letland Kirgisien
Slovenien Litauen Moldova
Polen Rusland
Rumanien Turkmenistan
Ukraine
Uzbekistan

Denne inddeling forekommer imidlertid ikke
umiddelbart indlysende eller hensigtsmas-
sig. Det fgrste spgrgsmal man ma stille er om
de variable eller kriterier, der danner grund-
lag for grupperingen, er de mest relevante el-
ler hensigtsmassige. Dette afh@&nger natur-
ligvis fuldstendigt af det konkrete formal el-
ler den konkrete problemstilling. I det fgl-
gende vil jeg derfor ikke stille spgrgsmals-
tegn ved Ole Ngrgaards valg af klassifikati-
onskriterier eller -variable. Det naste spgrgs-
mal er, om det er lykkedes Ole Ngrgaard at
inddele landene i nogenlunde klart afgrense-
de grupper.

Et bidrag til besvarelsen af det sidste spgrgs-
mél kan man fa gennem en klyngeanalyse
(cluster analysis), som er en multivariat tek-
nik, der is@r har fundet stor udbredelse in-
denfor afs@tningspkonomien, hvor den
blandt andet benyttes i forbindelse med mar-
kedssegmentering (for en introduktion til
klyngeanalyse kan henvises til: Green, Tull
og Albaum 1988, Hair et. al. 1995, Johnson
og Wichern 1988, Kaufman og Rousseeuw
1990 eller Malhotra 1993). Formalet med
klyngeanalyse er pa basis af et s@t af rele-
vante variabler at klassificere objekter 1 rela-
tivt homogene grupper. Objekter indenfor en
gruppe er séledes relativt ens med hensyn til
deres score pa de grundliggende variable og
relativt forskellige fra objekter i andre grup-

per (Malhotra 1993 p. 644). Hovedelemen- ]
terne i en klyngeanalyse er et mal for afstan-
den mellem objekterne og en »klyngeproce-
dure« (algoritme). Man skal imidlertid vere
opmerksom pd, at en klyngeanalyse mere er
en kunst end en videnskab og den bgr derfor
anvendes med forsigtighed (Hair et al. 1995
p. 455). Det ma saledes anbefales, at man
omhyggeligt gennemfgrer reliabilitetstest.
En sadan test kan besta i, at man forsggs-
massigt gennemfgrer klyngeanalyse ved
hjelp af forskellige algoritmer og afstands-
mal for derigennem at verificere, at resulta-
terne udviser en vis stabilitet.

Figur 5 viser resultaterne af en sadan klynge-
analyse. Resultaterne er gengivet i form af et
dendogram. Et dendogram, der ikke mé for-
veksles med et sgjlediagram, angiver de en-
kelte observationer pa den vandrette akse og
den relative grad af lighed pa den vertikale
akse. Sgjlerne »hagter« sa at sige observati-
onerne sammen og angiver derved, hvilke
observationer der ligner hinanden mest. Ifgl-
ge figur S er det siledes henholdsvis obser-
vation nummer 12 og 14 (Slovakiet og Tjek-
kiet), der ligner hinanden mest. Herefter fgl-
ger observation nummer 13 og 17 (Slovenien
og Ungarn), 2 og 10 (Estland og Rumanien)
og 4 og 16 Kazakhstan og Ukraine og s vi-
dere.

Ifplge dendogrammet i figur 5 er det mere
nerliggende at inddele de post-kommunisti-
ske samfund i fire grupper end tre. Sammen-
lignet med Ngrgaards gruppering bgr Polen
saledes overfgres fra gruppe 2 til gruppe 1.
Litauen hgrer til i samme gruppe som Kaza-
khstan, Kirgisien, Moldova, Rusland, og
Ukraine. Hviderusland, Turkmenistan og
Uzbekistan hgrer til i en selvstendig fjerde

gruppe.

37



Similarity

-110.76 —
-40.51 —
29.75 —

15 & 12 14 130017
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1. Den klyngeanalyse, som presenteres her, er en hierarkisk agglomerativ klyngeanalyse baseret pi standardi-
serede variable, kvadradisk euklidisk afstand og Wards algoritme (Malhortra 1993 p. 655).

Figur 4. Klyngeanalyse af de post-kommunistiske samfund pa basis af gkonomisk veekst
(1987-93), liberalisering og veeksten i antallet af fattige, Dendogram.’
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Figur 5. Gruppering af de post-kommunistiske lande i grupper efter pkonomisk veekst,
liberalisering og veekst i andelen af absolut fattige.
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Figur 5 viser et tredimensionalt plot af de
post-kommunistiske lande fordelt pa de tre
variable. Figur 5a illustrerer Ngrgaards grup-
pering af de atten lande, og figur 5b illustre-
rer den gruppering, som er resultater af ner-
verende analyse. Reliabiliteten af nervaeren-
de klyngeanalyse er afprgvet dels gennem
eksperimenter med forskellige afstandsmal
og algoritmer, dels gennem en variansanaly-
se.

Som det fremgér af tabel 2, er gruppe 1 ka-
rakteriseret ved en hgj grad af liberalisering,
meget beskeden vakst i antallet af fattige og
et moderat fald i den gkonomiske aktivitet.
Gruppe 2 er karakteriseret ved en gennem-
snitlig grad af liberalisering, gennemsnitlig
vekst i antallet af fattige og et fald i den gko-
nomiske aktivitet over gennemsnittet. Grup-
pe 3 er karakteriseret ved en beskeden grad af
liberaliscring, meget stor vakst 1 antallet af
fattige og et meget stort fald i den gkonomi-
ske aktivitet. Gruppe 4 er karakteriseret ved
en meget lav grad af liberalisering, moderat
vakst 1 antallet af fattige og et meget beske-
dent fald i den gkonomiske aktivitet.

Tabel 2. Gennemsnitlig veerdi pa
de tre variable. Grupper og totalt.

Liberali- Vakst i Dkonomisk
serings andelen vakst
indeks af fattige 1987-93
(CLD (poordiff) (grow 8793)
Gruppe 1 39 34 -17.4
Gruppe 2 2,6 22,8 -33,5
Gruppe 3 By 49,7 -36,5
Gruppe 4 09 17,0 9.3
I alt 24 254 -26,0

Hvis man gnsker at basere sine politiske an-
befalinger til de post-kommunistiske lande
pd en inddeling af landene i grupper, er det
naturligvis meget vigtigt, at den pageldende

-

inddeling er hensigtsmassig og tilstrekkelig
nuanceret. Problemet med den gruppering,
der her er presenteret, er, at der i nogle hen-
seender stadig kan vere betydelige forskelle
mellem landene inden for de enkelte grupper.
Man skal derfor fortsat vaere yderst varsom
med at diagnosticere problemer og ordinere
reform- eller stabiliseringspolitik pa basis af
en sidan gruppeinddeling.

5. Afslutning

Analyser af sammenhangen mellem gkono-
misk tilbagegang og gkonomisk ulighed i de
post-kommunistiske lande tyder pa, at det
forst og fremmest er de lande, der har oplevet
den stgrstec gkonomisk tilbagegang, der har
problemer med gget ulighed og vakst i an-
tallet af fattige. De sociale omkostninger, der
er forbundet med overgangen fra plangkono-
mi til markedsgkonomi er med andre ord
szrligt ulige fordelt i disse samfund.

Pa baggrund af en klyngeanalyse foreslas de
post-kommunistiske lande inddelt i fire grup-
per. Gruppe 1 bestar af de fire Visegrad-lan-
de: Polen, Tjekkiet, Slovakiet og Ungarn
samt Slovenien. Denne gruppe er karakteri-
seret ved at vare ndet relativt langt med de
gkonomiske reformer, vaksten i antallet af
fattige er beskeden, og faldet i den gkonomi-
ske aktivitet er begranset. Gruppe 2 bestar af
Estland, Letland, Bulgarien og Rumanien.
Denne gruppe er karakteriseret ved at vare
nogenlunde gennemsnitlig med hensyn til
gennemfgrelse af reformer, vakst i antallet af
fattige og fald i den gkonomiske aktivitet.
Gruppe 3, som bestar af Litauen, Kaza-
khstan, Kirgisien, Moldova, Rusland og
Ukraine, er i disse henseender den diametra-
le modsatning til gruppe 1. Disse lande er ik-
ke ndet se@rligt langt med de gkonomiske re-
former, vaksten i antallet af fattige er meget
stort og faldet i den gkonomiske aktivitet er
drastisk. Gruppe 4 (Hviderusland, Turkme-
nistan og Uzbekistan) er karakteriseret ved
en meget lav grad af liberalisering, moderat
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vakst i antallet af fattige og et meget beske-
dent fald i den gkonomiske aktivitet.

Det er is@r i gruppe 3, man ma forventes, at
den politiske konsolidering af reformerne har
vanskelige vilkir. Det kan imidlertid ikke
udelukkes, at yderligere reformtiltag i lande-
ne 1 gruppe 4 kan bringe disse lande 1 samme
situation som landene i gruppe 3. Pa kort og
mellemlangt sigt vil EU og de gvrige vestli-
ge lande formentlig kunne yde den mest ef-
fektive indsats ved at koncentrere deres bi-
stand til landene i gruppe 2 og muligvis ogsa
i nogen grad landene i gruppe 4.

Det store spgrgsmal er imidlertid, efter min
vurdering, om EU’s vaesentligste bidrag til at
sikre stabiliteten i de central- og gsteuropa-
iske lande bestar i at stille et fremtidigt med-
lemskab i udsigt. Den igangvarende debat
om EU’s udvidelse mod ¢@st synes at bygge
pd netop den forudsatning, at udsigten il
EU-medlemskab i sig selv er et vesentligt bi-
drag til at holde landene i Central- og @steu-
ropa fast pa kursen mod markedspkonomi og
demokrati. Desvarre er der ikke mange, der
har turdet stille spgrgsmélstegn ved og udfor-
dre denne forudsatning, som efter min vur-
dering er medvirkende til at indsnzvre og
forvride debatten om Europas fremtid. Hele
debatten er kommet til at handle om justerin-
ger af EU’s afstemningsregler, antallet af
kommissarer i EU kommissionen, reformer
af landbrugs- og strukturpolitikken og over-
gangsordninger og »fgr-tiltredelsesstrategi«.
Sat pa spidsen er det som om hele debatten
drejer sig om, hvordan EU kan optage de
maske egnede med mindst mulig ulejlighed
og samtidig fastholde udvidelsesperspektivet
for dem, der eventuelt ma vente.

EU-medlemskab synes godt pa vej til at blive
et mal 1 sig selv. Det er muligt, det er det for
eliten i de central- og gsteuropaiske sam-
fund. Men det er naivt at tro, at det ogsa er
det for den brede befolkning.

—_—

I begyndelsen af 1970’erne var det danske
landbrugserhverv en varm fortaler for EF
medlemsskab. Landma@ndene gnskede dansk
medlemskab fordi de forventede, at det ville
indebare bedre landbrugspriser, bedre indtje-
ning i landbruget og bedre levevilkar. Hvis
den brede befolkning i Central- og @steuropa
har nogenlunde samme pragmatiske hold-
ning til EU, som de danske landmand havde
til EF, er der en alvorlig risiko for, at et reali-
seret medlemskab kan medfere skuffelse og
frustration. Det er ikke usandsynligt, at en
sadan skuffelse og frustration kan blive om-
sat i forskellige former for radikal politisk
adfard. Hertil kommer endelig, at man ogsa
skal vaere opmarksom pa, at EU’s demokra-
tiske underskud kan give anledning til gget
politisk fremmedggrelse i Central- og @steu-
ropa, hvor demokratiet endnu betragtes som
en nyvunden politisk sejr for befolkningen.
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1. Indledning

Der har gennem de seneste ar veret debat om
konkurrencelovgivningen 1 Danmark og
hensigtsmzassigheden af en konkurrencelov-
givning baseret pa et princip om kontrol af
virksomhederne, som indtil den nye konkur-
recencelovs indfgrelse har varet galdende i
Danmark. I modsatning hertil star forbud-
sprincippet, som med den nye konkurrence-
lov nu er geldende i Danmark, og hvor der
pa forhind er nedlagt forbud mod specifikke
arrangementer mellem virksomhederne. Den
sakaldte forbudsbaserede konkurrencelov-
givning kendetegner EU’s konkurrenceregu-
lering og vinder udbredelse i den nationale
lovgivning i hele EU-omradet.

Med denne artikel beskrives grundleggende
principper i EU’s konkurrenceregulering, og
der gives eksempler pa, hvordan konkurren-
cereguleringen pavirker virksomheders stra-
tegivalg. Endelig diskuteres det eventuelle
modszatningsforhold mellem konkurrecepoli-
tiske og handelspolitiske malsatninger i EU.
Fremstillingen belyses med cases fra EU’s
konkurrenceret bl.a. med Kommissionens af-
gorelse 1 sagen om Tetra Pak.

Virksomhederne,
handelen og EU’s
konkurrenceregulering®)

Saren Biichmann Petersen, Danske Andelsselskaber

2. Tetra Pak

En af de stgrre sager, der er blevet regulerct
efter EU’s forbudsbaserende konkurencepo-
litik, er sagen om den svenskejede virksom-
hed Tetra Pak. Tetra Pak blev i 1991 idgmt en
bgde pa 75 mio. ECU for misbrug af domine-
rende stilling pa dele af Fallesmarkedet, som
var en overtredelse af Uniontraktatens arti-
kel 86. Bgden er en af de stgrste, som EU-
Kommissionen har idgmt for overtradelse af
EU’s konkurrenceregler. Tetra Pak har ind-
bragt Kommissionens beslutning for Dom-
stolen, hvor generaladvokaten i sin frem-
leggelse af sagen har stgttet Kommissionens
afggrelse.

Tetra Pak producerer avancerede kartonem-
ballager og pakkemaskiner til flydende nz-
ringsmidler. Tetra Pak er blevet dgmt for mis-
brug af dominerende stilling pd Fallesmar-
kedet ved bl.a. at have fgrt en afsatningspo-
litik, der har begranset udbuddet og isoleret
de nationale markeder inden for EU. I samt-
lige EU lande har Tetra Pak ifgplge Kommis-
sionen patvunget sine kunder en rakke kon-
traktmassige kpbs- og lejeforpligtelser, der
uretmassigt har bundet kunderne til Tetra
Pak, og sédledes har udelukket enhver potenti-
el konkurrence.
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Tetra Pak har desuden fgrt en differentieret
og diskriminerende prisfastszttelsespolitik
for sdvel kartoner som maskiner, som har
medfgrt, at kunderne i de enkelte medlem-
slande er blevet forskelsbehandlet. Prisfast-
sattelsen har bl.a. resulteret i salg til under-
priser i forseg pa at tilintetggre konkurrenter.

3. EU’s konkurrenceregulering

EU's konkurrenceregulering og malstnin-
gen om at gennemfg@re Det indre Marked ma
ses i sammenhang. Det falles marked giver
en riekke samfundsgkonomiske fordele men
krever samtidig, at det er muligt at gennem-
fgre en ensartet regulering af konkurrencen
pa tvars af medlemslande.

Indfgrelse af toldunionen og harmonisering
af krav til varers egenskaber og markning er
umiddelbare foranstaltninger med sigte pa
etablering af det faelles marked. I forlengelse
heraf er integrative foranstaltninger pa kapi-
talomradet i form af frie kapitalbevaegelser
og planerne om Den @konomiske og Mone-
tere Union eksempler pa andre foranstaltnin-
ger, der som sadan ikke er en del af varemar-
kedsintegrationen, men som i praksis har af-
gorende indflydelse pad varernes fri bevaege-
lighed. Sammenhzngen opstdr, nar fast-
lasning af kurserne pa medlemslandenes va-
luta skaber stgrre gennemsigtighed i marke-
det og dermed nedbryder nogle af de barrie-
rer for handel, som knytter sig til omkostnin-
ger i form af vekselgebyrer og usikkerhed.

Pa tilsvarende mdide forholder det sig med
foranstaltninger pd konkurrenceomridet. En
feelles forbudslovgivning, som den kendes pa
konkurrenceomradet, er som sddan ikke en
del af det fzlles marked. I praksis er konkur-
rencepolitikken i EU imidlertid grundlagt
med klart sigte pa Det indre Markeds funkti-
on. Det tilkendegives bl.a. i formuleringen af
Unionstraktatens artikel 85, som klart afg-
renser EU’s konkurrenceret til alene at ved-
rgre virkningerne for varebevagelser mellem

-

medlemslandene. Foruden formuleringens
grensedragning i forhold til den nationale
konkurrenceret, der i sagens natur alene ved-
rgrer forholdene i de enkelte lande, er det en
meget precis tilkendegivelse af den fzlles
konkurrenceret som vearktgj til at skabe og
opretholde handelsbevaegelser pa tvaers af
Fzllesskabet.

Konkurrencereguleringen i EU hgrer saledes
i lighed med eksempelvis de integrative tiltag
pa valutaomradet med til en vifte af foran-
staltninger, der sa at sige ligger i Det indre
Markeds omgivelser. Myndighedernes vark-
tgjer til at garantere konkurrence, valutariske
bestemmelser og harmonisering, som sikrer
gennemskuelighed pa markederne, bidrager
til at smidigggre varebevagelserne inden for
Fallesskabet.

Konkurrencereglerne skal vare med til at
sikre, at den ggede konkurrence, som Fzlles-
markedet medfgrer pa basis af gget samhan-
del medlemslandene imellem, ikke ophzves
af konkurrencebegre&nsende aftaler. Det
grundleggende formal med konkurrencere-
gulering er sdledes at skabe og bevare de
mest hensigtsmassige markedsformer.

EU’s konkurrenceregulering bygger pa det
sakaldte forbudsprincip, hvor myndigheder-
ne pa forhand har fastslaet, at bestemte for-
mer for konkurrencebegrensende arrange-
meter er ulovlige. EU’s konkurrenceregler
findes i Uniontraktatens artikler 85 til 94. De
mest anvendte er artikel 85 og 86 i konkur-
rencereglernes fgrste afdeling. Konkurrence-
reglerne administreres af EU-Kommissionen
i nert samarbejde med de enkelte medlems-
landes nationale myndigheder.

Unionstraktatens artikel 85 omhandler for-
bud mod konkurrencebegrensende aftaler
m.v. Det centrale i artiklen er aftaler. Hermed
menes aftaler, som virksomhederne frivilligt
har indgdet og ikke eksempelvis statlig regu-
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lerede aftaler. Artiklen skelner imidlertid ik-
ke mellem horisontale eller vertikale aftaler.
Udover aftaler omhandler artiklen ligeledes
samordnet praksis. Aftaler, der har til formal
eller til felge at hindre, begranse eller ford-
reje konkurrencen inden for EU, erkleres 1
henhold til artiklen for ulovlige.

Virksomheder har imidlertid mulighed for at
spge fritagelse for aftaler, ligesom mindre af-
taler falder ind under den sdkaldte bagatel-
meddelelse og siledes ikke vil blive betragtet
som konkurrencebegransende. EU-Kommis-
sionen har derudover udstedt en rekke grup-
pefritagelsesforordninger, som fritager speci-
elle aftaler fra forbuddet i artikel 85. Der er
eksempelvis tale om franchiseaftaler, enefor-
handlingsaftaler, eksklusive kgbsaftaler m.v.

En anden central bestemmelse i Uniontrakta-
ten er artikel 86, som forbyder virksomhe-
ders misbrug af en dominerende stilling pa
Fallesmarkedet eller en vasentlig del heraf.
Al indtage en dominerende stilling er i sig
selv ikke forbudt, og bestemmelsen retter sig
ikke mod virksomhedes stgrrelse. Det af-
gorende kriterium er misbruget, og Kommis-
sionen vurderer 1 denne forbindelse, at en do-
minerende stilling giver virksomhederne mu-
lighed for en gkonomisk styrke og heraf mu-
lighed for at handle uafh@ngigt og uden hen-
syntagen til konkurrenter, leverandgrer og
kunder. Ved bedgmmelse af, hvorvidt domi-
nerende stilling foreligger, vurderes mar-
kedsstrukturen og markedsandelen.

4. Virksomhedernes rammebetingelser
De talrige afggrelser vedrgrende overtredel-
ser af konkurrencereglerne vidner om, at
EU’s konkurrenceregulering har stor betyd-
ning for virksomhederne. Virksomhederne
opererer i deres daglige adferd under nogle
rammebetingelser, som bade pévirker og pa-
virkes af virksomhederne.

Med bl.a Michael E. Porter som inspiration
fremgar udvalgte rammebetingelser af ne-
denstdende figur.

Leve-
randgrer

Virksomheden

Offentlig
myndighed

onkurrence-
regulering

Rammebetingelserne er med til at bestemme
virksomhedernes indtjening, da de pavirker
priser, omkostninger, investeringer m.v., dvs.
de faktorer, der er afggrende for Ignsom-
heden totalt set. Kundernes kgbekraft og
magt har is@r indflydelse pa priserne og
leverandgrernes position pavirker ravarepri-
ser og priser pa produktionsfaktorer i gvrigt.
Intensiteten af konkurrenter pavirker savel
prisniveau som omkostninger, og offentlige
myndigheder pavirker virksomhederne med
hensyn til skat, miljgforhold m.v.

Konkurrenceregulering er angivet eksplicit i
figuren ud fra den betragtning, at EU’s kon-
kurrenceregulering fortsat vil vaere en vigtig
bestanddel i EU-samarbejdet med henblik pé
at undgd konkurrencebegr@nsende aftaler.
Tetra Pak sagen og andre sager viser, at sank-
tionerne fra EU’s side kan vare ganske
skrappe med store bgder. For mange virk-
somheder er det derfor afggrende at undga at
komme i konflikt med EU’s konkurrencereg-
ler. En konflikt med EU’s konkurrenceregler
kan udover en klekkelig bgde gribe alvorligt
ind i virksomhederns strategier, og som et led
1 strategifastleggelsen sgger virksomhederne
derfor at tage hensyn til EU’s konkurrencere-
gulering som en rammebetingelse pa lige fod
med andre ekstene forhold.
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5. Virksomhederne
og strategifastleggelse

Virksomhedernes ageren pa markedet er net-
op en konsekvens af mere eller mindre fast-
lagte strategier. Strategiske beslutninger i
virksomheder tager sit udgangspunkt i for-
holdene pa markedet og i virksomhedens
omgivelser i gvrigt. Det overordnede formal
med strategifastleeggelse er ifglge den klassi-
ske gkonomiske teori at maksimere virksom-
hedens vardi. Dette kraever valg med hensyn
til mal samt overvejelser som, hvor og hvor-
dan virksomhederne skal konkurrere for at
opnd disse mal.

Strategifastlazggelsen 1 virksomhederne er
yderst forskellig i de enkelte virksomheder
og er afhengig af stgrrelse, branche, mar-
kedsstruktur samt markedsforhold i gvrigt.
Strategifastleggelse har savel et internt som
et eksternt aspekt. De eksterne forhold vil
virksomhederne have mindre indflydelse pa
og vil derfor forspge at tilpasse sig eller
pavirke disse i en for virksomhederne positiv
retning. Forbindelserne med omgivelserne,
og hvor godt disse hdndteres, er afggrende
for virksomhedernes drift. Derfor skal ogsa
konkurrencereguleringen figurere i virksom-
hedernes overvejelser i forbindelse med
strategifastleggelsen.

En analyse af vakstmuligheder — eventuelt
pa baggrund af Ansoffs vakststrategier — kan
anvendes til fastleggelse af en overordnet
markedsstrategi, som kan vare savel mar-
kedskonsolidering som markeds- eller pro-
duktudvikling. Baggrunden herfor vil vaere et
gnske om at forbedre virksomhedens konkur-
rencemassige position, hvilket kan opnis
ved at anlegge en konkurrencestrategi, der
svarer til omgivelserne og ved at pavirke de
gvrige markedsforhold i virksomhedens fa-
V@r.

Virksomheden kan i denne forbindelse ifglge
Porter velge mellem to grundstrategier. Der

er tale om en omkostningsminimeringsstrate-
gi eller en differentieringsstrategi. Omkost-
ningsminimeringsstrategien er produktionso-
rienteret, og virksomheden sgger herved at
producere (il lavest mulige omkostninger.
Dette kan bl.a. opnéds ved stordriftsfordele,
madlrettet teknologivalg eller gennem billige
ravareforsyninger. Virksomheden fgrer desu-
den ofte en aggressiv prispolitik og underby-
der konkurrenter. At konkurrere pd prisen
kan medfgre, at virksomheden kommer i
spgelyset med hensyn til forvridning af kon-
kurrencen. Imidlertid kan virksomhedens
omkostningsminimeringsstrategi vaere med-
virkende til at forklare prisforskelle, og virk-
somheden kan anvende argumentet ved mis-
tanke om forsgg pa konkurrenceforvridning.

Differentieringsstrategien er kundeorienteret,
hvorved virksomheden sgger at opnia en
serstilling i forhold til konkurrenterne ved at
specialisere sig for derved at adskille sig fra
andre. Det kan vare som markevareprodu-
cent eller pa den service, som virksomheden
yder i forbindelse med afs@tning af sine pro-
dukter. Belgnningen herfor er en pr&amium-
pris, hvilket vil sige en salgspris, der mere
end opvejer omkostningerne ved differentie-
ringen. Differentieringsstrategien kan lige-
som omkostningsminimeringsstrategien an-
ses for konkurrenceforvridende eksempelvis
ved mistanke om forskelsbehandling men
kan imidlertid ogsd vere et argument til at
bevise det modsatte.

Virksomheden kan gennemfgre disse strate-
gier over en bred front eller udvalge sig et
bestemt segment gennem en fokusstrategi.
Til den mere praktiske udfgrelse af de enkel-
te strategier er det vigtigt at sgge at opna den
rette sammens&tning af handlingsparametre-
ne, hvor priselementet er det mest fleksible
og samtidig det letteste omride direkte at
konkurrere pa.
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6. Virksomhederne
og konkurrenceregulering

Virksomhedernes reaktioner pa EU’s konkur-
renceregulering er bl.a. afhengige af, hvor-
vidt de har varet i kontakt med konkurrence-
regulering. Mange virksomheders adfazrd er
blevet anset for at vere i strid med konkur-
rencelovgivningen, hvilket har medfert savel
indskrankninger 1 virksomhedernes strategi-
ske tiltag som direkte konsekvenser for
virksomhedemnes drift. Dette har stor betyd-
ning for den fremtidige handleméde, og virk-
somhedeme har saledes matte &ndre strategi-
er eller sgge at ggre konkurrencebegransen-
de strategier mindre synlige.

Pa den anden side star derimod de virksom-
heder, som tidligere har varet offer for de
konkurrencebegransende strategier. For dem
kan de konkurrencemassige indgreb deri-
mod betyde ggede markedsmuligheder, da de
hidtil har varet udelukket fra bestemte hand-
lemader og har vzret ngdt til at tage hensyn
til dette 1 deres hidtidige strategifastlzggelse.

Virksomhedernes muligheder for at gve ind-
flydelse pa EU’s konkurrenceregulering er
alt andet lige stgrre, hvis tiltag kommer fra et
medlemsland — ofte pa baggrund af et pres
fra bergrte virksomheder. En méade til at op-
na dette pa kan vare via brancheforeninger,
sammenslutninger eller tilsvarende. Virk-
somheder har som regel et mere eller mindre
formelt tilhgrsforhold til en branche. I denne
forbindelse er der stor forskel pa, hvorvidt de
enkelte brancher aktivt forsgger at ggre sin
indflydelse galdende inden for EU’s kon-
kurrencepolitiske regulering.

7. Handelspolitik

og konkurrenceregulering
Det havdes ofte, at ectablering af frihan-
delsomrader er med til at regionalisere ver-
denshandelen. Néar verden deles op i handel-
blokke, som hver isar liberaliserer den han-
del, der foregir inden for handelsblokken,

kan det samtidig med voksende handelssam-
kvem inden for handelsblokken skabe for-
vridninger 1 forhold til eksisterende handel
mellem handelsblokke. I den handelpolitiske
litteratur deles denne virkning almindeligvis
op i trade divertive og trade creative effects.
Med begrebet trade creation beskrives stig-
ning i handlen, som opstar i forbindelse med
dannelse af toldunioner, medens trade diver-
sion beskriver den forvridning, der kan opstd
ved at handlen forskydes fra at foregad mel-
lem handelsblokke til at forega inden for de
enkelte handelsblokke.

I denne forbindelse kan man tale om et mod-

setningsforhold mellem pa den ene side han- |

delpolitiske og pa den anden side konkurren-
cepolitiske motiver og tiltag. Et sddant mod-
setningsforhold er der mange eksempler pa
inden for EU.

I sagen om ICI og Solvay fra 1990, hvor
Kommissionen med hjemmel i traktatens ar-
tikel 85 greb ind over for de to selskabers
markedsdelingsaftaler, er der et dbenbart ek-
sempel pa dette modsztningsforhold. Omtal-
te sag drejede sig om markedet for soda.

Soda er et standardiseret kemisk stof, der
bl.a. anvendes til fremstilling af glas. Kom-
missionen fandt det bevist, at de to euro-
pziske kemikoncerner ICI og Solvay havde
indgédet en markedsdelingsaftale omfattende
en betydelig del af markedet i EU. I forbin-
delse med sin afggrelse i sagen beskriver
Kommissionen markedssituationen inden for
Feallesskabet og anfgrer i den forbindelse, at
der foruden produktionen i EU traditionelt
har varet konkurrence fra amerikanske ud-
bydere pd markedet. EU’s handelspolitiske
foranstaltninger over for importen fra USA i
form af en antidumpingtold havde imidlertid
udelukket de amerikanske udbydere fra det
felles marked i1 EU.

46



Med sit handelspolitiske indgreb skabte EU
sd at sige selv betingelserne for, at aftalen
mellem de to europziske kemikoncerner
kunne virkeligggres. Dermed kom en han-
delspolitisk foranstaltning til at bane vejen
for en aftale mellem to europ@iske virksom-
heder, som i praksis var barriereskabende for
handelen pa det felles marked.

Lignende eksempler pd dette modsatnings-
forhold mellem at fremme handel gennem
konkurrencepolitiske tiltag pa den ene side
og handelspolitisk protektioniske pa den an-
den side findes pd andre omrader. Problem-
stillingen understreger den vide forgrening af
trade divertive konsekvenser af handelsblok-
ke, der saledes ikke alene handler om forde-
ling og udnyttelsen af komparative fordele,
men ligeledes vedrgrer det konkurrencemaes-
sige milj@, som toldunioner f@grer med sig.

Pointen er her, at trade divertive konsekven-
ser i forbindelse med handelsblokke forstaer-
kes af, at der i blokdannelsen i sig selv kan
ligge en @&ndring af markedsforholdene, som
tilskynder de tilbagevarende virksomheder
pa markedet til at vaelge strategiske beslut-
ninger og aftaler, som legger en demper pa
handelsstrgmme og dermed pa konkurrencen.
Hvis det er tilfzldet, rejser toldnunioner der-
med et behov for at forsterke den konkurren-
cepolitiske regulering, der gir videre end til
blot at sigte mod at fremme handelen inden
for handelsblokken, men som maske nerme-
re skal ses som en modforanstaltning over for
de konkurrencebegrensende effekter, som
knytter sig til toldunionens etablering.

8. Brancherne og holdningen
til konkurrencereguering

Samtaler med reprasentanter fra forskellige
grene i dansk erhvervsliv demonstrerer tyde-
ligt den n®ere sammenha@ng mellem viksom-
hedernes holdning til konkurrenceregulering
og den markedsmassige virkelighed, som de
befinder sig i.

Uden at nevne konkrete eksempler pa virk-
somheder og brancheomrider er det kende-
tegnende, at virksomhedernes eksportorinte-
ring, afh@ngighed af hjemmemarkedet og de
foruds@tninger, der ligger for konkurrence-
massige strategier i produktets natur, er be-
stemmende for holdningen til konkurrencere-
gulering. Derudover forekommer traditioner-
ne for konkurrencemassige aftaler og foran-
staltninger i de enkelte brancher at spille en
betydelig rolle.

9. Sagen om Tetra Pak

Kommissionens indgreb over for Tetra Paks
strategier pa markedet for kartonemballage
er et godt eksempel pa, hvordan virksomhe-
dens markedsmassige omgivelser sammen
med forholdene pa det marked, hvor virk-
somheden optrader, betinger forskellige stra-
tegiske beslutninger og foruds@tningerne
herfor.

Sagen om Tetra Pak er isa@r interessant fordi,
virksomheden markedsfgrer to emballerings-
former, der afsettes under vidt forskellige
markedsformer. Det drejer sig om kartoner
og maskiner til henholdsvis aseptisk (steril)
og ikke aseptisk emballering. P4 markedet
for aseptisk emballage er Tetra Pak n@rmest
eneradende og befandt sig i noget nzr en mo-
nopolstilling inden for emballeringsmaskine-
ri. Pa markedet for ikke aseptisk emballering
er der langt mere konkurrence. Aseptisk em-
ballering er teknologisk langt mindre kra-
vende, og samtidig er der en razkke substitut-
ter til Tetra Paks kartoner.

Kartoner er, uanset om det drejer sig om
kartoner til aseptisk eller ikke aseptisk, et
forholdsvis standardiseret produkt, hvor der
ikke er teknologiske krav, der hindrer kon-
kurrence.

Virksomheden markedsfgrer et totalkoncept
og varetager saledes hovedparten af opgaver-
ne i tilknytning til opbygning af emballe-
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ringsfunktioner hos kunderne. Virksomheden
har internationale aktiviteter i mere end 120
lande og er stort set reprasenteret i hele EU.

Ifglge Kommissionens gjorde Tetra Pak sig
skyldig 1 en overtradelse af traktatens artikel
85 gennem sine markedsmassige foranstalt-
ninger pd is@r det italienske marked for
kartonemballage.

Pé det ikke-aseptiske marked, hvor Tetra Pak
var i1 konkurrence med andre udbydere, sggte
virksomheden at fortr&nge konkurrenterne
gennem prisdiskriminering og anden fjendlig
adferd pd markedet. Kommissionen péviste,
at der var betydelige prisforskelle pa Tetra
Paks produkter og andre ydelser mellem Ita-
lien og andre europiske lande, uden at dette
kunne begrundes med omkostningsforskelle.

Pa det aseptiske marked, hvor Tetra Pak reelt
besad en monopolstilling, var strategien en
anden. Her spgte Tetra Pak gennem meget re-
striktive kontrakter at binde kunderne til sig
ved at betinge levering og udlejning af em-
balleringsmakiner med krav om udelukkende
at anvende Tetra Paks kartoner. Tetra Pak
spgte dermed at udelukke muligheden for
substitution og skabte sdledes en binding
mellem monopolmarkedet for emballerings-
maskiner og markedet for kartoner, der som
udgangspunkt var konkurrencepraget.

10. Konsekvenser for Tetra Pak’s
markedsstrategier

For Tetra Pak blev konsekvenserne af Kom-
missionens beslutning, at selskabet matte
@ndre sin prispolitik pa det ikke-aseptiske
omrade. Pa det aseptiske marked banede
Kommissionens beslutning vej for en lgsri-
velse mellem markederne for maskiner og
emballager.

Sagen om Tetra Pak viser, at virksomheders
strategifastleggelse afhanger af, hvilken
markedsform den enkelte virksomhed opere-

rer under og af forholdene pa markedet og i
virksomhedernes gvrige omgivelser. Der kan
vare tale om forhold som kunder, konkurren-
ter, leverandgrer mv., som er medvirkende til
at pavirke virksomhedens konkurrencesitua-
tion.

Tetra Paks strategifastleeggelse er som fglge
af Kommissionens beslutning blevet merk-
bart begr@nset. og virksomheden ma anlag-
ge alternative strategiske tiltag. Eksempelvis
kan prisdiskriminering blive problematisk at
anvende som et strategisk tiltag.

Prisdifferentiering skal imidlertid vare be-
grundet i eksempelvis omkostningsforskelle,
for ikke at blive omfattet af bestemmelserne i
EU’s konkurrenceregulering. Dette kan tale
for, at Tetra Pak indfgrer en omkostningsmi-
nimeringsstrategi.

Ligeledes er produktdifferentiering en accep-
tabel arsag til prisforskelle, og Tetra Pak har
gennem en styrket produktudvikling mulig-
hed for stgrre produktdifferentiering og heraf
ogsa mulighed for at give et mere unuanceret
billede af de faktiske omkostningsforskelle.

Fortsat produktudvikling vil kunne tilbyde
kunderne bedre produkter, og herved tilskyn-
de kunderne til at kgbe Tetra Paks produkter
fremfor konkurrenternes. Dette er i endnu
hgjere grad end tidligere ngdvendigt for Tetra
Pak, da de hidtidige betingede levereancer ik-
ke lengere er mulige. Tetra Pak kan ogsa i
stgrre omfang udnytte sine sterke positioner
pé andre omrader, eksempelvis indenfor mar-
kedet for aseptisk emballage, til at medvirke
til at fa kunderne til at acceptere betingede le-
verancer uden direkte at indfgje bestemmel-
ser om dette i kontrakterne mellem Tetra Pak
og kunderne.

Virksomhedernes strategiske valg afhenger
sdledes ikke kun af markedsformer og de
rammebetingelser, som Porter eksempelvis
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angiver i sin Five Forces model. Den konkur-
rencepolitiske regulering skal ogsa inddrages
i strategifastleggelsen. Herfor taler isar
EU’s forbudsprincip, hvor der pa forhind er
nedlagt forbud mod specifikke arrangemen-
ter og virksomhedernes @gvrige ageren pa
markedet.

Note

*) Artiklen er baseret pa forfatternes hovedopgave
ved HD Udenrigshandel »En analyse af EU’s
konkurrencepolitiske regulering og betydningen
heraf for udvalgte europziske virksomheder«
Handelshgjskolen i Kgbenhavn 1996. Kgben-
havn.
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Hof & Stat revisited!
De bedste bud pa

at systematisere skaren af
statslige organisationer pa

Hanne Nexg Jensen, lektor, ph.d., Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet'

1. Indledning man diskuterer, hvad der karakteriserer orga-
Den danske stat var unagtelig nemmere at | nisationerne i de forskellige sammenhzange. I
overskue dengang der kun var syv ministeri- | lyset af, at den offentlige sektor bade dben-
er i 1850’erne. I vore dage har det knebet | lyst og mere subtilt har gennemgéet og gen-
med at holde styr pa det offentlige selv i Hof | nemgar mange forandringer som fglge af den
& Stat kalenderen. Staten er vokset ved | ggede internationalisering, decentralisering
knopskydning og det skaber, som haveejere | og firmatisering, diskuterer jeg i artiklen,
ved en uforudsigelig og til tider ustyrlig ve- | hvilke inddelinger af de statslige organisatio-
getation. Der er f.eks. ingen entydighed i | ner, der tager hgjde for @&ndringerne.
navngivningen af statslige institutioner. Pa
nogle tidspunkter blev institutioner dgbt di- | I artiklen opridser jeg resultaterne fra en un-
rektorater, til andre tider styrelser eller noget | derspgelse, hvoraf det fremgar, at inddelinger
helt tredie. Pé trods af det tilsyneladende ka- | baseret pa opgaver har overlevet sig selv. Det
os sa er pointen i artiklen, at det er muligt at | viser sig, at to kendte inddelinger, nemlig or-
identificere fallestr&k blandt grupper af | ganisationernes tilknytning til et ministerium
statslige organisationer. I artiklen diskuteres, | og placering pé et administrativt niveau giver
hvilke bud, der er de bedste pa at systemati- | sig udslag i fallestrek mellem organisatio-
sere de undersggte organisationer. nerne i den enkelte gruppe. Dertil kommer, at
en ny inddeling, der er konstrueret ud fra da-
I forvaltningslitteraturen grupperer man ofte | tamaterialet ogsa udviser markante falles-
de statslige organisationer pa basis af opga- | trek mellem organisationer der har gen-
ver, f.eks. regulering eller service, men uden | nemfgrt mange — henholdsvis fi — organisa-
at diskutere om inddelingen stadig er dak- | toriske forandringer inspireret af modernise-
kende.” Der sondres i litteraturen og i admi- | ringsprogrammernes midler til at opna nul-
nistrationen ogsa mellem ministerier og for- | vakst og serviceforbedringer.’

skellige administrative niveauer, men uden at
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Jeg har fundet det tiltraengt at diskutere mader
at systematisere statslige organisationer pa ud
fra en forsknings- og undervisningsmassig
vinkel pd grund af forandringer i omverde-
nen. Men resultaterne peger ogsa pa, at det gi-
ver mening at bruge tid pa at tenke over, hvil-
ke konsekvenser den offentlige forvaltnings
indretning har i bredere sammenhange end
blot inden for det enkelte ressortomride.

Indledningsvis uddyber jeg mine begrundel-
ser for, hvorfor det er interessant at under-
spge forskellige mader at kategorisere statsli-
ge organisationer pd. Dern@st gennemgar jeg
tre eksempler pd inddelinger, hvor kriteriet
for at placere organisationerne i en bestemt
gruppe giver sig udslag i fallestrek pd andre
variable. Afsluttende er en diskussion af mu-
lige konsekvenser man kan drage af under-
spgelsen i den offentlige sektor og inden for
forskning i forvaltning.

2. Hvorfor skal man systematisere
statslige organisationer?

I forskningsverdenen er et vaesentligt princip
at begribe verden gennem stadige forenklin-
ger af komplicerede sammenhange. Inden
for studier af offentlig forvaltning sondrer
man groft mellem administrative niveauer,
mellem enheder med forskellige typer af op-
gaver eller mellem forskellige policies, nar
man g¢nsker at skabe overblik. Inden for
organisationsteoretiske studier af offentlige
organisationer har trenden veret, at man stu-
derer den enkelte organisation som et unika.
En ambition med mit projekt har varet at ud-
fordre de eksisterende opfattelser af, hvordan
vi kan systematisere og begribe offentlige or-
ganisationer.

Konsekvenserne af at systematisere statslige
organisationer pé forskellige mader, illustre-
rer betydningen af at eksplicitere forvaltnin-
gens normative fundament og diskutere — ba-
de blandt forskere og blandt politikere, for-
valtere og borgere — de demokratiske vardi-

er, der fremmes eller underspilles, nar man
giver nogle vinkler pa forvaltningen hgdjere
prioritet end andre. Det kan f.eks. vaere kon-
sekvenserne af de organisatoriske implikatio-
ner, nér statsministeren skal have »regerings-
kabalen« til at ga op.

En viden om, hvilke kriterier, der skaber ho-
mogenitet blandt statslige organisationer kan
bade bruges — og ikke mindst misbruges — i
ct styringsgjemed. Skuer man ud over den of-
fentlige sektor fra Finansministeriet og om-
egn kan en viden om at bestemte grupper af
organisationer reagerer ens — eller opfatter
omverdenen ens (mis)bruges til at sige, si
styrer vi dem pa den og den made. Men de
samme resultater er ogsa et fingerpeg til den
enkelte organisation om, at der er artsfzller
der ser og oplever omverdenen pa samme
made, dvs. potentielle alliancepartnere. Et
vasentligt resultat af undersggelsen er derfor
at praksis endnu en gang far dokumenteret
betydningen af at se pa samspillet mellem or-
ganisationer, f.eks. mellem ministerium og
underliggende institutioner fremfor at opfatte
relationerne en-vejs, typisk oppe-fra-og-ned.
Det er selvfplgelig essentielt at huske pa, at
det er politikerne og regeringen, der udstik-
ker de politiske rammer og mal for det of-
fentliges virke — ikke den enkelte organisati-
on.

Forvaltningspolitisk er »vi plejer« og traditi-
oner omkring opbygning og organisering af
den offentlige sektor blevet udfordret, speci-
elt af moderniseringsprogrammerne i
1980’erne.” I 1990’erne er man giet vak fra
at deklarere store fallesprogrammer for hele
den offentlige sektor. I stedet fokuserer Fi-
nansministeriet pa tvergaende temaer, f.eks.
personalepolitik og brugertilfredshed eller
man stgtter organisationer, der gnsker at fun-
gere som kontraktstyrelser. Undersggelsen er
med til at vise, at forvaltningspolitiske initia-
tiver far forskellige konsekvenser i ulige ty-
per af offentlige organisationer. Det er i sig
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selv ikke en nyhed, men ndr der bliver sat
sporgsmalstegn ved nogle af de eksisterende
mader al inddele de offentlige organisationer
pa. kan det bidrage til en nuancering af hvor-
for nogle tiltag har bedre vilkar end andre.

Ens reaktionsmenstre blandt grupper af orga-
nisationer er ikke ngdvendigvis et gode. Bag-
siden af medaljen kan vare falles treghed i
forhold til at omstille sig til ndrede omver-
densbetingelser, f.eks. krav om grgnne, stats-
lige indkeb. Eller falles front mod en fortsat
strom af krav om @ndringer, der ikke lader
sig opfylde, hvor moderniseringsprogram-
mernes generelle krav om nulvakst langt fra
blev omsat 1 praksis.

3. Tre gode inddelinger

De organisationer, der indgér i artiklens data-
materiale er statslige organisationer som di-
rektorater og styrelser, universiteter og andre
hgjere lzreanstalter og museer, men ikke de-
partementerne. Organisationerne har besva-
ret et omfattende spgrgeskema om alt fra op-
gaver, reguleringsmidler, brugergrupper, le-
delsesforhold, relationer til ministeriet og an-
dre aktgrer, gpkonomi- og budgetforhold til
personalets uddannelsesbaggrund.” Resulta-
terne i artiklen er altsd baseret pa organisa-
tionernes — primart — ledelsens opfattelse af
organisationen, dens opgaver og omverdens-
relationer. Den verbale svaradferd er ikke
npdvendigvis identisk med organisationernes
faktiske handlinger eller identisk med det bil-
lede andre medarbejdergrupper ville tegne.

I en bog, hvor jeg gennemgar seks forskelli-
ge mader al gruppere organisationerne pa har
det vist sig, at tre af inddelingerne er »gode
typologier« og tre andre er »mindre gode ty-
pologier« (Nexg Jensen 1997). En »god« ty-
pologi er en inddeling, hvor der er fllestrak
inden for den enkelte gruppering, det kan
vare enshed i svar fra Kulturministeriets un-
derliggende institutioner samtidig med at der

er klare forskelle mellem underinddelin-
gerne, f.eks. forskelle i svarene fra Kulturmi-
nisteriets organisationer pa den ene side og
Landbrugsministeriets underliggende organi-
sationer pa den anden side. En »mindre god«
typologi er karakteriseret ved manglende
enshed bade inden for en gruppe og mellem
grupperinger, f.eks. mangel pa fallestrek
mellem organisationer, der regulerer samti-
dig med, at der ikke er markante forskelle
mellem regulerende og servicerende organi-
sationer.

De tre »gode« typologier er organisationer,
der hgrer til det samme ministerium, organi-
sationer pa samme administrative niveau og
organisationer, der har gennemfgrt mange
(eller fa) organisatoriske @ndringer, sd som
indfgrt ny teknologi, bedre gkonomistyring,
delegeret kompetence og ivarksat leder- og
personaleudvikling. I det fglgende uddyber
jeg, hvad der karakteriserer organisationerne
inden for de tre inddelinger.

Ministerietilknymning

Alle statslige organisationer hgrer under et
ministerium. Ressortfordelingen er selvsagt
et udtryk for en horisontal arbejdsdeling mel-
lem ministerier samtidig med at vare rege-
ringens signal til omverdenen om den politi-
ske prioritering mellem sagsomrader. Mange
underliggende institutioner oplever stabilitet
i tilhgrsforholdet til ét ministerium, selvom
antallet af ministerier er gget markant og der
jevnligt sker &ndringer i ressortfordelingen.

Jeg har udvalgt fire ministerier, hvor mindst
10 organisationer har besvaret spgrgeskema-
erne, og med en svarprocent inden for mini-
steromradet pa mindst 67%. Det er Undervis-
nings- og Kulturministerierne (18 og 17
organisationer), Landbrugsministeriet (10
organisationer) samt Trafik- og kommunika-
tionsministeriet (13 organisationer). Organi-
sationerne er placeret efter hvilket ministeri-
um de hgrte til pd undersggelsestidspunktet,
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Kulturministeriets
institutioner

Undervisningsi-
ministeriets
institutioner

Landbrugs-
ministeriets
organisationer

Trafik/kommuni-
kationsministeriets
organisationer

Ja

Faglig stolthed

Faglighed, orga-
nisationsmission

Dialog

Nej/ja

Virksomhedsprofil

Etatskultur

Stort handlerum

Homogenitet Ja Nej (to grupper)

Legitimitet Via den faglige Brugerrelation

— udadtil relation til brugerne  Myndighedsrelation

— indadtil Faglige kerne Faglighed
Love/regler

Relation til Stram ministeriel Strammeste

ministeriet styring ministerielle
styring

for ledelsen

Figur 1. Hovedresultater af analysen af ministerietilhpr

hvorfor institutionerne under Trafik- og kom-
munikation er placeret sammen.®

Konklusionen er, at tilhgrsforholdet til et mi-
nisterium, dvs. en flles institutionel historie
satter sig spor i de underliggende organisati-
oner, der fgrer til at de i et vist omfang opfat-
ter og agerer ens i relation til omverdenen og
indadtil. Jeg har for det fgrste set pa, om der
er homogenitet blandt et ministeriums orga-
nisationer. Dernast har jeg undersggt, hvor-
dan organisationerne opnar legitimitet udad-
til og indadtil. Og endelig har jeg set specielt
pé relationen til ministeriet. Analyseresulta-
terne er sammenfattet i figur 1.

Der er homogenitet blandt Kulturministeriets
og Landbrugsministeriets underliggende in-
stitutioner, men indbyrdes er de to mini-
steriers organisationer meget forskellige om-
end faglighed spiller en vasentlig rolle beg-
ge steder.” Kulturministeriets institutioner
prioriterer det faglige meget hgjt. Organisa-
tionerne angiver, at de skal leve op til faglige
krav samt overholde bevillinger, mens det at
overholde love og regler har mindre betyd-
ning. Desuden rekrutterer man béde ansatte
og ledere, der har eksterne uddannelser i

baglommen. Den faglige relation til brugerne
er vigtig og brugerne bliver opfattet positivt.
Landbrugsministeriets institutioner priorite-
rer det at leve op til faglige og metodemassi-
ge krav meget hgjt. Fagligheden og oriente-
ring mod institutionen som sadan bliver stgt-
tet gennem rekruttering af hgjt uddannede,
men ogsa gennem intern oplering af en
stgrre gruppe medarbejdere, hvoraf mange er
inden for de samme overenskomster. Til sam-
men giver svarene omkring betydningen af
det faglige indtryk af, at organisationerne er
stolte af det de kan.

En meget vasentlig forskel mellem de to mi-
nisteriers organisationer handler om relatio-
nen til ministeriet. Kulturministeriets institu-
tioner oplever en stram, ministeriel styring,
der ha&mmer ledelsens handlemuligheder,
mens andre omverdensinteressenter, som
f.eks. brugerne, politikerne, interesse- og
personaleorganisationer kun har behersket
indflydelse. Landbrugsministeriets institutio-
ner er placeret mellem ministeriet, vaegtige
interesseorganisationer og brugerne, uden at
vere udsat for pres. Landbrugsministeriets
organisationer tackler de forskellige inter-
esser til egen tilfredshed og angiver at for-
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holdet til ministeriet er praget af dialog.
Maske kan det faktum, at flere af Kulturmi-
nisteriets institutioner har kollegialt, valgte
ledere, der kun fungerer for en begrenset
arrekke vere en del af forklaringen pa
organisationernes oplevelse af indskrank-
ning 1 ledelsens handlerum. Mens Land-
brugsministeriets organisationer alle har le-
dere, der er udpeget, og derfor har en ledel-
sesmassig ballast, der giver lederne bedre
muligheder for at fa organisationerne til at
fungere som enheder.

Undervisnings- samt Trafik- og kommunika-
tionsministeriets underliggende institutioner
er begge mere sammensatte grupper. Inden
for undervisningsomradet er der en skilleli-
nic mellem direktorater pa den ene side og
gvrige, underliggende institutioner pa den
anden side. Pa trafikomradet er service en
vasentlig ydelse, men ogsd opbygning af fy-
siske faciliteter med dertil hgrende forskelli-
ge reguleringsmidler. Relationerne til omver-
denen er som ild og vand for de to grupper.
Undervisningsministeriets institutioner ople-
ver den strammeste ministerielle styring af
alle grupper med begranset handlerum for
ledelsen, mens trafikomradets organisationer
opgiver at have stor ledelsesmassig frihed.

Pa undervisningsomrddet opnar direktorater-
ne legitimitet ved at overholde love & regler
samt bevillinger, hvorved myndighedstrak
der giver associationer til Max Weber’s
bureaukratiske idealtype trenger sig pa (We-
ber 1971). De ¢vrige underliggende enheder
er alle videregdende uddannelsesinstitutioner
og har faglighed som omdrejningspunkt
(som Kulturministeriets underliggende enhe-
der). Forskellene blandt Undervisnings-
ministeriets organisationer kommer til udtryk
i forskellige brugergrupper, reguleringsmid-
ler og faglighedens betydning. Af fallestraek
ma fremhaves, at styringen inden for omra-
det er hierarkisk bade mellem departementet
og direktoraterne samt mellem institutioner

og direktoraterne. Ledelsens udfoldelsesmu-
ligheder er derfor hemmet pd alle niveauer.

Blandt Trafik- og kommunikationsministeri-
ets organisationer er der som navnt forskel-
le, men ellers tegner sig et relativt homogent
billede af serviceproducerende organisa-
tioner, der synes at vare mere orienteret mod
brugerne og det at »drive en virksomhed«
end en orientering mod et offentligt etos. Le-
delsen har stor frihed til at handle, men ser
kritisk pa flere aktgrer i omverdenen, f.eks.
politikerne, Budgetdepartementet, interesse-
og personaleorganisationer. Homogeniteten
sikres bl.a. gennem intern uddannelse og in-
tern rekruttering af ledere. Der er tale om eta-
ter, baseret pa hgj loyalitet i forhold til
organisationens mission og professiona-
lisme, hvor brugerne er vigtige modtagere af
ydelser, men ikke aktive medspillere.
Organisationerne opnar legitimitet i forhold
til omverdenen ved at signalere »virksom-
hed«. Indadtil er de fremherskende normer
og verdier funderet i en etatskultur. Forhol-
det mellem ministerium og underliggende in-
stitutioner er formelt. Trafikministeriets insti-
tutioner, hvoraf flere siden undersggelsen
blev gennemfgrt er omdannet til statslige
A/S, oplever ikke relationen til ministeriet
som problematisk.

Under ét peger resultaterne pa, at tilknytnin-
gen til et ministerium ikke udelukkende er en
dans pd roser, nir man ser sagen fra de
underliggende organisationers side. Specielt
Kultur- og undervisningsministeriets institu-
tioner oplever ministeriet som eneradende,
forstyrrende og indgribende. Mange ressour-
cer ma antageligt vare bundet til at agere re-
aktivt over for ministeriet fremfor at blive
brugt proaktivt til udvikling af mere tidssva-
rende mader at varetage opgaverne pa. I det
afsluttende afsnit udfolder jeg konsekvenser-
ne af resultaterne mere, men fgrst noget me-
re om to andre »gode« typologier.
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Administrativ niveauplacering®

Den offentlige sektors formelle, strukturelle
opbygning er som ministeriedannelser en
mdde hvorpa statsministecren og regeringen
kan satte politiske fingeraftryk pd selve
statsbygningen. Men hvad betyder en formel
over-underordningsrelation for de statslige
organisationer pa tvaers af ressortomrader?
Jeg har placeret undersggelsens organisatio-
ner pd fire administrative niveauer:

Niveau 1: Direktorater og styrelser, hvor
kompetence er delegeret fra departementet til
den underliggende institution.

Niveau 2: Institutioner dirckte under et de-
partement, hvor institutionen varetager opga-
ver, som departementet ikke medvirker til at
lgse.

Niveau 3: Dekoncentrerede myndigheder,
hvor lignende institutioner lgser de samme
opgaver landet over inden for et geografisk
afgrenset omrade, dvs. kompetencen er de-
koncentreret til underliggende institutioner.

Niveau 4: Statsvirksomheder (paragraf 2-in-
stitutioner), hvor institutioner producerer og
Ipser opgaver pa markedslignende vilkar.’

Jeg har med afsat i forvaltnmingslitteratur un-
dersggt i hvilket omfang der er opgavelighed
blandt organisationer pa samme niveau.

Hvordan man kan karakterisere interaktionen
mellem over-og underordnet enheder. Gra-
den af decentralisering, forstdet som organi-
sationernes oplevelse af eget handlerum samt
betydningen af en given organisationsde-
mografi og holdning til organisationsforan-

forandringer

Moderat antal orga-
nisationsforandringer

Fi organisations-
forandringer

Fi organisations-
forandringer

Direktorater Instititutioner under Dekoncentrerede Statsvirksomheder
og styrelser et departement myndigheder
Opgave- Nej, differentieret Ja, faglighed i hgj- Nej, differentieret Ja, producerer
lighed ydelsesprofil s@det ved produktion  ydelsesprofil serviceydelser
af viden og kultur
Traditionelle myn- Pedagogiske virke- Traditionelle myn- Traditionsbestemt
dighedstrak (retlig midler (borgerne bgr  dighedstrak (retlige placering
regulering, autori- ikke betale for gen- og pedagogiske mid-
tativ, neutral opga- erelt samfundsgode) ler, autoritativ, neu-
vevaretagelse) tral opgavevaretagelse)
Differentieret Neasten alle har bor- Differentieret bruger- Alle har borgere og
brugergruppe gere som brugere — gruppe (mange virk- virksomheder som
ellers differentieret somheder) brugere
Interaktion Hyppig og bred Hyppig og bred Formaliseret kontakt Fprmaliseret kontakt
kontaktflade kontaktflade via topledere via topledere
Grad af Forhandler, stor ind- Fi krav udefra. Posi-  Styres pd rammer og Begrenset §l‘yn'ng
decentra- flydelse. Positiv om- tiv opfattelse af bru- substans. Neg. oplevel- udefra. Positiv ople-
lisering verden, men ledelsens  gerne. Stort ledelses- se af omverdenen. Be- velse af omvgrdenen.
frihed og organisatio-  handlerum, omend graenset handlerum til Stor handlefrihed
nernes autonomi er begransninger i ledelsen, men oplevelse  for ledelsen
til dels begraenset autonomien af hgj grad af autonomi
Organisa- Horisontal leder- Vertikal leder- Vertikal leder- Vertikal leder-
tionsdemo- rekruttering rekruttering rekruttering rekruttering
grafi og

Mange organisations-
forandringer

Figur 2. Resultater af analysen for organisationer pa forskellige administrative niveauer
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dringer. Hovedresultaterne er sammenfattet i
figur 2.

Homogeniteten pa det enkelte administrative
niveau kommer til udtryk pé forskellige ma-
der. Der er visse lighedstrek mellem direkto-
rater og dekoncentrerede myndigheder, men
ogsa markante forskelle. Begge gruppers or-
ganisationer varetager opgaver, der er ud-
delegeret fra departementerne. Eftersom or-
ganisationerne kommer fra flere forskellige
ressortomrader er ydelserne og brugergrup-
perne varieret. I begge grupper bliver der lagt
vaegt pa mere traditionelle myndighedstrak,
sa som at overholde love & regler og bevil-
linger samt ngdvendigheden af at agere som
et neutralt, offentligt organ over for omverde-
nen. Men dermed hgrer lighederne ogsa op.
Direktoraterne (og styrelserne) er meget ori-
enteret mod departementerne, hvortil de har
hyppig kontakt og en bred kontaktflade, for-
staet som, at mange i organisationen har kon-
takt opad. De dekoncentrerede myndigheder
derimod har en negativ oplevelse af omver-
denen, herunder ministeriet som styrer pa
rammer og substans, sa som lgn- og persona-
lemidler. Kontakten til ministeriet er formali-
seret, begranset og gar via toplederne.

Direktoraterne finder at de kan forhandle
med ministerierne samtidig med at de ople-
ver begrensninger i ledelsens handlerum. De
dekoncentrerede myndighed angav som
navnt at opleve en ministeriel styring samti-
dig med at ledelsen har autonomi, dvs. har
gode muligheder for at bestemme inden for
egne omrader. I et projekt, hvor jeg gennem-
fgrte en undersggelse om betydning af kgn
for organisatoriske forandringer pad udvalgte
arbejdsformidlingskontorer kom der 1 inter-
view i provinsen flere udtalelser 4 1a: » Vi lgs-
er problemer pé vore egen made, selvom det
afviger fra de centrale udmeldinger, men vi
far det til at glide.« (Nexg Jensen 1993). Det
hanger ogsd sammen med, at de dekoncen-
trerede myndigheder — til forskel fra direkto-

—

raterne — har en taxttere, ofte face-to-face
kontakt med de primare brugere. Det ser
man bl.a. i at de dekoncentrerede myndighe-
der i hgj grad anvender padagogiske midler
udadtil, dvs. information, vejledning o.l
fremfor ensidigt at fastholde overholdelse af
regler og love. Forskelle spores ogsa i rekrut-
tering af lederne. Direktorater & styrelser re-
krutterer horisontalt, dvs. henter ofte ledere
uden for organisationen, gerne fra ministeri-
et, mens de dekoncentrerede myndigheder
rekrutterer vertikalt, dvs. udnavner personer,
der allerede er ansat i organisationen. Direk-
toraterne har gennemfgrt en del organisatori-
ske @ndringer, mens de dekoncentrerede
myndigheder er mere forbeholdne med hen-
syn til forandringer.

Pa et enkelt punkt er institutioner under et de-
partement og statsvirksomhederne ens, da
der er opgavelighed inden for gruppernes in-
stitutioner, men dermed hgrer ligheden ogsa
op. Institutioner under et departement arbej-
der nasten alle med viden & kultur, mens
statsvirksomhederne  producerer service-
ydelser. Institutionerne under et departement
opfatter deres ydelser som generelle sam-
fundsgoder og nasten alle har borgere som
brugere, der ikke bgr og kan betale for
ydelserne. Statsvirksomhederne derimod an-
giver at veere offentlige pa grund af tradition.
Deres ydelser retter sig for alles vedkom-
mende til borgere og virksomheder. Departe-
menterne har megen kontakt med institutio-
nerne, mens statsvirksomhederne har en for-
maliseret kontaktform, der gar via topleder-
ne. Omverdenen og dens aktgrer opfattes for-
skelligt inden for de to grupper. Institutioner-
ne under departementerne har et stort ledel-
sesmassigt handlerum, oplever at {3 stillet fa
krav udefra, men kan ikke altid ggre lige
hvad de vil, og man har gennemfgrt fi orga-
nisationsforandringer. Statsvirksomhederne
derimod oplever en meget begrenset ekstern
styring og stor ledelsesmassig handlefrihed,
og man har gennemfgrt mange organisatori-
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ske @ndringer. 1 begge grupper rekrutterer
man overvejende lederne fra egne rakker.

Det viser sig, at placeringen pd et givent ad-
ministrativt niveau, dvs. endnu en formalise-
ret strukturel omst@ndighed, gar at organisa-
tionerne pa samme nivecau udviser mange
fellestrak. Ikke kun i positiv betydning. Di-
rektoraternes forhold til deres ministerier er
preget af ambivalens. P4 den ene side bliver
ministeriet opfattet positivt, man forhandler
med ministeriet. P4 den anden side synes le-
delsen ikke at kunne ggre alt, hvad de gnsker.
Maske er det faktum at lederne i mindst halv-
delen af tilfeldene tidligere har varet ansat i
ministeriet en méde, hvorpd direktoraterne
bliver holdt i kort snor. Samtidig er n@rheden
til ministeriet tilsyneladende omgaret med
en aura af betydningsfuldhed. Statsvirksom-
hedernes svar viser, at de ikke opfatter sig
som offentlige organisationer, men mere som
»virksomheder«.

Forandringsorientering

Der er blevet talt meget om forandringer i og
af den offentlige sektor i firsernes moderni-
seringsprogrammer. Et spgrgsmal er om det
alene er blevet ved snakken — eller om orga-
nisationerne har gennemfgrt organisatoriske
@ndringer. Og hvad karakteriserer organisati-
oner, der har gennemfgrt mange, henholdsvis
fa @ndringer? Det sidste spgrgsmal har jeg
undersggt pa basis af en inddeling konstrue-
ret ud fra organisationernes svar pa, hvor
mange forskellige organisatoriske @ndringer
de havde gennemfgrt i en femarig periode.
Andringerne spa@nder fra indferelse af ny
teknologi, bedre gkonomistyring og bruger-
service, regelforenkling, leder- og personal-
udvikling til udlicitering. Organisationerne
der har gennemfgrt flest forandringer kan ka-
rakteriseres som »moderne myndigheder.«"'
Organisationerne legger megen vegt pi reg-
ler og love, pd at vaere en autoritativ myndig-
hed, derfor myndighedspraget. Samtidig be-
tones at service og orientering mod brugerne

og forandringer er vigtigt, det moderne. Or-
ganisationerne har service og velferd som
deres hovedopgaver. Omverdenen opfattes
positivt, specielt interesseorganisationerne
har en stor stjerne. Organisationerne angiver
ogsé at have indflydelse pa bevillings-, 1gn-
og personalerammer. Der er stor tiltro til, at
det nytter at forandre og man er ikke sa for-
hippet pa at lgse aktuelle problemer ved at fa
tilfgrt flere ressourcer. Organisationerne er
personalemassigt kendetegnet ved at fagfolk
er uddannet i organisationen og lederne bli-
ver rekrutteret internt eller fra narmest enhe-
der.

Organisationerne, der har forandret meget er
moderne myndigheder, der signalerer foran-
dringsvillighed i forhold til det centrale ni-
veau. Det stgttes af, at organisationerne ger-
ne vil bevare et godt forhold til res-
sortministeriet. Organisationerne kan til dels
siges at bruge forandringstiltagene til »be-
vidst at signalere, at deres organisation er
omstillingsvillig og interesseret i effektivi-
sering, for derigennem at pavirke legiti-
mitetsgrundlaget i omgivelserne og ressour-
cetilfprslen til organisationen« (Christensen
1991: 21). Men abenhed og gnsker om foran-
dringer eller tilpasninger til omgivelserne
kan ogsa ses som et udtryk for, at man ten-
ker organisationen som en enhed, modsat de
mindst forandrende organisationer, der foku-
serer pa faglighed.

De organisationer, der har forandret mindst
kan karakteriseres ud fra syv stikord. Det er:
Faglighed, professions-orientering, padago-
giske midler, almene ydelser, viden & kultur
samt valgte ledere. Det er typisk videregden-
de uddannelsesinstitutioner og forskningsin-
stitutioner. Organisationerne »har uklare mdl,
relativt lps struktur, uklar teknologi og uklare
produkter. Deres legitimitet er primeert knyttet
til hvad de er, til de grundleggende faglige
veerdier og normer, som er udviklet over lang
tid. Gennem disse respekteres institutionernes

————— e ————— -
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autonomi og forskernes frihed«. (Christensen
1991: 19). Krav om bestemte typer af udefra
kommende forandringer kan derfor true
organisationernes identitet.

Det centrale legitimitetspunkt er viden og
faglighed, som ikke indgar i forandringstilta-
gene. Dvs., at organisationernes identitet er
forskellig fra de forandringstiltag, der er stil-
let spergsmal om i undersggelsen. Spgrgs-
mal, der klart er inspireret af moderniserings-
programmernes indhold. Uoverensstemmel-
serne mellem omgivelsernes normer og var-
dier for forandring og organisationernes nor-
mer og vardier kan derfor forklare, hvorfor
organisationerne ikke har gennemfgrt de for-
andringer, der er spurgt til i undersggelsen.
Vigtige forandringer for organisationerne
vedrgrer nemlig udvikling af den eksisteren-
de faglige kerne, hvor tilfgrsel af flere res-
sourcer er et lgsningsmiddel, der ikke harmo-
nerer med moderniseringsprogrammernes
overordnede udspil om nulvakst. Lukkethed
og faglighed kan vare en forklaring pa, hvor-
for lederne har svert ved at handle. Lederne
har heller ikke den ngdvendige ledelses-
messige ekspertise, ndr de valges for korte-
re perioder, de har svart ved at samle organi-
sationens medlemmer omkring en fzlles
mission og har derfor vanskeligt ved at agere
udadtil som enhed, f.eks. i forhold til foran-
dringer.

De organisationer, der har forandret mindst,
har en identitet, der er langt fra de @ndringer,
der er spurgt til i undersggelsen (effektivi-
tets- og produktivitetspregede forslag). De
organisationer, der har forandret mest kan
under €t bedst betegnes som »moderne
myndigheder«, der produceres bade service
(produktionslogik) og velferd (kontrol/myn-
dighed) inden for gruppen. De forandringsiv-
rige organisationer er abne, udadvendte og
dynamiske, mens de organisationer der har
gennemfgrt ferrest @ndringer er lukkede,
indadvendte og fagfixerede.

Det er ikke nogen nyhed at moderniserings-
programmernes midler til nulvaekst og ser-
viceforbedringer er blevet modtaget meget
forskelligt af de offentlige organisationer.
Dermed ikke vare sagt at organisationerne,
der har gennemfort farrest @ndringer ikke
med fordel kunne @ndre pd andre méader end
at kreve flere ressourcer. Undersggelsen er
med til at understrege ngdvendigheden af at
sondre mellem forskellige typer af offentlige
organisationer i relation til reformer.

4. Gode og darlige inddelinger

To af de gennemgaede »gode« typologier er
gamle kendinge. Den ene er tilknytningen til
et ministerium, som oftere er blevet taget til
indtzgt for den politiske signalvardi der ud-
sendes fra statsministeren om prioriteringen
af bestemte sagsomrader, end inddelingen er
blevet anvendt forskningsmassigt til at di-
skutere forskellige former for styring.'” Den
anden kending er tilhgrsforholdet til et admi-
nistrativt niveau, der yderst sj&ldent debatte-
res for organisationer pé statsligt niveau. Dis-
kussionerne om niveauerne vedrgrer oftere,
om vi fortsat skal have amterne og hvilken
betydning EU og institutionsniveauerne har. |
et nyere debatskrift er der spurgt til »Findes
staten om 10 ar?«, men det hgrer til undta-
gelserne (Gjelstrup & Paludan 1996). Min
undersggelse viser, at de to kendte inddelin-
ger bor suppleres med en ny baseret pa om
organisationerne har gennemfgrt mange (el-
ler fa) organisatoriske forandringer. Resulta-
terne peger i samme retning som en norsk
undersggelse, der demonstererede at organi-
sationernes identitet er af betydning for ori-
enteringen mod bestemte typer af administra-
tive reformer (Helgesen 1991).

Der er dog ogsa tre inddelinger, der ikke ud-
viser homogenitet blandt de statslige orga-
nisationer. Det er to typologier, der har afsat
i opgaver. Dels en gruppering af organisatio-
nerne ud fra de fire overordnede ministeriel-
le opgavetyper, der er gengivet i forvalt-
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ningslitteraturen; generel regulering, specifik
regulering, serviceproduktion og tvargiende
koordinering." Dels en typologi med afszt i
om organisationernes opgaver er regulerende
eller servicerende. Den tredie inddeling er
baseret pa svar i undersggelsen om hvilke ak-
tgrer i omverdenen, der har stor betydning
for organisationerne.'*

Det er ikke muligt at ga pa tvers af inddelin-
gerne og f.eks. sige, at alle Landbrugsmini-
steriets organisationer har gennemfgrt mange
forandringer og er institutioner under et
departement, og alle Kulturministeriets insti-
tutioner ikke har gjort noget som helst. Der-
for kan man selvfplgelig diskutere, hvorfor
det er interessant at undersgge og inddele de
statslige institutioner og hvilke konsekvenser
det har.

5. Konsekvenser for forskningen,
politikerne, forvalterne og borgerne
Konsekvenser af analyserne er kort bergrt
undervejs, sluttelig uddyber jeg, hvilke
konsekvenser resultaterne kan have for for-
valtningsforskning samt for politikere, for-
valtere og borgere. Inden for forskningen
dokumenterer de »gode« typologier, at de
forskningsretninger, der ser organisationer
som unika, bar huske pd, at offentlige institu-
tioner er en del af en helhed under politisk le-
delse. Resultaterne viser ogsd, at man ikke
ngdvendigvis skal forkaste alle eksisterende
inddelinger. Men fastholder man inddelinger
baseret pa de eksisterende opgavesondringer,
da er forskningen med til at cementere en fo-
reldet virkelighedsbestemmelse af offentlige
organisationer. Derimod kan man med fordel
indskrive organisationernes adferd og om-
verdensforstdelse i forhold til ressortministe-
riets traditioner for styring af de underliggen-
de institutioner og i relation til en forstdelse
af, hvilket administrativt niveau organisatio-
nen befinder sig pd. Betydningen af tilhgrs-
forholdet til et ministerium og placeringen pd
et givent administrativt niveau peger endvi-

dere pa et behov for yderligere »udgravnin-
ger« i og af ministeriers historie, traditioner,
normer og vardier. Undersggelser, der kan
afdzkke nye lag og dermed bidrage til en
mere nuanceret forstdelse af den offentlige
forvaltning.

Nye perspektiver dbner sig, hvis man i hgje-
re grad kombinere indsigter fra politologisk
forvaltningsforskning med indsigter fra
organisationsteoretisk forskning. Politologi-
ens styrke er, at man ser forvaltningen som
en del af den politiske proces, ser institutio-
ner som dele af et hele. Styrken ved en
organisationsteoretisk indfaldsvinkel er, at
man fir et inde-fra-og-ud perspektiv, dvs.
indfanger organisationernes subjektive ople-
velse af at vaere en offentlig organisation.
Styrkerne ved de to tilgange er samtidig
modpartens svaghed. Den konkrete under-
sggelse viser ogsd, at der mangler data for
organisationernes ageren i relation til den po-
litiske dagsorden. Hvordan handterer be-
stemte typer organisationer forskellige typer
af politiske beslutninger? Hvordan bidrager
organisationerne med input til den politiske
debat?

Det s@rlige ved offentlige organisationer (et
offentligt etos) kommer i1 undersggelsen til
udtryk i forskelle mellem typer af orga-
nisationer, hvor f.eks. institutionerne under
Trafik- og Kommunikationsministeriet synes
at eksponere et rationale inspireret af virk-
somheder (markedet), mens Landbrugsmini-
steriets institutioner udadtil legitimerer sig
gennem faglighed. Den organisationsteoreti-
ske indfaldsvinkel har gjort det muligt at un-
derspge, hvilke normer og vardier enkelte
organisationer prioriterer, men det kan ogsa
fgre til at man overser, at den offentlige sek-
tors legitimitet i sidste instans hviler pa et
folkeligt mandat, dvs. et demokratisk funda-
ment. Og spgrgsmalene om, hvorfor har vi en
offentlig sektor, hvad skal den lave, hvad kan
det private marked tage sig af, hvilke vardi-
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er skal vi sikre bliver reproduceret, hvordan
osv. kan ikke diskuteres for ofte (Lundquist
1994). Inddelingerne hviler pa forskellige
normative grundlag. F.eks. er typologien ba-
seret pa forandringsorientering et udtryk for
en prioritering af managementvardier s som
rationalitet, effektivitet og produktivitet.

Det er ogsa en opgave for politikere, forval-
tere og borgere at diskutere, hvilke opgaver
der skal lgses i offentligt regi og hvordan.
F.eks. skal man spgrge til, om de organisatio-
ner der vagter det faglige meget hgjt, priori-
terer de vardier/den faglighed, som vi skal
have i vort samfund? Skal legerne f.cks. ha-
ve patent pa al sygdomsbehandling, uanset
hvor mange mennesker de ikke kan helbre-
de? Lgser organisationerne i »grazonen« op-
gaver der bgr Igses i offentligt regi eller bur-
de flere organisationer privatiseres (Greve
1995 og 1996)?

Organisationer, der har en rekke trzk tilfel-
les, reagerer ens pa samme krav. Tilsvarende
reagerer forskellige typer af organisationer
forskelligt pa de samme krav. Politikere kan
pavirke organisationernes muligheder bade i
forhold til at opfylde politiske mél, men ogsé
i forhold til at fungere som organisation. Po-
litikerne kan f.eks. beslutte at tilfgre orga-
nisationer flere ressourcer. De fagfixerede or-
ganisationer ser ressourcetilfgrsel som den
eneste made at lgse aktuelle problemer pa
(og de vil selv bestemme hvordan midlerne
skal anvendes). Andre grupper af organisati-
oner mener ikke, at det er ngdvendigt med
yderligere ressourcer, det galder f.eks. orga-
nisationer der har gennemfgrt mange foran-
dringer. De ser f.eks. strategisk planlegning
som et vigtigt effektiviseringsredskab. Et res-
sortministerium kan forvente, at de under-
liggende institutioner reagerer nogenlunde
ens, men ministeriet skal ogsa vide at dialog
er en form for samarbejde, der foretrazkkes af
hovedparten af institutionerne, men tilsynela-
dende ikke altid praktiseres ovenfra. Bruger-

ne af de offentlige organisationer kan bruge
resultaterne til at se, at man som bruger stér
over for forskellige typer af udfordringer af-
hangig af, hvilken type organisation man er i
kontakt med.

Meget tyder pd, at mange ministerier med
fordel kunne arbejde pa at forbedre relatio-
nen til de underliggende enheder. Megen
energi synes at blive bundet i en relation, der
ustandselig krever strategiske overvejelser af
institutionen. Derved kanaliserer organisatio-
nerne energi og ressourcer ind i det at overle-
ve som organisation fremfor at udvikle og
forbedre de mdder man lgser opgaver pa. Er-
faringer med kontraktstyrelser peger i retning
af, at det er én made at bruge organisationer-
nes ressourcer mere hensigtsmassigt pa, men
samtidig er der nogle demokratiske styings-
problemer, der ikke bgr forties (Thaarup
1995).

Forvaltningspolitik forstdet som »organise-
ringen af den offentlige sektor« er et redskab
som politikerne kan bruge til at skabe chok-
agtige virkninger. Nar ministerietilknytning
er sa vigtig, sa betyder det ogsa, at flytning af
en organisation mellem ministerier kan give
markbare chokvirkninger (bade positive og
negative). Et eksempel er etableringen af
Fgdevareministeriet, hvor man kan spgrge
om forbrugernes interesser maske vil for-
svinde i landbrugsmaskineriets dyb, som det
maske er sket med fiskeriet? Betydningen af
ministerietilknytningen viser dog ogsa, at
mange ressortomrader tilsyneladende funge-
rer ens uanset ministerens politiske tilhgrs-
forhold, underforstdet, at de forvaltnings-
politiske idéer og implementering af samme i
hg) grad er et anliggende for departe-
mentscheferne — ikke politikerne.

De bedste bud pa at systematisere statslige
organisationer pa, er med det foreliggende
datamateriale to gamle kendinge, ministerie-
tilknytning og placering péa et administrativt
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niveau. I denne sammenh&ng er rammerne
belyst ud fra organisationernes oplevelse af
placeringens betydning. Det har vist sig
frugtbart at supplere med en tredie typologi,
baseret pa organisationernes orientering mod
forandringer. Betydningen af at to historisk
betingede forhold setter sig spor blandt nuti-
dens statslige institutioner viser, at man ikke
md underkende traditionens indvirkning pa
den offentlige scktor. Betydningen af, at for-
andringer ogsd er et kriterium, der giver ho-
mogenitet blandt de statslige organisationer
peger i retning af, at udviklingen i verden og-
sd setter sig spor i den offentlige sektor, men
pi meget forskellige mader afhzngig af,
hvilke organisationer der er tale om. Mit ma-
teriale ggr det ikke muligt at vurdere, om tra-
ditionen eller fornyelsen vejer tungest i det
offentlige. Resultaterne viser dog, at mange
hensyn skal samvejes, ndr de statslige organi-
sationer skal lgse offentlige opgaver og fgre
politik ud i livet. Og organiseringen af den
statslige sektor er ikke ligegyldig.
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Noter

1. En sarlig tak til Uffe Jakobsen og Gunnar Gjel-
strup for kommentarer til tidligere udkast til ar-
tiklen.

2. Se bl.a. Grgnnegird Christensen 1984, Grgnne-
gard Christensen & Ibsen 1991 og Bogason 1992.

3. Undersggelsen er udgivet i bogform, Nexg
Jensen 1997.

4. 1 princippet er den offentlige sektors opbygning
og organisering til stadighed blevet udfordret,
f.eks. med Forvaltningskommissionen af 1947,
A60 og med kommunalreformerne i 1970’erne.

5. Spergeskemaunderspgelsen blev gennemfgrt i
1989-90 af forskere med tilknytning til Center for
Offentlig Organisation og Styring. En nzrmere
beskrivelse findes i Antonsen m.fl. 1990a-d og
Nexg Jensen 1997 foruden i en rekke artikler:
Beck Jgrgensen & Nexg Jensen 1992, Antonsen
& Foss Hansen 1992, Antonsen 1992/93 samt
Melander 1993. I Nexg Jensen 1997 findes en
metodediskussion samt en diskussion af betyd-
ningen af dataenes alder.

11.

12.

13.

14.

Jeg benytter begreberne »organisation« og »insti-
tution« synonymt for en formel enhed og s vidi
muligt pd den made enheden omtales pd i hver-
dagen.

Gennemgéende er der er en hgj grad af homoge-
nitet i svarene blandt Kulturministeriets underlig-
gende institutioner, hvilket ogsd var tilfaldet i en
APD-undersggelse fra 1991.

I denne inddeling indgdr ogsa en stikprgve blandt
dekoncentrerede statslige myndigheder, f.eks.
politikredse, arbejdsformidlingskontorer og di-
striktstoldkamre.

Sporgeskemaunderspgelsen er gennemfort for
kontrakt- og fristyrelser holdt deres indtog, derfor
er kun statsvirksomheder udskilt.

. Jeg bygger dels pa indsigter fra en norsk udviklet,

virkemiddelmodel (Egeberg 1989) samt decen-
tralisering som struktureringsinstrument, som
fremfgrt af bl.a. Lundquist 1992.

Udtrykket er hentet fra Beck Jgrgensen & Nexg
Jensen 1992.

Antonsen og Foss Hansen (1992) diskuterer be-
tydningen af at en organisation tilhgrer et mini-
sterium, mens Grgnnegdrd Christensen & Ibsen
(1991) diskuterer grupper af ministeriers sty-
ringsformer, f.eks. ministerier med generelt regu-
lerende opgaver.

Se bl.a. Grgnnegird Christensen 1984, Grgnne-
gérd Christensen & Ibsen 1991 og Bogason 1992,
Alle inddelingerne og resultaterne af analyserne
er uddybende beskrevet i Nexg Jensen 1997,




2. halvar 1997

Den 18.juli 1997 kl. 03.30 var EU’s stats- og
regeringschefer efter 24 timers uafbrudte for-
handlinger i Amsterdam naet til enighed om
en ny EU-traktat til aflgsning af Maastricht-
traktaten. Dermed var grundlaget for endnu
en dansk folkeafstemning tilvejebragt. De
politiske reaktioner kom promte fra partier
og bevagelser.

Det var statsministerens vurdering, at for-
handlingerne var resulteret i en »sympatisk«
traktat, en set fra et dansk synspunkt tilfreds-
tillende revision og modernisering af fore-
ningens vedtegter, som han udtrykte det.
Han understegede kraftigt, at det lgfte han
havde afgivet inden konferencen indledtes —
at de fire danske forbehold ville sta uantastet
fgr, under og efter konferencen — var over-
holdt til punkt og prikke. Der var efter hans
opfattelse ikke rokket ved forbeholdene. Det
gjaldt ogsd det retlige samarbejde herunder
den falles flygtninge- og asylpolitik. Ifglge
traktaten vil det retlige samarbejde fem 4r ef-
ter traktatens ikrafttreeden overga fra at vere
et mellemstatsligt samarbejde, der kraver
enstemmighed til et overnationalt samarbej-
de, hvor beslutningerne kan treffes med kva-
lificeret flertal. P4 dette omrdde havde Dan-
mark faet en protokol, hvori de andre EU-
lande anerkender, at Danmark stdr uden for
denne bestemmelse, og at Folketinget inden
for en frist pd seks méineder selv traeffer be-

-
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slutning om, hvorvidt det vil tilslutte sig de
vedtagelser, de andre EU-lande matte treffe.

Derudover fremhavede han pa positiv siden,
at miljget stod klarere i selve grundlaget for
det europ®iske samarbejde, idet der nu skul-
le tages hensyn til miljget pa alle politiske
omrader og i alle institutioner inden for EU.
Desuden var det sikret, at hvert enkelt land
kunne forstarke indsatsen for miljget, nar der
var etableret ny viden pa et omrade. Et andet
forhold, han fremhavede som positivt, var
den sterkere placering beskaftigelsespolitik-
ken havde faet i traktaten gennem indfgjelsen
af et selvstendigt afsnit om beskaftigelsen.
Ikke alene var kampen for at fa flere i arbej-
de blevet indlemmet 1 den gkonomisk mone-
tere union, regeringerne havde ogsa forplig-
tet sig til at overvage og koordinere deres
indsats pa beskaftigelsesomradet, ligesom
EU nu kunnne udstikke retningslinier og selv
tage mindre initiativer. P4 positivsiden n@vn-
te han ogsd den stgrre dbenhed i form af, at
borgernes ret til aktindsigt blev indskrevet 1
traktaten som et princip, der senere skulle ud-
mgntes 1 konkrete regler af Kommissionen.
P4 negativside anferte han, at det ikke var
lykkedes at lgse spprgsméilene om antallet af
kommiss@rer, og hvor mange stemmer hvert
land skal have i de besluttende organer i EU,
nar EU blev udvidet med de gsteuropaiske
lande. Dette kunne skabe komplikationer for
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de forestdende optagelsesforhandlinger, at de
institutionelle problemer ikke var blevet Igst.

Venstre, Det konservative Folkeparti og CD
erklerede sig omgdende tilfredse med for-
handlingsresultatet. De erklerede utvetydigt,
at de ville anbefale et ja ved den kommende
folkeafstemning. Lige sd prompte og enty-
digt erkl®rede Fremskridtspartiet, Dansk
Folkeparti, Enhedslisten, Junibevagelsen og
Folkebevagelsen mod EF-Unionen, at de vil-
le anbefale et nej. De fandt med varierende
stemmefgring, at traktaten var endnu et vas-
entligt skridt i retning af mere union, at trak-
taten og protokollen de facto undergravede
det retlige forbehold og at beslutningen om i
forste omgang kun at indlemmer nogle fa af
de psteuropziske lande var en forfejlet euro-
papolitik, der ikke fremmede freden i1 Euro-

pa.

Som sagt tog det ikke lang tid for disse parti-
er og bevagelser at afsige dommen over for-
handlingsresultatet. Det indtryk kunne godt
fastne sig, at deres stillingtagen var afgjort
inden det konkrete indhold af traktaten var
kendt. Anderledes forholdt det sig med Soci-
alistisk Folkeparti. Her opstod der betydelig
usikkerhed om, hvad partiets holdning skulle
vare. Det var tidligere besluttet, at partiets
officielle stillingtagen fgrst skulle finde sted
pa et ekstraordinzrt landsmgde den 6.-7. sep-
tember, nar det faktiske indhold af traktaten
var kendt.

Men det blev hurtigt klart, at det ikke var al-
le i partiet, der ville afvente landsmgdet for
de meldte ud, hvad deres holdning var. Me-
dens partiformand Holger K Nielsen forholdt
sig afventende kunne pressen allerede den
25. juni referere, at partiets nastformand
Christine Antorini, EU-ordfgrer Jgrn Jesper-
sen og gruppeformand Steen Gade haldede
mod at anbefale et ja. De fik i de fglgende da-
ge fplgeskab af flere fremtr&edende SF’ere
herunder Margrethe Auken, tidligere parti-

formand Gert Petersen og de to grand old la-
dies Ebba Strange og Lilli Gyldenkilde. Pé et
aftenmgde i partiets forretningsudvalget den
25.juni var der imidlertid en overvejende
stemning for at anbefale et nej. Fronterne var
ved at blive trukket op.

Den 1.juli havde partiformanden afsluttet si-
ne overvejelser, og meddelte resultatet pa et
pressemgde. Medens gruppeformand Steen
Gade mente, at Amsterdamtraktaten pa vas-
entlige omrider sisom miljg, forbrugerbe-
skyttelse, abenhed, beskaftigelse og de nati-
onale parlamenters rolle var bedre end den
geldende traktat, var Holger K. Nielsen
kommet til det modsatte resultat. Han fandt,
at det retlige forbehold ikke var sikret til-
strekkeligt efter at Danmark havde tilsluttet
sig Schengenaftalen, at miljggarantien ikke
gik langt nok i forhold til, hvad der var blevet
stillet i udsigt, dengang den var blevet for-
handlet pa plads i 1986 af davarende uden-
rigsminister Uffe Ellemann-Jensen. Desuden
fandt SF-formanden, at udvidelsen mod @st-
europa ikke var tilstrakkeligt sikret i den nye
traktat i og med, at der kun var gjort forbere-
delse til optagelse af fem nye lande. Endelig
udtrykte han manglende tillid til regeringens
Europa-politik og til, at den helhjertet ville
arbejde for at sikre de danske forbehold. Der
var altsd flere minusser end plusser i trakta-
ten, hvorfor han ville anbefale et nej. Dermed
var splittelsen i ledelsen stillet dbenlyst til
skue.

Selvom alle parter pointerede, at deres ud-
meldinger var forelgbige og at en endelig
stillingtagen fgrst ville finde sted pa lands-
mgdet var konflikten uigenkaldeligt en
kendsgerning. Et langt og opslidende internt
opggr forestod i de naste to maneder. EU-
spgrgsmalets hele centralitet og vigtighed in-
dikerede sammen med personfordelingen pé
henholdsvis ja og nej siden, at her kunne der
godt ligge en kim til et mere varigt brud i par-
tiet. Oplysninger om, at ja-siden ville oprette
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et netvaerk — »SF’ere for Europa« — inden for
partiet kunne tolkes som et fgrste skridt i ret-
ning af en egentlig fraktionsdannelse. Imod
en sd drastisk tolkning talte dog, at partiet i
1993 havde akcepteret, at det daverende
mindretal af nej-sigere havde féet lov til in-
den for partiet at arbejde for deres synspunk-
ter i netvaerket »Folkesocialister mod Unio-
nen«. SF’s tradition for en dbent debatteren-
de organisationskultur ville endnu en gang
blive sat pd alvorlig prgve. Endnu en gang
stod partiet over for det klassiske valg mel-
lem, om et opndet resultat var godt nok, for-
di det var bedre end den galdende tilstand,
eller at resultatet ganske enkelt ikke var godt
nok, uanset det tidligere indhold.

Konflikten sk@rpedes i og med at hverken
partiformand eller gruppeformand mente, at
de kunne forblive pd deres poster, hvis af-
stemningen pa landsmgdet gik dem imod. Nu
handlede det ogsd om ledelsen af partiet.
Endnu en eskalation fandt sted, da nastfor-
mand Christine Antorini og gruppeformand
Steen Gade den 24. juli udsendte et brev til
alle partiforeningerne, hvori de argumentere-
de for og begrundede deres ja samt anfgrte, at
de frygtede, at SF ville blive sat udenfor ind-
flydelse i dansk politik, hvis partiet anbefale-
de et nej. I et forsgg pa at Igse den gordiske
knude fremkom folketingsmedlemmerne Jes
Lunde og Kristen Tovborg med den idé, at SF
helt undlod at anbefale et ja eller et nej. Det
gjorde de blandt andet for at undgd den
pra&kare situation som tegnede sig, nemlig at
et flertal i folketingsgruppen ville stemme for
traktaten, selvom landsmgdet havde besluttet
et nej. Uenigheden indeholdt séledes ogsa det
for ethvert politisk parti helt centrale sprgrgs-
mal om, hvem - landsorganisationen eller
folketingsgruppen — der skulle fastlaegge par-
tiets politik. Lige pracis det spgrgsmdl havde
tidligere givet anledning til splittelse i parti-
et, blandt andet da Venstresocialisterne 1i
1967 sprangte sig ud af SF. Med andre ord,
hvad ville partiet ggre, hvis ja-sigerne blandt

folketingsmedlemmerne ikke ville rette sig
efter et nej pd landsmgdet. I 1993 var grup-
pemedlemmerne blevet stillet frit. Ville de
ogsa blive det denne gang, selvom de udgjor-
de et flertal i gruppen og selvom traditionen
var, at gruppens flertal rettede sig efter
landsorganisationens flertal.

Frem til landsmgdets afholdelse flyttedes in-
teresse fra folketingsmedlemmernes hold-
ning til, hvorledes partiets bagland ville stille
sig. P4 et mgde i forretningsudvalget den
S.august var der en klar opbakning til parti-
formanden. Syv ud af udvalgets ni medlem-
mer stgttede ham. Det var kun Christine An-
torini og Steen Gade der gik ind for et ja. Et
forslag om at landsmgdet skulle vedtage, at
der ekstraordin@rt skulle iverks®ttes en ny
opstillingsrunde af folketingskandidater ngd
ikke fremme. Dermed var eventuelle »straf-
feekspeditioner« mod ja-sigerne afveerget i
denne omgang og skarpheden i uenigheden
dempet. Det blev den yderligere pa et som-
mermgde for folketingsgruppen den 6.-7.au-
gust. Mgdet blev af deltagerne beskrevet som
meget abenhjertigt og fordrageligt, uden at
der af den grund blev lagt lag pa den faktiske
uenighed. Synspunkterne skulle have mulig-
hed for at brydes i partiet, samtidig med at
det blev understreget, at der var enighed om
partiets generelle Europa-politik.

Den 17. august afholdt hovedbestyrelsen mg-
de. Med 28 stemmer for, 10 imod og én der
undlod at stemme vedtog medet at anbefale
partiets landsmgde at afvise Amsterdamtrak-
taten. En klar og overbevisende sejr for parti-
formanden. Det blev endvidere besluttet, at
mindretallet skulle have de samme rettighe-
der, som mindretallet havde haft i 1993, den-
gang da SF anbefalede et ja til Maastricht-
traktaten med Edinburgh aftalen. Det blev
ogsa praciseret, at henstillinger fra landsmg-
det eller partiledelsen burde gve afggrende
indflydelse pa folketingsgruppens medlem-
mer uden at disse dog kunne palegges at
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stemme imod deres overbevisning. Herefter
var det nu op til de enkelte partiforeninger at
drofte sagen, tage stilling og pa den baggrund
velge delegerede til det ekstraordinare
landsmede.

Det fandt sted den 6.- 7. september, hvor 308
delegerede mgdtes i Herning. Debatten var til
tider hard og ophedet, men ogsa praget af en
undertone af, at en egentlig partisplittelse for
nasten enhver pris skulle undgas. Forslag om
direkte repressalier mod ja-flgjen ngd ikke
fremme og formanden appelerede direkte til
ja-sigerne om ikke at melde sig ud af partiet.
Afstemningen viste, at 183 stemte for et nej
og 88 stemte for et ja. Hermed var SF igen
placeret pa unionsmodstandersiden i den
danske EU-dabet, og endnu en gang var par-
tiet blevet enig om at vare uenig.

Som en konsekvens af afstemningsresultatet
trak Steen Gade sig den 8. september bade
fra posten som formand for partiets folke-
tingsgruppe og som medlem af Folketingets
Europa-udvalg. Han ville dog forblive i SF
og ka&mpe videre for sine synspunkter. Hans
efterfolger pa gruppeformandsposten blev
Jes Lunde. Han befandt sig pa ja-flgjen, men
havde tilkendegivet, at han ville fplge flertal-
let pa landsmgdet ved afstemningen i Folke-
tinget. Ogsa Jorn Jespersen trak sig som par-
tiets representant i Europa-udvalg, hvori
Holger K. Nielsen og Kristen Touborg ind-
tradte. Partiet havde undgédet en egentlig
spreengning, men uenighed bestod. Og den
var dyb og fundamental. Opggret om SF’s
fremtidige holdning til EU var ikke afsluttet.
En beslutning i hovedbestyrelsen i begyndel-
sen af december med stemmerne 17 mod 8
imod at give ja-flgjen del 1 SF’s kampagne-
midler viste, at der stadig pagik en magt-
kamp.

I den borgerlige lejr gav Amsterdamtraktaten
ogsa anledning til nogen debat. Sommerens
meningsmalingerne viste nemlig, at der var

en stigende andel af borgerlige valgere, der
var enten tvivlende eller deciderede modstan-
dere. Det satte spgrgsmalstegn ved, om de
borgerlige partier stadig kunne regne med
den hidtidige relativt gode opbakning fra de-
res velgere, nir der skulle stemmes ja eller
nej. Et af de argumenter, der oftest hgrtes fra
den kant, var en utilfredshed med, at EU
blandede sig i bade stort og smit til gene for
f.eks. de erhvervsdrivende. Symptomatisk
var den diskussion, der sidst pa sommeren
udspandt sig mellem Jyske Banks ordfgrende
direktgr Anders Dam og Uffe Ellemann-
Jensen, om hvorvidt det skyldtes EU eller
danske myndigheder, at de firkantede flugts-
kilte pa hotellerne skulle udskiftes med run-
de.

September méned er landsmgdernes méned.
Stgrst offentlig interesse samledes om hvor-
vidt det ville lykkes Det konservative Folke-
parti at holde uenigheden mellem de forskel-
lige flgje nede pa landsradsmgdet den 13.-
14.september. Det lykkedes i den forstand, at
ingen af de officielle taler direkte kunne ta-
ges til indtaegt for et fortsat magtkamp. Grup-
peformanden Hans Engell understregede sa-
ledes i hans tale, at der var fuldstendig enig-
hed om den politiske linie, og at der ingen
uklarhed var om ledelsen, — slet ikke efter
dette landsrddsmgde, hvor Per Stig Mgller
enstemmigt blev valgt til formand for parti-
organisationen. Men pressen kunne alligevel
referere om »tvetunget korridorsnak« og den
registrerede varierende intensitet i klapsal-
verne til de enkelte taler. Den mente ogsé at
kunne se en magtkamp per stedfortraeder ved
kampvalgene til nzstformandsposterne. Der
skulle fintelling til fgr det var klart, at Per
Stig Mgller-flgjens kandidat Sgren Mgller
blev valgt til kommunal nastformand med
468 stemmer mod Engell-flgjens Bodil Tang
Kristensens 449. Valget til posten som orga-
nisatorisk nastformand var en mere klar sejr
til Per Stig Mgllers stgtter. Her fik Engell-
flpjens kandidat, Helle Tving Willandsen 369
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stemmer, medens Erling Aaskov fik 518
stemmer og dermed sikrede sig genvalg. Den
politiske leder — og nu ogsé partiformand —
Per Stig Mgller stod styrket efter landsrids-
mgdet, et indtryk der forsterkedes af, at en af
hans skarpeste kritikere Anne Birgitte Lund-
holt valgte at forlade dansk politik for at bli-
ve administrerende direktgr i Danske Slagte-
rier. Det spgrgsmal, der stod tilbage, var dog
stadig, om han stod styrket nok. Politisk var
partiformandens tale klar og entydig: VK al-
ternativet stod klar til at overtage regerings-
magten. Hverken Fremskridtspartiet eller
Dansk Folkeparti ville fa indflydelse pa VK’s
regeringsprogram, hvorimod han appellerede
kraftigt til midterpartierne om at samarbejde
med VK.

Ingen af de andre partier havde tilsvarende
ledelsesproblemer at afklare pa deres lands-
mgder. P4 Venstres landsmgde den 27.-
29.september blev Uffe Ellemann-Jensen for
14.gang valgt til partiformand af et enthusi-
astisk landsmgde. Partiet struttede af selvtil-
lid forud for kommunalvalget, folkeafstem-
ningen om Amsterdam-traktaten og folke-
tingsvalget. Partiformanden var overbevist
om, at partiet ville vinde ved alle tre valg,
men hvis det kun kunne vinde et af dem,
habede og bad han til, at det blev folkeaf-
stemning om Amsterdam-traktaten. Det var
klart det vigtigste valg danskerne stod over
for. Vedrgrende den generelle politiske linie
var recepten klar. Partiet gik — i tet samar-
bejde med de konservative — efter et rege-
ringsskifte. Der kom séledes ingen vasent-
lige nye politiske udmeldinger. Uffe Ellem-
ann-Jensen regnede ikke med et stort forkro-
met forlig med regeringen om finansloven.
Dertil var afstanden ganske enkelt for stor,
men partiet var rede til at indgd delaftaler.
Endvidere forudsé han, at flygtninge- og ud-
lendingedebatten ville blive central i den
kommende valgkamp. Han opfordrede til, at
den ikke blev hadsk og ubehagelige, og det
kunne den undga at blive ved at tage en men-

neskelig indgangsvinkel og ved at diskutere
de regler, der var geldende i Danmark — som
burde strammes — i stedet for at skyde pa de
mennesker, der udnyttede dem.

Flygtninge- og udl@®ndingepolitikken blev
ogsa et tema pa Socialdemokratiets EU-kon-
gres den 13.-14. september. Statsministeren
fastslog, at partiet vedstod en human og ében
indstilling til indvandrere og flygtninge, men
samtidig skulle partiet ogsa ga mod den op-
fattelse, at det danske samfund var et tag
selv-bord, hvor der var fri adgang til at snige
sig ind, og hvor der ikke var sammenhang
mellem rettigheder og pligter. Ogsa retspoli-
tikken skulle strammes i retning af mere lov
og orden. Partiet sggte med andre ord lgben-
de at justere politikken pa de omrader, hvor
valgerundersggelser havde vist, at partiet
havde tabt stemmer til hgjreflgjen, iser
Dansk Folkeparti. Ellers var kongressen en
temakongres om EU. Forud for afslutningen
af forhandlingerne om Amsterdam-traktaten
havde der varet nogen frygt i partiledelsen
for, at kongressen igen ville udstille den van-
te socialdemokratiske skepsis samt uenighed
om, hvorvidt de fire forbehold skulle direkte
indskrives 1 partiets Europa-program. Med
det resultat der var forhandlet pa plads i Am-
sterdam forstummede en meget vasentlig del
af kritikken. Nogen spanding knyttede der
sig til EU-kommissar Ritt Bjerregaards ind-
leg. Forrige ar havde hun rettet et skarpt an-
greb pé partiets EU-politik, og sidste ar var
hun blevet vk i protest, fordi hun ikke hav-
de féet tildelt tilstrzkkelig lang taletid. Den-
ne gang var hun mere i samklang med for-
samlingen, da hun anbefalede et ja med den
begrundelse, at EU var et socialdemokratisk
projekt, der 1& i direkte forlengelse af
socialdemokraternes opbygning af den dan-
ske velferdsstat. Kongressen var pé sin vis
historisk, idet den enstemmigt vedtog en an-
befaling om at stemme ja ved den kommende
folkeafstemning. Partiet stod mere samlet i
EU-politikken end nogensinde for.
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Socialdemokratiets udmelding om mere lov
og orden herunder flerc penge til politiet
skabte nogen uro i Det radikale Venstre som
afholdt landsmgde den 20.- 21.september.
Partiet mente ikke at vare taget med i beslut-
ningen og gruppeformand Jgrgen Estrup
fandt, at Socialdemokratiet ikke tog nok hen-
syn til regeringspartneren og mindede hgj-
lydt socialdemokraterne om, at der var to
partier i regeringen. Dermed var et af lands-
modets temaer sat, nemlig hvordan de radi-
kale undgik at blive sat fuldstzndig 1 skyg-
gen af Socialdemokratiet. Adskillige indleg
fra de godt 550 delegerede gik pa gnsket om
en mere markant profil og en mere offensiv
formulering af de radikale krav til et nyt re-
geringsgrundlag for en kommende SR-rege-
ring. Kulturminister Ebbe Lundgaard gik
endda sa vidt, at han udtalte, at partiet burde
trekke sig ud af regeringen, hvis de radikale
ikke gik frem ved naste valg. Heri blev han
sterkt imgdegaet af Marianne Jelved. T det
hele blev regeringssamarbejdet som sadant
ikke for alvor kritiseret, det var mere stilen
og profileringen, der var til debat. Det var
maske ogsa et spgrgsmal om stil, der afgjor-
de valgte af ny landsformand efter Margrethe
Vestager. Johannes Lebech, lerer pd Holste-
bro gymnasium, mangedrigt medlem af parti-
et og anset som arketypen pa en radikal fik
165 stemmer mod regnskabschef, tidligere
medlem af venstreflgjspartier, nu medlem af
Det radikale Venstre i fire ar samt formand
for partiforeningen i Kgbenhavn og Frede-
riksberg Kim Hjerrilds 155 stemmer.

Pi Fremskridtspartiets landsmgde den 27.-28
september var det modstanden mod Amster-
damtraktaten, der var et af de vigtigste tema-
er ved siden af de @ldres vilkar. Desuden bar
Kim Behnkes tale preg af pragmatisme, idet
han ikke som tidligere stillede forhandsbetin-
gelser for at stgtte en eventuelt kommende
VK-regering, kun at de to partier skulle gen-
nemfgre den politik, de selv havde foreslaet,
medens de var i opposition. Konkurrencen

fra Dansk Folkeparti gjorde sin markbare
virkning. Et forslag om at ophave eksklusio-
nen af Mogens Glistrup blev nedstemt med
274 mod 64. Dermed blev der sat endnu et
punktum i det begivenhedsrige kapitel om
Mogens Glistrup og Fremskridtspartiet. Helt
symbolsk var landsmgdet formentlig det fre-
deligst siden partiets grundleggelse i 1972.

Der var ogsd fred og fordragelighed samt en
stor portion optimisme pa Dansk Folkepartis
landsmgde den 4.-5. oktober. De knap 350
delegerede i det nystiftede parti kunne nem-
lig se tilbage pd en for et nyt parti stor tilslut-
ning i meningsmalingerne, et medlemstal p
1.767, og at det var lykkedes at opstille kan-
didater til kommunalvalget i samtlige amter
og i ca. 170 kommuner. Hyldesten af partiets
leder Pia Kjarsgaard ville ingen tage, hver-
ken fra de delegerede eller fra dansktopsan-
geren Richard Ragnvald. Politisk bgd lands-
mgdet ikke pa vasentligt nye initiativer. Det
var fortsat kravet om en markant anden og
strammere flygtninge- og udlendingepolitik
samt modstanden mod EU-unionen, der var
omdrejningspunktet for bade partilederens
og de delegeredes indleg. De borgerlige EU-
modstandere var mere end velkommen hos
Dansk Folkeparti.

Disse emner optog ogsé tid pa Enhedslistens
landsmgde, der fandt sted pa samme tid.
Modstanden mod EU-unionen delte Enheds-
listen med Dansk Folkeparti, medens hold-
ningen til udlendingeomréidet var diametralt
modsat. Partiet anklagede direkte Socialde-
mokratiet for at lefle for de fremmedfjendske
holdninger i befolkningen. Vedrgrende En-
hedslisten og finansloven erklerede den fi-
nanspolitiske ordfgrer Frank Aaen, at partiet
ikke pa forhand ville afvise at deltage i et for-
lig, indrgmmelserne skulle imidlertid vere
substantielle. Partiet havde en liste parat og
hgjest pa den stod oprettelsen af en job-bank,
der kunne sikre de ledige rigtigt arbejde,
samt en generel forbedring af de arbejdslgses
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vilkdr. Men ellers var det det forestiende
kommunalvalg, der stod i centrum. De 165
delegerede var parat til at bruge en del res-
sourcer pd, at partiet skulle fa et kommunal-
politisk gennembrud, sd det kunne blive
representeret i alle amter og langt flere
kommunalbestyrelser end hidtil.

Junibevaegelsen afholdt sit landsmgde den
20.-21. september. At landsmgdet ville anbe-
fale et nej til Amsterdam-traktaten var givet
pd forhand, men landsmgdet kunne give et
fingerpeg om, hvad bevagelsen ville opstille
af alternativer, hvis det blev et nej, og hvad
den ville valge som hovedagitationsgrund-
lag. Det sidste kom rimeligt klart frem. Foru-
den manglen pa demokrati i EU, en util-
strekkelig miljggaranti og udvidelsen mod
gst, var det is@r frygten for konsekvenserne
af ophavelsen af gransebevogtningen mel-
lem Danmark og Tyskland, der blev focuseret
pa. Derimod var der uenighed blandt de dele-
gerde om, hvorvidt Junibevagelsen overho-
vedet skulle opstille et alternativ og landsmg-
deudtalelsen indeholdt derfor intet om det.

Som det sidste af partierne afhold Centrum-
Demokraterne deres landsmgde den 8.- 9.
november. Da partiformand Mimi Jakobsen
var langtidssygemeldt pd grund af fglgevirk-
ningerne af et bid af en skovflat, var det grup-
peformand Peter Duetoft, der holdt den poli-
tiske tale. Erhard Jakobsen var heller ikke til
stede, sd for fgrste gang afholdt partiet lands-
mgde uden deltagelse af familien Jakobsen.
Interessen knyttede sig isar til, hvorledes
partiet ville stille sig ved en kommende
regeringsdannelse, nu da partiet i december
1996 havde forladt regeringssarbejdet med
socialdemokraterne og de radikale. Peter Du-
etoft meddelte, at partiet ville pege pa den re-
gering, som bedst og sterkest kunne sikre et
samarbejde mellem Socialdemokratiet, Ven-
stre og Det konservative Folkeparti. I det
daglige politiske arbejde ville partiet tage
stilling fra sag til sag, sd det kunne man ikke

bruge til at pejle ud fra. Beslutningen ville
forst blive taget, nar valget var udskrevet.
Ipvrigt gik han skarpt irette med de krefter —
V og K blev eksplict n&vnt — der pustede til
fremmedhadet og deltog i det politiske kam-
plgb om at stramme pa udlzndingeomridet.
Der faldt ogsa ret sa kritiske bemarkninger
om den borgerlige oppositions gkonomiske
udspil. De skarpe udfald mod V og K fik dem
til at tvivle pa, om det var umagen vard at
satse pa et fremtidigt samarbejde mellem
dem og CD.

Alt i alt var det overordnede politiske billed
ikke blevet forrykket af partiernes landsmg-
der forud for Folketingets abning den 7. ok-
tober. Den blev tilgengald dramatisk. Den
29. september havde finansministeren og
gkonomiministeren i1 en fallesudtalelse er-
klezret, at vaksten i det private og offentlige
forbrug havde veret kraftigere end forventet,
og at der derfor var behov for en stramning af
finanspolitikken. Denne ret sa usadvanlige
felleserklering, der bebudede gkonomiske
indgreb, gav fornyet nering til de vedvaren-
de rygter om, at et valg var umiddelbart fore-
stdende. Statsministeren fremlagde i ab-
ningstalen det konkrete indhold af indgrebet.
Hovedingredienserne var en tvungen opspa-
ring pa knap 4 mia. kr. via en opkr@vningen
i 1998 af et ekstraordinzrt pensionsbidrag til
ATP-fonden pa én procent af lgnnen fra lgn-
modtagere, selvst@ndige og modtagere af
dagpenge og kontanthjzlp. Desuden skulle
der gennemfgres offentlige besparelse pa 2
mia. kr og en forhgjelse af stempelafgiften pa
tillegslan fra 1,5% til 5% for at begrense
forbruget ved beldning af friverdien i fast
ejendom. Stridspunktet blev den model rege-
ringen havde valgt til den tvungne opsparing.
Valgrygterne blev yderligere bestyrket, da
den samlede opposition blankt afviste den

model.

Et spil politisk sorteper var begyndt, som Uf-
fe Ellemann-Jensen udtrykte det. Ingen ville
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sta tilbage som ansvarlig for, at valget blev
udskrevet, ingen ville imidlertid heller ikke
give kgb péd deres holdninger, og alligevel
blev der signaleret stor forhandlingsvilje. V
og K’s taktik forud for og under abningsde-
batten den 9.oktober var uafladelig at tilbyde
reclle forhandlinger om den finanspolitisk
stramning for p4 den méade at afprgve, om re-
geringen i virkeligheden var indstillet pa at
na et resultat eller om den under alle
omstandigheder havde besluttet sig for at
udskrive valg. Omvendt ville regeringen te-
ste, om V og K, nar det kom til stykket, for
alvor var parate til at tage et medansvar for
den gkonomiske politik. CD advarede 1 klare
og utvetydige vendinger statsministeren mod
at udskrive valg. Under den ophedede debat
fremsatte Arne Mechior (CD) et dagsorden-
forslag, som opfordrede regeringen til » ...at
indlede forhandlinger med Folketingets par-
tier om initiativer, der kan fgre til gget op-
sparing og dempet forbrug«. Den dagsorden
kunne ingen af kombatanterne stemme imod,
slet ikke regeringen, da det jo netop ville vi-
se, at regeringen bevidst stilede efter et valg
og ikke et forhandlingsresultat.

Statsministeren valgte pa den baggrund helt
uszdvanlig at bede Folketingets formand om
at suspendere mgdet indtil kl. 23.00, siledes
at regeringen kunne indlede realitetsforhand-
linger i statsministeriet med de enkelte parti-
er. De meldinger regeringen her fik var aben-
bart af en sadan karakter, at i hvert fald Ma-
rianne Jelved og Niels Helveg Petersen fandt,
at der var en forligsmulighed, og at grundla-
get for at udskrive valg dermed var bortfal-
det. Men den tolkning var ifglge pressens op-
lysninger hverken Mogens Lykketoft eller
Svend Auken enige i. De sd gerne at valget
blev udskrevet. Diskussionen i regeringstop-
pen fortsatte. Folketingets mgde blev udsat
flere gange. Unagtelig en uortodoks situati-
on. Forst kl. 1.30 den 10. oktober gik stats-
ministeren pa Folketingets talerstol og rede-
gjorde for regeringens positive tolkning af de

efter hans vurdering noget uldne meldinger,
som V og K havde givet under mgderne i
statsministeriet. Han invitercde derfor til for-
handling samme dags formiddag.

Under disse forhandlinger blev et forlig helt
udramatisk strikket sammen. Den tvungne
opsparing i ATP blev gennemfgrt, dog séle-
des at folk skal have opsparingen tilbagebe-
talt i forhold til, hvor meget de havde indbe-
talt. Regeringen havde séledes fastholdt den
tvungne opsparing, men havde matte opgive
den sociale udligning der 13 i, at udbetalin-
gerne skulle vare af samme stgrrelse. Oppo-
sition accepterede lvangsopsparingen, men
kom til gengald igennem med en gget
premiering af de frivillige bgrne- og bo-
ligopsparingsordninger. Forhgjelscn af stem-
pelafgiften og besparelserne pa statsbudget-
tet indgik ikke i forliget. Alt 1 alt et gedigent
forlig, hvor der blev givet og taget.

Den almindelig vurdering af forlgbet var, at
hverken RV, V, K, SF eller store dele af Soci-
aldemokratiet for alvor var interesseret i et
valg, der 1a si tet pa Kommunalvalget den
18.november. Dertil kan lgges de radikales
principielle modstand mod valg i utide, en
holdning som tilsyneladende var afggrende
under de natlige drgftelse mellem re-
geringspartierne 1 statsministeriet. Endelig
var det ogsd en udbredt opfattelse, at der ik-
ke var interesse for at afholde folketingsvalg
fgr folkeafstemningen om Amsterdam-trak-
taten var afholdt. Afstemningsdatoen havde
statsministeren givet i dbningstalen, den 28.
maj 1998

Den 20. oktober foretog statsministeren gan-
ske overraskende et ministerskifte. Birthe
Weiss forlod posten som indenrigsminister
og erstattedes af borgmester i Arhus Thorkild
Simonsen. Birthe Weiss fortsatte som sunds-
hedsminister. Ministerskiftet var helt dben-
bart en reaktion pd den stzrke tilslutning,
som meningsmalingerne havde vist, der var

=
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til Dansk Folkeparti. Flygtninge- og udland-
ingepolitikken skulle justeres. Vurderingen
var tilsyneladende, at Birthe Weiss’ trovear-
dighed i de kredse, der stod for stramninger,
var brugt op. Derimod havde Thorkild Si-
monsen ved flere lejligheder kritiseret Soci-
aldemokratiets og regeringens udlandinge-
politik for ikke at forholde sig realistisk til
problemerne. Dermed havde han gjort sig til
talsmand for stramninger. Medens de stram-
ninger, som vitterlig var blevet indfgrt under
Birthe Weiss, tilsyneladende ikke blev opfat-
tet som sadan, s var forventningen abenbart,
at det var der stgrre chancer for, at de ville
blive, nar det skete i Thorkild Simonsens
navn. Regeringspartneren var ikke abenlyst
begejstret for skiftet. De radikale forventede,
at han ville opleve et »realitetschok«, nar han
forst blev sat ordentlig ind i arbejdet pa
Christiansborg. Politik i en kommune er gan-
ske anderledes end politik i Folketinget.

Men det var ikke kun Socialdemokratiet, der
havde problemer med at handtere flygtninge-
politikken. Ogsa Venstre havde deres. I for-
bindelse med behandlingen af et lovforslag
om at give dansk statshorgerskab til 1199
personer, havde Venstres indfgdsretsordfgrer
Inge Dahl Sgrensen samt Tove Fergo (V) og
Jonna Grgnver (V) skrevet til justistsminister
Frank Jensen og anmodet om, at ansggerne
blev inddelt i fire selvstendige lovforslag, sa-
ledes at det derved fremgik, hvem der var
straffet, hvem der havde offentlig gald pa
mere end 50.000 kr eller hvem der var dérli-
ge til at tale dansk. Ved at skille ansggerne ad
pé denne made var der dbnet op for, at parti-
erne kunne stemme nej til de grupper af ud-
lendinge, som de ikke gnskede skulle blive
danskere. Denne anmodning fik i fgrste om-
gang opbakning fra Uffe Elleann-Jensen,
men den skabte sterkt rgre i Venstres bag-
land og folketingsgruppe samt i de andre par-
tier pa ner Dansk Folkeparti og Fremskridts-
partiet. Fungerende gruppeformand Christian
Mejdahl udtalte, at brevet var sendt uden

gruppens vidende, og at det var blevet »hen-
stillet« til Inge Dahl Sgrensen, at hun ikke
omtalte det i folketingsdebatten. Fglgelig for-
holdt hun sig helt tavs under debatten den 30.
oktober. Opbakningen til hende svandt ind,
og den 4.november blev det klart, at hun ikke
skulle vaere Venstres forhandler under for-
handlinger med regeringen om nye skarpede
regler for opndelse af dansk statsborgerskab.
Episoden illustrerede den spa@ndvidde, der
var i Venstre i dette spgrgsmal.

Tabel 1. Stemme og mandatfordelingen ved
kommune- og amisradsvalget

1993 og 1997.

Kommune Amt

1993 1997 1993 1997
SD  35,1(1700) 33,8(1650) 34.9(136) 33.7(136)
RV 29(80) 3,3(86) 40(16)  4.,6(15)
KF 13,0493)  12,3(492) 12,5(44) 11,8(41)
CD 0,6(2) 0,5(4) 1,0 1.0
SF  8,1(228) 7,5(233) 8.2(30)  7.3(25)
DF 5,1(119) 6,6(21)
KRF 1,2(32) 1,2(30) 1.7(5) 1,7(2)
\Y% 25,7(1601) 24,3(1557)  28,8(125) 26,8(123)
FRP 4,3(133) 1,6(43) 5,2(15) 1,9(3)
EL 1,1(6) 2,0(14) LI(D) 2,1(2)
And. 8,0(460) 9,8(468) 2,6(2) 2,7(6)

Kilde: 1993-tallene: Statistiske Efterretninger. Be-
folkning og Valg 1996:13. 1997-tallene er uofficielle,
da Danmarks Statistik endnu ikke har offentliggjort
valgresultatet. De er derfor baseret pd oplysninger fra
lektor Hans Jgrgen Nielsen, Institut for Statskund-
skab, Kgbenhavns Universitet, dagspressen samt
Danmarks amtsrdd, nr. 19, 2.december 1997.

Efter den dramatiske dbning af Folketinget
koncentrede partierne sig om den kommuna-
le valgkamp. Selvom det ikke kan understre-
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ges kraftigt nok, at kommunale valg er og bli-
ver lokale og praget af de specifikke forhold,
der gor sig gxldende i netop den enkelte
kommune, knytter der sig selvfglgelig ogsa
en landspolitisk interesse til, hvorledes de en-
kelte partier klarer sig, fordi de landspolitiske
tendenser erfaringsmassigt sldr igennem
med halv kraft ved de kommunale valg.

Den overordnede tolkning af resultatet ma
vare, at der faktisk skete relativt smé for-
skydninger. De tre store partiet gik alle tilba-
ge, men kun beskedent. Venstre havde for-
maet sa nogenlunde at fastholde den endog
meget store fremgang partiet oplevede i 1993
iser i hovedstadsomradet med omegn. Ven-
stre havde bidt sig fast som et byparti, og det
selvom der i nogle kommuner havde udviklet
sig alvorlige stridigheder mellem de nye me-
re ny-liberalt orienterede venstremedlemmer
og de »gamle« venstrefolk. Socialdemokrati-
ets tilbagegang blev mindre, end de landspo-
litiske meningsmalinger havde vist. Disse to
partier stod saledes stadig som de altdomine-
rende pa den kommunale arena. Heller ikke
Det konservative Folkeparti led det nederlag
mange havde spéet pd baggrund af den indre
uro, der havde praget partiet.

Storst interesse samlede der sig om, hvorle-
des Dansk Folkeparti ville klare sig ved det
fgrste valg, hvortil det opstillede. Partiet hav-
de ikke formdet at opstille kandidater i alle
kommuner, og alligevel lykkedes det at opna
over fem procent af stemmerne. Det matte
endda opleve det bitre, at det i enkelte kom-
muner fik indvalgt flere kandidater, end der
var opstillet, hvorfor mandatet gik til et andet
parti. Dansk Folkepartis stemmer blev ikke
uventet hentet forst og fremmest blandt
Fremskridtspartiets hidtidige valgere, men
ogsa en del socialdemokratiske valgere, isar
i hovedstadsomridet, skiftede over til Dansk
Folkeparti. Den tendens blev noteret med al-
vor af Socialdemokratiets valgstrateger.
Flygtninge- og udl@ndingespgrgsmélet kun-

ne flytte nogle stemmer. Landspolitisk kunne
det fa betydning, nar det betankes, hvor lille
en margin det var, der skilte den borgerlige
lejr fra den socialdemokratisk ledede lejr.

De efterfglgende konstitueringer i de enkelte
kommuner kan alt efter temperament tolkes
som en opvisning i politik, nar den er varst
eller ndr den er bedst. At uventede og »na-
turstridige« alliancer indgds om fordeling af
borgmester- og udvalgsposter er ikke noget
nyt, men det synes som om der efter dette
valg skete en vakst i dem. Et af de mere mar-
kante eksempler var konstitueringsaftalen i
Kgbenhavns Amt mellem Socialdemokratiet,
SF og Dansk Folkeparti, hvorved Socialde-
mokratiet kunne fastholde amtsborgmester-
posten. I Kgbenhavns Kommune indgik
Dansk Folkeparti, Venstre, de konservative ,
de radikale og Solidarisk Alternativ en aftale
om fordeling af borgmesterposterne. Solida-
tisk Alternativ var ellers i valgforbund med
Enhedslisten og andre venstreflgjspartier, sa
da aftalen blev kendt, kom det nzrmest til et
korporligt overfald pa Lars Hutters, som hav-
de indgaet aftalen, fordi den sikrede Kommu-
ne Hospitalets bevarelse. Det lykkedes
ipvrigt Socialdemokratiet at bevare overbor-
gmesterposten ved at udnytte et hidtil upaag-
tet valgteknisk hul i den kommunale styrel-
seslov. Bitterheden over dette »prokura-
torkneb« var stor blandt de andre partier. Et
sidste eksempel skal nzvnes. I Viborg Amt
negtede venstremanden Aage Koch-Jensen
med opbakning fra hans valgerforening at
stemme for den aftale, Venstre havde indgéaet
med de konservative, Dansk Folkeparti og
Fremskridtspartiet. Dermed kunne den soci-
aldemokratiske amtsborgmester fortsatte 1
endnu fire ar. Dette udlgste stor harme i Ven-
stres ledelse, som pa et hovedbestyrelses-
mgde den 8. december greb til det usadvan-
lige skridt at ekskludere den rebelske ven-
stremand.
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Udover Dansk Folkeparti var der ingen af de
andre partier, der pa baggrund af valgresulta-
tet folte sig fristet af et snarligt folketings-
valg. Det satte sit praeg pa de afsluttende for-
handlinger om finansloven. Hverken Venstre
og Det konservative Folkeparti eller SF og
Enhedslisten var interesserede i gennem et
samlet stort finanslovsforlig at binde sig til
en politik, der rakte ind i et valgér. Pa den an-
den side var de heller ikke interesserede i, at
forhandlingerne udlgste et valg. Regeringen
arbejdede derfor stgt og roligt pa at opna del-
aftaler med de to flgje og derved fi syet et
»kludeteppe« sammen. Forhandlingssitua-
tionen var gunstig for regeringen. CD ville
stemme ja ved den endelige afstemning. Lgs-
gengeren Jacob Haugaard ville ogsé stemme
for. Han havde féet tilsagn om 10 mio kroner
til bekampelse af alkoholmisbrug ved hjlp
af den sakaldte Minnesota-kur samt andre 10
mio kr. til teaterradet. Rollen som hofnar var
nu aflgst af realpolitikeren. Dermed var En-
hedslistens stemmer blevet overflgdige, hvis

regeringen kunne komme til en forstaelse
med SF’erne. De havde sat indgaelsen af en
aftale om vandmiljget som betingelse for at
stemme ja til finansloven. Styrken i deres for-
handlingsposition blev imidlertid kraftigt
svakket, dels fordi V og K meddelte, at de
ville stemme ja til finansloven, dels fordi de
valgte at indgd en aftale med regeringen pa
vandmiljgomradet. Ved at indga denne aftale
om en reduktion af landbrugets udledning af
kvalstof havde de undgaet, at SF fik for stor
indflydelse og samtidig sikret sig selv indfly-
delse pa de forhandlinger, der i begyndelsen
af 1998 skulle udmgnte aftalen i konkret lov-
givning. Da regeringen ogsa sikrede sig stgt-
te fra SF og CD til en afgiftspakke, var de
sidste brikker faldet pa plads, og finansloven
for 1998 kunne helt udramatisk vedtages den
18.december.

Mauskriptet afsluttet den 16.3.1998.
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Anmeldelser

Jern Henrik Petersen:

Vandringer i Velferdsstaten:

11 bidrag om velferdsstatens legitimitet
Odense University Studies in History and Social
Sciences vol. 197. Odense: Odense Universitets-
forlag, 1996, 136 sider, 175 kr.

Er velfzrdsstaten ved at sejre sig ihjel? Er den
vokset s& meget, at dens legitimitet er ved at blive
undermineret? Dette er temaet i Jorn Henrik Peter-
sens velskrevne og tankevakkende lille samling af
»velferdsstatsvandringer«, d.v.s. kortere artikler,
kronikker, forelzsninger og debatopleg fra 1994-
95, alle omhandlende velfzrdsstatens udvikling og
legitimitet.

Jorn Henrik Petersens razsonnement tager ud-
gangspunkt i, at velferdsstaten set fra et etisk per-
spektiv er god nok; den er baseret pi et attraktivt,
normativt fundament, og den er ogsd i dens funk-
tion altovervejende god. Men den eksisterende
danske velfzrdsstat er ikke blevet til som realise-
ringen af ét stort, gennemtankt projekt, men sna-
rere som det delvist utilsigtede resultat af utallige
smd, separate beslutninger om udgifter og skatter.
Drivkraften har ikke varet en overordnet vision
men interaktionen mellem interessegrupper, der
konkurrerer om sarlige fordele, og de politiske
partier, der konkurrerer om marginalvzlgernes
gunst. Det aggregerede resultat har varet et meget
omfattende system af omfordeling, hvor de fleste
borgere modtager et stort antal ydelser og betaler
til dem over de generelle skatter. Som sidan er
velfzrdsstaten blevet til et tag-selv-bord af privile-
gier snarere end en hjzlp fra de mest velstillede til
de mindst velstillede.

Men fordi velferdsstaten er blevet s omfattende,
og fordi nydelsen af dens fordele og ydelsen til
dens finansiering er adskilt, er respekten for den
blevet mindre. Dermed risikerer vi at ende i, hvad
der er blevet kaldt »italienske tilstande», hvor vi

alle opfgrer os »skizofrent«: Som valgere stem-
mer vi pd valgdagen pa partier, som stotter idéen
om velferdsstaten, men samtidig opferer vi os
som borgere pa en mide i hverdagen, hvor vi bide
overforbruger velferdsstatens ydelser og forsgger
at minimere vores skattebetaling. Forts@tter den
udvikling, vil velfzrdsstaten ikke kunne holde til
det fremtidige pres, og den risikerer dermed at bry-
de sammen.

For Jgrn Henrik Petersen er det ikke velf@rdssta-
ten som sddan, der er problemet: Der er for ham
intet skisma mellem dét at vare tilh@nger af
velfardsstaten, og dét at vare kritisk overfor dens
udvikling og omfang. »Problemet opstir«, hedder
det, »hvis og nar man passerer dette punkt, hvor de
negative effekter, inklusive de frihedsreducerende
konsekvenser, begynder at dominere de positive
virkninger af yderligere velfardsstatsindgriben«.
(p. 97). Dermed bliver Jgrm Henrik Petersens per-
spektiv — utilsigtet? — meget konservativt i en
nazsten Edmund Burkesk facon: Velfazrdsstaten ma
forandres, hvis den skal bevares.

Det der forst og sidst skal forandres, hvis velfards-
staten skal bevares, er borgemes adfaerd. Det er ik-
ke mindst her, at det etiske perspektiv kommer ind.
For en sikring af velferdsstatens verdier kraver i
lzengden, at borgemne tager moralske hensyn: At de
handler som ud fra Kants maxime, den »moralske
lov«: At vi handler pi en made, som vi ville gnske
generaliseret som alment gyldig.

Men en forandring af borgernes adfard krever og-
sd institutionelle forandringer. Den danske
velferdsstats hovedproblem er, at dens indretning
altovervejende er baseret pa generelle ydelser og
en finansiering af disse gennem generel beskat-
ning. Skal der laves om pi danskernes adfzrd, ma
der laves om pi det, sdledes at der bliver en stgrre
symmetri mellem koncentrationen af fordele og

ulemper.
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Jorn Henrik Petersens bog er en uhyre velskrevet,
altid interessant og ofte underholdende analyse af
velferdsstaten. I kraft af at der er tale om en sam-
ling af mindre arbejder, er der en del gentagelser,
bade ndr det gelder resonnementer og eksempler,
men dette gor i sidste ende ikke sd meget. Det me-
re end opvejes af det spendende ved, at det er
forste gang, at en fremtredende dansk samfunds-
forsker med afsat i public choice teori har bevaget
sig ind i granselandet, hvor etik og pkonomi mg-
des og bliver til politik.

En af manglerne ved bogen er — is@r givet dens un-
dertitel - at der bliver gjort sa relativt lidt ud af net-
op velferdsstatens normative fundament. Det bli-
ver mere eller mindre lagt til grund, at velferds-
staten — som principiel idé — er legitim. Det bliver
sdledes adskillige gange gentaget, at reduktion af
sociale skel, modvirken af social udstgdelse, ska-
belsen af social tryghed og opndelsen af en »fair«
indkomstfordeling er attraktive normative mal.
Men der bliver overhovedet ingen argumenter
prasenteret for, hvorfor dette npdvendigvis skulle
vare solide etiske mél, og heller ikke for at disse
kun kan nas gennem en velferdsstat.

Det nermeste, som Jgrn Henrik Petersen kommer
pd at give sit eget bud pa et etisk fundament for
velferdsstaten, er en reference til den amerikanske
politiske filosof John Rawls. Denne har, som be-
kendt, i en blanding af Kants etik og Hobbes’ kon-
traktarianisme argumenteret, at man kan fastsla
hvilke retsprincipper, der er legitime, hvis man
sporger sig selv, hvad personer ville kunne enes
om, hvis de skulle v&lge mellem principper men
uden at vide, hvorledes disse vil bergre dem selv.
Derfor, siger Jorn Henrik Petersen, vil det ogsd
vare en mulighed at spgrge: Hvordan vil vi udfor-
me velfaerdsstaten, hvis vi skulle valge bag »uvi-
denhedens slgr«?

Men et af de efterhdnden generelt anerkendte pro-
blemer ved den Rawlske tilgang er, at den tager
selve valgsituationen for givet: Valgmulighederne
er i forvejen afgraensede til at handle om f.eks.
hvilke fordelingsprincipper eller — som her - vel-
ferdsydelser, der skal valges. Men dermed er sel-
ve fravalgsmuligheden allerede fra begyndelsen
valgt fra. Kortspillet er pakket.

Et andet fundamentalt problem ved den Rawlske
tilgang er, at den ved nermere eftersyn ikke virker
specielt godt med hensyn til at levere et s@t af nor-
mative principper, som er bide entydigt og opera-
tionaliserbart. Kort sagt er den Rawlske tilgang sa
dben, at den kan bruges til at retferdiggore stort
set ethvert s@t af specifikke samfundsmassige in-
stitutioner. Rawlske reesonnementer er da ogsa ble-
vet brugt af et hav af forskellige positioner, fra li-
berale anarkister til ikke-marxistiske socialister.
Der er heller ikke i Jorn Henrik Petersens analyse
begrundet formodning om, at dette skulle vare
vasentligt anderledes ved en anvendelse pd vel-
faerdsstaten eller dennes specifikke ydelser.

Nir forfatteren ggr sa relativt lidt ud af at diskute-
re selve det normative grundlag for velfzrdsstaten,
kan det méske — blandt andet — skyldes, at han er
mere interesseret i den velferdsgkonomiske side
af sagen: Hvis dette (eller hint) er vort normative
udgangspunkt, i hvilket omfang lever vores nu-
varende (og fremtidige) velfardsstat s reelt op til
det? Og hvad kan vi alternativt ggre?

Men hvis det er dét, der er Jgrn Henrik Petersens
hovedinteresse, si er der ét vasentligt spgrgsmal,
som ikke tages op, men som klart burde have varet
det givet forfatterens indsigt i bade velferdsstatens
historie og public choice teori: Er de problemer,
som kan observeres ved velferdsstaten ikke en
ngdvendighed? Eller rettere sagt: Er selve logik-
ken i interaktionen mellem samfundets interesse-
grupper ikke sddan, at der er en indbygget tendens
til ekspansion i velferdsstaten udover de rammer,
som forfatteren mener, er de rette? Det er ihvert-
fald, hvad Jorn Henrik Petersens egen analyse af
den danske velferdsstats evolution mere end anty-
der. Men hvis det er tilfzldet, si er velfrdsstaten
ngdvendigvis ustabil og dermed lige sd utopisk
som Sisyfos” forestilling om at kunne fa placeret
stenen pé bjergets top. I si fald kommer Jorn Hen-
rik Petersens arbejde med at reformere velferds-
staten for at bevare den meget let til at blive om-
trent sd effektivt som Sisyfos’ bestrebelser.

Peter Kurrild-Klitgaard
Ph.D., ekstern lektor
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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Dag Ingvar Jacobsen:
»Administrasjonens makt — om forhol-
det mellom politikk og administrasjon«
Fagbokforlaget, Bergen-Sandviken, Norge,

1997, 239 sider

Forholdet mellem politik og forvaltning er et klas-
sisk emne. Talrige bgger har behandlet det. Men
personligt kender jeg i al fald ingen nordisk bog,
som har forspgt at samle og syntetisere s3 megen
empirisk forskning fra en rekke lande, som netop
denne nye norske bog. Det er dog noget uklart,
hvordan forfatteren har foretaget udvalget af be-
handlet litteratur. Men omfanget af behandlede un-
derspgelser giver dog under alle omstzndigheder
bogen stor interesse.

Jacobsen har skrevet en meget padagogisk bog,
som isar retter sig mod enhver l&ser, som vil szt-
te sig ind i en rekke af de grundleggende spargs-
mal i den politologiske forvaltningsforskning og
som vil have et overblik over hvordan spgrgsmalet
om administrationens magt er behandlet gennem
tiden.

Det er en gennemarbejdet bog. Det lykkedes dog
ikke for forfatteren at fuldende synteseopgaven.
Dertil er opgaven nok alligevel for stor og vanske-
lig. Bogen gennemfgrer ikke at drage meget klare
konklusioner. En af grundene kan vare, at det er
vanskeligt at sammenstille undersggelsesresultater
fra bade forskellige epoker og forskellige lande.

En anden grund er nok ogsa, at bogen i meget hgj
grad peger i retning af, at forholdet mellem politi-
kere og embedsmand veksler fra situation til situ-
ation. Forvaltningens politiske indflydelse er situ-
ationsafhzngig. Men at udvikle en situationsbetin-
get teori synes stoffet/forfatteren alligevel ikke
modent til.

Dertil kommer, at forfatteren ikke formar at fast-
holde et helt klart overblik. Siledes forekommer
hans diskussion af begrebet politisk kontrol mig
ikke helt gennemreflekteret, ligesom bogen kunne
have fortjent en mere overbevisende afslutning.
Der mangler ganske enkelt en omfattende opsam-
ling af bogen. Det er derfor mere i enkelte afsnit
bogen har sin verdi. Leseren ma selv arbejde vi-
dere hen mod sikrere konklusioner!

Naturligvis udgar bogen fra den moderne opfattel-
se, at forvaltning/administration er politik. Og
dens force er sammenstillingen af mange nyere
empiriske undersggelser. Men bogen prasenterer
ogsd nogle klassiske synspunkter. Som talrige
bgger begynder denne med Max Weber. Jacobsen
imponerer i begyndelsen af bogen med en ny-
lzsning af savel Weber som andre klassikere. Han
far her nye nuancer frem.

I det hele taget er bogens fgrste halvdel nok mere
sikker og inspirerende end den sidste. Disse be-
markninger skal dog ikke overskygge, at bogen
kan have stor vardi bade i forskningssammen-
hang og i undervisning. Men forhabentlig far for-
fatteren lejlighed til at fglge op pa bogen om nog-
le f4 4r med en ajourfort bog, der ogsa nar lenge-
re med synteseopgaven.

Tim Knudsen, professor
Institut for Statskundskab, KU.

Lars Meldal:

Vakstens graenser

Fra Adam Smith til Herman Daly
Det @kologiske Rad 1996, 54 sider

Titlen pa Lars Meldals bog er ikke helt dekkende,
for bogen indeholder mere end titlen lover. Bogen
er bdde en generel introducerende gkonomisk teor-
ihistorie men herudover giver den ogsa en mere
eksplicit gennemgang af udviklingen i pkonomer-
nes syn pa gkonomisk vakst og grenser for vakst.

I de fgrste kapitler giver Lars Meldal med bred
pensel hovedelementerne i den gkonomiske teori
hos Adam Smith, Ricardo, Stuart Mill, Marx,
neoklassikerne og Keynes. Forfatteren bevager sig
her indenfor kendt stof. Formdlet er at give en
oversigt snarere end en nyfortolkning, hvilket stort
set ogsa lykkes udmerket. Som en kort introdukti-
on til de gkonomiske teoriers udvikling kan denne
del af bogen anvendes som et godt supplement til
de fleste lzrebgger i gkonomi. Forfatterens for-
kerlighed for kategoriske udtalelser ggr det dog
ngdvendigt at supplere fremstillingen med andres
vurderinger.
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I bogens anden del prasenteres Herman Daly’s ar-
gumenter for at erstatte vaksten i verdensgkono-
mien med en »steady-state«-gkonomi. Karnen i
Daly’s tankegang er at menneskehedens velstand
er baseret pd to naturkilder, dels beholdningen af
jordens mineraler og energi, dels den Igbende
strom af ydelser i form af energi fra solen. Daly ser
den industrielle revolution i England, som det af-
gerende brud med det stationzre ligevagtssam-
fund, hvor menneskeheden overvejende levede in-
denfor rammerne af »solbudgettet«. Vaksten i de
efterfplgende to hundrede ar har varet betinget af,
at menneskeheden har brudt denne budgetrestrikti-
on og i stigende omfang har udnytte jordens ener-
gi- og rastofressourcer. Konsekvenserne bliver pd
lang sigt en udtgmning af jordens naturresourcer.
Daly ser ingen lgsning pa problemet, idet enhver
gkonomisk aktivitet ngdvendigvis vil tere pa res-
soucerne. Men tidspunktet for den endelige ud-
tgmning af jordens ressourcer kan udskydes, hvis
der sker en &ndring i befolkningernes normer, og
der internationalt kan opnds enighed om en styring
af indkomstfordeling, befolkningsvakst og rastof-
forbrug.

Det er prisvaerdigt, at Lars Meldal anvender en del
plads pé at sette Daly’s ideer i perspektiv i forhold
til naturvidenskaben og til andre nyere, teoretiske
bidrag fra gkonomer som Boulding og Roegen. Li-
geledes trekker forfatteren nogle interessante teor-
ihistoriske paralleller mellem de klassiske gkono-
mers syn pa de naturgivne grenser for vakst og
Daly’s betragtningsmade. Derimod giver bogen ik-
ke meget overblik over den lpbende debat om Da-
ly’s synspunkter.

Det valgte historiske perspektiv bliver sdledes ba-
de bogens styrke og svaghed. Det er ikke oplagt, at
en gennemgang af teorihistoriens store navne giver
en dekkende beskrivelse af gkonomernes skiften-
de holdning til gkonomisk vaekst. Det er selvfglge-
lig rigtigt, at Keynes skal medtages i en behand-
ling af den makrogkonomiske teori i de 20. drhun-
drede, ligesom det neoklassiske gennembrud i
1870’erne er vigtige for forstdelsen af udviklingen
af mikroteorien og den generelle ligevaegtsteori.
Men det er vanskeligt at se, at Keynes og neoklas-
sikerne skulle vaere sa@rlig interessant i et vaekst-
perspektiv. Her ville det nok have varet mere
narliggende at inddrage Harold Hotelling eller he-
le den neoklassiske vaekstteori fra efterkrigstiden.

For en dansk laser kan det forekomme markeligt,
at der ikke findes en diskussion eller blot en hen-
visning til Mogens Boserup’s debatbog fra 1974
og hans provokerende synspunktet, at verdens na-
turresourcer vokser jo mere der bruges. Det ville
have gjort bogen mere anvendelig, hvis der brugt
plads pad at belyse 1970’ernes optimisme ud fra
Daly’s ideer frem for at afvise enhver vekstfiloso-
fi med, at det er en fysisk kendsgeming at alle giv-
ne ressourcer pa et tidspunkt vil blive udtgmt.

Bogen er selv et eksempel pa at, veksten har sine
grenser selv om teknologiske fremskridt udnytte.
Antagelig ud fra et berettiget gnske om at begran-
se forbruget af genbrugspapir er bogen sat med
dobbelt spalte og 1 cm. margin i begge sider. Det
lykkes pa denne made at f& anbragt over 6.000 ans-
lag pr. side, hvilket desvaerre begrenser lzseven-
ligheden og gor det umuligt at fa plads til egne no-
ter. Det er synd, for bortset fra de anfgrte begrens-
ninger opfylder bogen sddan set behovet for en
kort dansksproget introduktion til de gkonomiske
teoriers historie samtidig med at den giver en over-
sigt over Herman Daly’s ideer.

Mogens Boserup: Vor voksende verden. Om dom-
medagsfrygt, energiproblemer vakst og befolk-
ning, Forum Kgbenhavn 1974.

Niels-Henrik Topp
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Jesper Manniche m.fl.:

Om Bornholms Teknologiske
Udvikling, BTU

— Fagomrade, metode og resultater

1. BTU er et projekt finansieret af Statens sam-
fundsvidenskabelige Forskningsrdd, der er gen-
nemfgrt i et samarbejde mellem Bornholm Forsk-
ningscenter (BF), Statens Byggeforskningsinstitut
(SBI) og Amternes og kommunernes Forsknings-
institut (AKF). Bevillingen var pd 4 mill. kr., og
der er publiceret i perioden 1995 til 1997. Forsker-
gruppen har bestdet af Jesper Manniche og Carl
Henrik Marcussen fra BF, Kresten Storgaard (pro-
jektleder) og Jimmi Hansen fra SBI samt Birgit
Jeger og Sune Johansson fra AKF. Den afslutten-
de rapport (Storgaard m.fl., 1997b). har en impo-
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nerende liste over projektets skriftlige arbejder og
publikationer (44 numre). Indenfor materialet er
(Storgaard m.fl., 1996) vigtig. Denne rapport har
en gennemgang af nogle erhvervsomrider (turist-
erhverv, jem- og metalindustri og telearbejde) pé
Bomholm med sarlig henblik pid anvendelse af
teknologi. Fremstillingen er baseret pi interviews
og har oplysninger om beskzftigelse og investe-
ringer. Endvidere er der et idékatalog vedrgrende
handlingsplaner, der har anvendelse af internet og
IT i det hele taget som krumtap. Rapporten (Stor-
gaard m.fl., 1997a) beskriver den endelige ud-
formning af forslag til initiativer med anvendelse
af IT i de nzvnte erhverv. Nogle arbejdsrapporter,
(Lund og Storm, 1997a og b), forsgger at vurdere
rentabilitet og gkonomiske virkninger af planerne.
Det fglgende skal imidlertid handle om den afslut-
tende rapport, omtalt som BpN (Bornholm pé Net-
tet), hvor der gives et perspektiv pa hele projektel.

Nir jeg anmelder rapporten mé det pointeres, at
jeg med den nzvnte pkonomivurdering har haft
en konsulentopgave indenfor BTU-projektet, men
jeg har ikke deltaget i arbejdet i @vrigt eller pa no-
gen made varet inddraget i drgftelse af forsker-
gruppens skriftlige arbejder.

2. Fra projektbeskrivelsen citeres, at arbejdet skal
danne udgangspunkt for beslutninger om konkrete
initiativer pa det informationsteknologiske omra-
de, herunder om en efterfplgende forskning i ef-
fektvurdering, p. 7. BpN handler imidlertid om
teorier, metoder og typer af opnaede resultater. Ka-
pitlerne er solidt placeret inden for faglige traditi-
oner (sociologi og institutionel gkonomi), som der
er fyldige referencer til. For en gkonom er det
overraskende, at de centrale kapitler (2, 3 og 5) i
BpN (og 1 @vrigt hele rapporten), ikke indrager
pgkonomiske kriterier for de @ndringer og udvik-
lingsmuligheder, der diskuteres. Der ligger vel im-
plicit i fremstillingen, at foreslaede initiativer dre-
jer sig om gkonomisk aktivitet, der skal fungere,
men det kan synes, at stabilitet eller trend ikke kan
begrundes eller forklares uden mere eksplicit refe-
rence til gkonomiske bindinger.

3. Kapitel 2 redeggr for, at BTU har valgt dialog
forskning som metode. Forskerne kan i processen
pavirke praktikerne, men det er de sidste, som er
(ene)ansvarlige for de pkonomiske aktiviteter. Jeg
tror situationen kan opfattes pa to méider. Forsker-

ne gnsker at undersgge en virksomhed, en organi-
sation, et samarbejde eller hvad det méatte vaere. Sa
kommer der komplementaritet, forskningen pévir-
ker objektet, og der md i redeggrelsen for drsager
og lovmassigheder tages hensyn hertil. Alternativt
kan forskerne tage initiativ til at oprette netvaerk
og til at udforme planer for nye aktiviteter eller for
@ndrede rutiner; altsd kort sagt til at iveerksatre.

BTU har valgt den sidste vej, og det har jeg ingen
indvending imod, men det kunne gnskes, at det var
mere tydeligt, hvordan méils®tningen opstilles og
hvad resultatet af forskningen er eller forventes at
blive. Er médls@tningen at finde pa rentable aktivi-
teter eller at formidle kendskab til ny viden for at
studere, hvordan praktikernes adfard pavirkes?
Skal Bomholm (for planernes vedkommende) op
pi niveau med »ovre, eller er der ambitioner om
at lave nationale eller internationale gennembrud.
Demast er der spgrgsmalet om forskningens re-
sultater. Hvis man fir »sin konstruktion«, skulle
det veere lige til at teste dens berettigelse. Kan den
klare sig pkonomisk og give vakst er der tale om
en succes, men jeg tror det kan vare et problem at
fastholde, hvad det przcist er der er blevet bekrzf-
tet. Hvad er det for et tr&k ved organiseringen in-
ternt eller ekstemnt (netvark), ved registreringen
osv, som kan beskrives, og som kan reproduceres?

Vedrgrende de rejste spgrgsmal kan der ikke hen-
tes megen oplysning i kapitel 2. Faktisk ser det for
mig ud, som om en del af fremstillingen handler
om hvordan hjernen fungerer og om sammenhan-
gen herfra til handlinger. Der opereres med »fokal
viden«, som er retningsorienteret og selvbevidst,
og tavs viden. Om den sidste formuleres der side
26 en hypotese: Vores formodning er, at behovet
for tavs viden er steget enormt. Det efterfglgende
forsgg pé en illustration med situationen, hvor der
skal klikkes indenfor en windows-ops&tning vir-
ker ikke overbevisende, og mere generelt mener
jeg ikke, at hypotesen fastholdes som et spgrgsmal
til hele BTU-projektet.

Der er her kredset om: hvad er spgrgsmaélene, og
hvad er svarene? Kapitlet har et afsluttende afsnit:
Hvordan indlejres forskningens resultater? En
indledning om, at der er taget kontakt til og etab-
leret en udveksling af information med nogle che-
fer (Bornholms Erhvervsrdd, TeleDanmarkBomn-
holm) virker meget som ad hoc resultater, p. 31.
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Har man penge til at holde kontakt med nogle per-
soner kan det have en virkning, men det siger me-
get lidt om generel effektivitet ved anvendelse af
gkonomiske ressourcer.

Side 32 stdr der: ... projektet {skal] bidrage til at
udvikle vores forstdelse af forholdet mellem regio-
nal udvikling og teknologi, gennem teoretisk ud-
vikling, begrebsdannelse og metodeudvikling. Det
synes uklart om og hvordan disse ambitioner ind-
fries med BTU projektet. Nér det dernast pa sam-
me side anfgres: .. forskningsprojektet (skal] ved
brug af de resultater, der indhentes ved hjeelp af
Sforskningens metoder, bidrage til at det bornholm-
ske samfund bliver i stand til at udnytte den nye
teknologi, sa er den opfattelse af de mulige resul-
tater lettere at forstd, selvom det er uklart, hvad der
ligger i ved hjelp af forskningens metoder.

4. Kapitel 3 har den flotte titel: Az forme teknolo-
gien — teoretiske refleksioner. Idéen eller den valg-
te teori-tilgang er, at teknologi formes af viden, in-
stitutioner (s&dvaner etc), samspil, interdependen-
cer i samfundet og sd videre, kort sagt Social Con-
struction of Technology, SCOT. Der refereres en
mere finmasket underopdeling af sddanne teorier
med fem retninger, p. 38. Det kan betvivles om
disse retninger kan holdes adskilte, nir der gas fra
abstrakt verbalisering til kontakt med den virkelig-
hed, hvorfra empiri og observationer skal hentes.

Inden for SCOT-rammen har BTU funktion, som
renketank og idé-udklekningssted, p. 47. Dette
falder godt i trdd med en ovenfor refereret malsat-
ning fra kapitel 2. Nar der derefter (samme side)
star, at hvis BTU ikke kan fa en bevilling til
fortszttelse (projektperioden udlgb i 1997), kan
planlagte aktiviteter risikere at Igbe ud i sandet, sd
er man netop inde pa det spgrgsmal om forsknin-
gens resultater, som jeg har boret lidt i forbindelse
med metodekapitlet. Men vurderingen er skrem-
mende; er der ingen teorier eller hypoteser ved-
rgrende netveerk, organisation, rammer eller lig-
nende, som er opstillet inden for BTU, og som en-
ten er testet eller som har en sédan form, at de i sig
selv er bidrag, som generelt stir til radighed for
debat og prgvning gennem efterfglgende forsk-
ning?

5. BpNs kapitel 5 handler om regionale teorier og

strategier vedrgrende udvikling og vakst. Der ab-
nes med en omtale af to teorier:

— industrielle distrikter
— Innovationsteorier.

Den fgrste er i sit udspring en mikrogkonomisk
teori som bygger pa eksternaliteter. Som et eksem-
pel kan anfgres, at en bestemt slags produktion gi-
ver mulighed for at yde service og dermed s@nke
omkostningerne ved en anden produktion. Man far
lidt indtryk af, at denne i sig selv udmarkede teo-
ri er aflgst af noget nyere og bedre. Derved over-
ses, at bidragene fra Paul Krugman, den nok mest
markante forsker inden for gkonomisk geografi i
de senere dr, har eksternaliteter som et basalt ele-
ment i sine modelformuleringer, se f.eks. (Kru-
gman, 1991).

Vedrgrende innovationsteorierne refereres der spe-
cielt til det med Lundvalls antologi udstansede na-
tional systems of innovations begreb, (Lundvall,
1992). Jeg har i (Lund, 1997) vurderet, at antolo-
gien i en vis udstrekning har interessante bidrag,
men at der ikke er én teori, og at bogen vedrgren-
de det geografiske, altsa det stedbundne eller det
regionale, pd det nermeste er indholdslgs.

Nye teorier i forhold til eller til udbygning af de to
nevnte fremhaver, ar viden er den vesentligste
strategiske resurce til veekst, side 64. Med virtual-
factories, p. 65, bliver en region i mindre grad af-
hengig af fysisk-naturmeessige egenskaber, p. 66.
At sddanne teknologi-bestemte @ndringer finder
sted lader sig naturligvis ikke benzgte, men min-
dre klart er det, i hvilket omfang der med ud-
gangspunkt heri er formuleret egentlig nye teorier.
For Bornholm peges der i et senere afsnit pd, at be-
grebet industrielt distrikt er vigtigt i relation til en
del af jern- og metalindustrien tilknyttet det mari-
time omride.

Kapitlets sidste afsnit handler om BTU-projektets
bidrag til nye regionale udviklingsteorier, p. 74.
Projektet siges at have vist at barriererne for ind-
fgrelse af ny teknologi is@r skyldes karakreristika
ved virksomhedens produkter, produktionsformer,
markeder, relationer til kunder, leverandgrer og
samarbejdspartnere o.l., p. 74. Viften af drasager
er si bred, at det ma betvivles, at resultaterne lever
op til forskningens adelsmerker, der gir ud pé at
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koncentrere sig om ngglefaktorer og et sa begran-
set antal strategisk vigtige relationer som muligt,

Der nis pa siderne 76-82 frem til, at BTU har med-

virket til at definere tre maglere eller mellemled,

som kan fremme anvendelsen af bedre teknik:

— den italeszttende forskning.

— den regionale udviklingsagent, f.eks. Bomn-
holm, IT-Samfund

— den specialiserede agent, f.eks. en praktiker
som rent faktisk investerer.

Det medgives i teksten, at disse maglere (brokers)
ikke findes i effektiv eller ren form indenfor det or-
ganisatoriske og erhvervsmassige omride, som
forskemne har undersggt og arbejdet sammen med,
og derfor virker det meget usikkert, hvad BTU
projektet egentlig har vist om disse maglere. Lzs-
eren af rapporten kan for sig selv tage stilling til,
om maglerrollerne er defineret sd pracist, at de
kan bruges som udgangspunkt for at afprgve hy-
poteser i andre sammenhznge.

6. Afslutningsvis ma det pointeres, at jeg langtfra
har l2st hele det materiale, der er udsendt indenfor
BTU-projektet. Jeg haft megen glede af at lzse
den i indledningen nzvne rapport (Storgaard m.fl.,
1996). Trods kritiske kommentarer ma det siges, at
ogsi den afsluttende rapport, BpN, er interessant i
sig selv. Den er opdateret i sine referencer og har
absolut faglig tyngde. Generelt har jeg som gko-
nom ikke den ngdvendige faglige baggrund for en
mere fuldstzndig vurdering af rapporten.

Helt overordnet vil jeg alligevel fastholde to kri-
tikpunkter: koblingen mellem teoriramme og de
forhold, der arbejdes empirisk med, synes svag. I
den fremlagte teori er det svart at finde frem til de
centrale og forenklende budskaber, sammenhznge
og hypoleser.
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Lund L. og U. Storm, 1 997b, Bormholms Tekno-
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novation. Towards a Theory of Innovation and In-
teractive Learning, Pinter
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Lars Lund, docent, cand.polit
Handelshgjskolen i Kgbenhavn
Institut for Nationalgpkonomi

Jan Mouritsen:

Tzllelighedens regime.

Synlighed, ansvarlighed og
gkonomistyring gennem mal

og rammer i statslige institutioner

Jurist- og @konomforbundets Forlag 1997. 206 si-
der. 275 kr.

@konomistyrelsen (tidligere Statens Regnskabsdi-
rektorat) under Finansministeriet regnskabsfgrer
bl.a. udbetalinger, indbetalinger og omposteringer
efter edb-indberetninger fra de fleste af statens
mange hundrede institutioner. Omkring 16 mill.
posteringer arligt. Hvis institutionerne har indbe-
rettet alt og hurtigt, kan de enkelte institutioner, de
enkelte ministerier og Finansministeriets departe-
ment til enhver tid fplge og sammenligne statens
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—

budgetter og forbrug. Systemet synes at fungere
godt.

Imidlertid har en brugerundersggelse vist util-
fredshed med at det store felles system ikke tog
nok hensyn til bl.a. de enkelte institutioners selv-
stendige lokale behov for interne regnskaber med
sammenkobling af pkonomiske rammer og faglige
mal. Feks. i form af nogle hensigtsmassige og bil-
lige lokale standardlgsninger. @konomistyrelsen
har derfor bl.a. taget initiativ til og finansieret en
stor del af omkostningerne ved en analyse af den
mdl- og rammestyring (eller mél- og resultatsty-
ring), der anvendes af statens institutioner. Analy-
sen er foretaget af professor Jan Mouritsen, Insti-
tut for Information og @konomistyring, Handels-
hgjskolen i Kgbenhavn, ved hjzlp af et spgrgeske-
ma med ca. 150 spgrgsmal til 324 top-, fag- og
gkonomichefer og interview af 24 ledere i 10 in-
stitutioner.

Svarene péd spgrgeskemaernes spgrgsmél om ud-
vikling af organisationen viser pa den ene side, at
mél- og rammestyringen har bevirket gget vagt
bade pa gpkonomiske og faglige argumenter i prio-
riteringen af institutionernes produktion og ydel-
ser, pi budgetoverholdelse og pa ledernes og med-
arbejdernes motivation og engagement. Endvidere
viser svarene, at institutionerne er blevet mere pro-
duktive, bedre til at udarbejde strategiplaner og
mere kundevendte. P4 den anden side viser mal-
og rammestyringen ogsa at have veret neutral
overfor bl.a. delegering af ansvar og kompetence,
overfor den interne konkurrence om fordelingen af
institutionernes rammer og overfor samarbejdet
mellem de forskellige organisatoriske enheder.
Ogsd i konkurrencen mellem gkonomiske og fag-
lige hensyn viser mal- og rammestyringen sig ho-
vedsagelig neutral, men gkonomiske hensyn har
dog drevet flere faglige hensyn ud end omvendt.

Det er skuffende, at mil- og rammestyringen trods
de mange &r undervejs viser sig at vare neutral
vedrgrende delegering af ansvar og kompetence.
Det skyldes nok — men fremgér ikke af under-
spgelsen —, at staten fortsat arbejder med forskel-
ligt ansvar og kompetence og forskellige budget-
og regnskabsregler for de forskellige bevillingsty-
per. Man ville utvivlsomt kunne opnd en vasentlig
delegering og en enklere administration, hvis man
ligesom i mange private koncerner gav institutio-

nernes topledere samme store befgjelser og ansvar
som statsvirksomhedernes topledere. Hvorfor
skulle toplederne i de mange institutioner ikke
vare lige si ansvarsbevidste som toplederne i de fa
statsvirksomheder?

Svarene pd spgrgsmilene om mal- og rammesty-
ringens midler (strategi, handlingsplaner, budget-
ter og regnskaber) viser lidt overraskende, at i gen-
nemsnit benytter kun ca. halvdelen af institutio-
nerne sig heraf. Selv om man skal vare varsom
med at tolke de statistiske data, ser mél- og ram-
mestyringen iflg. undersggelsen siledes ud til at
vere en fifty-fiftysag. Midleme anvendes isar,
hvor ledelsen har varet kraftigt motiveret for at le-
de. Derfor er mél- og rammestyring en mentalitet,
der iszr virker ved at lederne bekender sig til den.

Undersggelsen viser yderligere, at mal- og ramme-
styringens mentalitet bl.a. fremmes ved stram gko-
nomi samt ved stgrre vagt pa »produktionsstilen.«
»Produktionsstilen er i modstning til »planleg-
ningsstilen« og »personalestilen« i hgj grad base-
ret pa tal og offentligggrelse heraf (»Tllelighe-
dens regime??) Undersggelsen lzgger nok for me-
gen vagt pi den nevnte tredeling af »stilen«. Mal-
og rammestyring krever en produktionsstil, som
naturligvis ikke alene omfatter hensigtsmassige
forretningsgange, hjzlpemidler, intern organisati-
on m.v., men bestemt ogsd en hensigtsmassig
planlegning og en hensigtsmassig personalepoli-
tik.

Tilsvarende l®gges der maske ogsd for megen
vagt pd, at de moderne ikke juridisk bindende re-
sultatkontrakter mellem departementerne og deres
institutioner styrker mal- og rammestyringen. Som
nzvnt i undersggelsen er virkningerne af resultat-
kontrakter i nogle tilfzlde ret symbolske i forhold
til de mange institutioner uden resultatkontrakter.
Men kontrakterne er nok med til at skabe budgetro
i relation til Finansministeriet og til at skabe gro-
bund for mdl- og rammestyringen.

Det fremgdr ikke af undersggelsen, hvorledes ud-
vaelgelsen af respondenterne og de interviewede er
foretaget. Méske ville resultaterne have varet me-
get anderledes, hvis spgrgsmdlene — som ogsi
nzvnt i undersggelsen — havde veret forelagt an-
dre involverede i systemet end ledere. Spgrgsma-
lene er heller ikke alle lige klart formuleret til et
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entydigt svar. Alle svar er heller ikke anvendt i un-
dersggelsen. Men den svaere kunst at formulere
sporgsmalene hensigtsmassigt viser sig ofte fgrst
efter at man har faet svarene.

Undersggelsen synes at vise, at statens anvendelse
af mal- og rammestyring er fornuftig. Undersggel-
sen er meget grundig — nasten for grundig. Den
kommer ind pd mange relevante aspekter af mal-
og rammestyringen. F.eks. pa tilskyndelser og bar-
rierer for overgang til mal- og rammestyring, syn-
lighed, ansvar og ansvarlighed, kundetilpasning af
ydelserne, samarbejdet mellem top-, fag- og gko-
nomichefer og gkonomifunktionens arbejdsopga-
ver. Desvarre er undersggelsen lidt tungere at lzse
end ngdvendigt bl.a. pd grund af mange gentagel-
Ser.

En mangel ved undersggelsen og andre under-
spgelser af vort statslige budget- og regnskabssy-
stem er, at de ikke kommer ind p4, at mange af de
nuvarende statslige budget- og regnskabsbelgb og
mange af de nuvarende budget- og regnskabsngg-
letal (omkostninger pr. sag, flygtning, kostdag etc.
etc.) i virksomhedsoversigterne i anmarkningerne
til finansloven ofte er vasentligt for lave pa grund
af manglende medtagelse af alle omkostninger.
Som eksempler pa stgrre manglende arlige belgb
kan nzvnes: Afskrivninger af anlag (regnskabs-
fort vaerdi ca. 80 mia. kr.), forrentning af anlaeg
(regnskabsfgrt vardi ca. 80 mia. kr.), forrentning
af udlan (kun ca. 1 mia. kr. af udldn p4 ca. 70 mia.
kr.), byggerenter for anleg under opfgrelse (ca. 5
mia. kr. for drlige anlegsudgifter) og pensionsfor-
pligtelser overfor tjenestemand (nuvarende 15
pct. i pensionsbidrag er utvivisomt for lavt).

Det siger sig selv, at ndr man mangler flere milli-
arder kr. i budget- og regnskabsomkostninger, er
det meningslgst direkte at sammenligne statens of-
ficielle omkostninger med reelle produktionsom-
kostninger i private virksomheder eller andre of-
fentlige institutioner i ind- og udland. Praksis gen-
nem artier har vist, at staten herved ofte har dispo-
nerel forkert. F.eks. for lavt opkrevede refusioner,
takster m.v., utilsigtet rentetab, darlig udnyttelse af
aktiver, for lange byggeperioder, for store lagerbe-
holdninger, tjenestemand i stedet for overens-
komstansatte, for sen igangsattelse af rationalise-
ringer og manglende udliciteringer og outsourcin-
ger. Det hjzlper kun lidt, at man for fremtiden for

nogle institutioner vil kreeve virksomhedsberetnin-
ger, der skal medtage nogle af de manglende om-
kostninger. Virksomhedsberetningerne er i gvrigt
overflgdige, hvis de manglende omkostninger helt
naturligt og mere hensigtsmassigt for bl.a. Finans-
udvalg og Folketing blev medtaget i finansloven
og virksomhedsoversigterne i anmarkningeme
hertil.

Olaf Johansen
pensioneret gkonomichef
Ministeriet for Grgnland

Niels Ejersbo (red.):

Politikere, ledere og professionelle
i kommunerne

Effekter af strukturzndringer

Odense: Odense Universitets Forlag,
1997. 272 sider. 250,00 kr.

New Public Management bglgen har skyllet hen
over den offentlige sektor de fleste steder i verden.
Det gzlde ogsd i Danmark. Under paraplybeteg-
nelsen New Public Management gemmer der sig
forslag om bedre ledelse, nye strukturer i offentli-
ge organisationer og decentralisering af beslut-
ningsansvar. Problemet med meget forvaltningslit-
teratur er, at New Public Management kun beskri-
ves som reform i store linier. Det er sjzldent, at
konsekvensen af New Public Management disku-
teres.

Derfor er det en befrielse at l2se en bog, der om-
handler effekterne af en bestemt del af New Public
Management bglgen. N@rmere bestemt struktur-
@ndringer. Bogens empiriske genstandsfelt er syv
danske kommuner. Beslutningskompetence er de-
centraliseret til de kommunale serviceinstitutioner,
og der er sket sammenlagning af de kommunale
forvaltninger. Forfatterne har sat sig for at under-
spge to spgrgsmél: Hvad har effekterne af struktur-
@ndringeme varet? Hvordan kan effekterne for-
klares? Bogen er redigeret af Niels Ejersbo fra In-
stitut for Statskundskab pd Odense Universitet, og
bogen er afslutningen pa et forskningsprojekt om
nye organisationsformer i kommunerne, der var et
samarbejde mellem Amterne og Kommunernes
Forskningsinstitut, Kommunernes Landsforening
og Odense Universitet. En tidligere afrapportering
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fra projektet er udgivet i 1992 med titlen »Effekter
af strukturendringer i kommunerne« af Karina Se-
hested m.fl. pd AKF's forlag, men den ny bog ad-
skiller sig bl.a. ved at inddrage nye kommuner og
nye cases. Forfatterkredsen er heller ikke den sam-
me.

Som redakter har Niels Ejersbo skrevet et indled-
nings- og et afslutningskapitel. Herudover bestar
bogen af fire kapitler, som gennemgér effekterne
af strukturendringerne for de professionelle, le-
deme og politikerne. Fgrst gennemgér Charlotte
Bisted pd knap 90 sider systematisk, om malszt-
ningerne i forbindelse med strukturendringemne er
blevet indfriet. Kapitlet giver et overblik over
strukturendringernes omfang og udbredelse. Ef-
fekterne males pa en reekke variable som hgjere ef-
fektivitet (forstaet som produktivitet), bedre res-
sourcestyring, flere helhedslgsninger, gget medan-
svar, bedre service og ¢@get brugerindflydelse.
Charlotte Bisted heafter sig ved, at effekterne is@r
opleves af politikerne og ledelsen i kommuneme,
mens medarbejdernes og brugernes oplevelse af
effekterne ikke er sd markant.

Kendskabet til forandringerne er stgrst for de
umiddelbart bergrte, som er ledelsen og medarbej-
derne. Med hensyn til forvaltningsomlagningerne
er det iszr politikerne og ledelsen, der har en posi-
tiv vurdering af effekterne. Nér det gzlder decen-
tralisering til institutionerne, er ogsd medarbejder-
ne og brugerne positive i deres vurderinger af ef-
fekten.

I et kapitel om professionernes stillingstagen til ef-
fekter af struktur@ndringer, diskuterer Karina Se-
hested udvalgte professioner som psykologeme,
lzrerne, socialrddgiverne og sygeplejerskerne. De
farste to professioner karakteriseres som »selvsty-
rende«, da de n&rmest har monopol pa deres ar-
bejdsfelt. De to sidstnzvnte professioner betegnes
som »integrerede«, fordi de er underlagt andre fag-
grupper. Det er is@r psykologerne, der er géet for-
rest for at etablere helhedslgsninger, og fd struk-
turendringerne til at fungere. Lzrerne er mere til-
bageholdende, og fgler sig truet pa deres professi-
onelle kunnen og viden. Bide socialridgiverne og
sygeplejerskerne har stpttet struktur@ndringerne
iser inden for ®ldreomradet, om end sygeplejer-
skerne har veret en smule fodslzbende. Karina
Sehesteds undersggelse er vasentlig, fordi det of-
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te er professionerne, der opfattes som stopklods
for strukturelle forandringer i den offentlige sek-
tor. Sidan behgver det ikke at vare. Der er endvi-
dere stor forskel pd de enkelte professioner. Ud
over at give en vaerdifuld beskrivelse af forskellige
professioners rolle i kommunernes omstillingspro-
ces, kan kapitlet ogsa tjene som en teoretisk fun-
deret introduktion til professionemnes rolle 1 for-
valtningen.

Niels Ejersbo tager fat pa ledernes rolle i forbin-
delse med strukturendringer. Ledelsen tillegges i
disse ar en stgrre rolle i den kommunale forvalt-
nings omstilling. Det understreges ikke mindst af
New Public Management bglgen, hvor ledelse ud-
gor et vigtigt element. Teoretisk ser Niels Ejersbo
lederrollen som et samspil mellem omgivelsernes
forventninger, lederens egne forventninger og le-
derens adferd. Eftersom meget ledelseslitteratur
gér ud pa at overbevise skeptikere om, at »ledelse
gor en forskel, er Niels Ejersbos undersggelse af
ledelsens indflydelse meget vasentlig. Ejersbo
papeger, at de kommunale ledere er blevet dygtige
til at tale i »New Public Managements-sproge,
men ofte halter den faktiske adferd bagefter de
mange smarte managementideer. Ejersbo fremdra-
ger to vasentlige aspekter. Ledeme i kommuneme
er ofte fanget i et dilemma. De skal tilfredsstille
krav om at vare en modeme leder. Samtidig skal
de have en faglig ballast, som bevirker, at deres
malsztninger ikke opfattes som smart ledelses-
retorik. Lederne i de mindre kommuner kan dirligt
tillade sig udelukkende at koncentrere sig om le-
delsesopgaver, men er tvunget til at lave alminde-
lig sagsbehandling ind imellem. Ogsd i milstyrin-
gen skal lederne tilfredsstille mange parter.

Anders Westenholz beskaftiger sig med et ofte
overset, men helt centralt emne i den offentlige
sektors omorganisering: Politisk ledelse. Struktur-
@ndringer i kommuneme l@gger op til helt nye
roller for politikerne, men hvordan opfatter politi-
kerne selv deres nye rolle? Anders Westenholz fo-
kuserer meget relevant pa politikernes grundhold-
ning. Trives politikerne bedst med at formulere vi-
sioner, eller ved at markere sig pa enkeltsager? Of-
te fremhaves den fgrstn@vnte rolle som den »rig-
tige« politikerrolle, mens enkeltsagspolitikeren
fremstilles i et mindre flatterende lys. Westenholz
viser, at mange kommunalpolitikere fastholder et
gnske om at kunne gi ind i enkeltsager, for at vise
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valgerne at der opnés konkret indflydelse. Allige-
vel gir tendensen i retning af den »holdnings-
pavirkende maludvikler«, hvor enkeltsagemes be-
tydning tones ned. Westenholz’ kapitel bidrager til
en hardt tiltrengt forstdelse af politikernes szrlige
dilemmaer og indre konflikter i den offentlige sek-
tors omstillingsproces.

Samlet set er der tale om en s2rdeles relevant bog
om New Public Management i praksis. Alle kapit-
ler er meget grundige i deres gennemgang af struk-
turendringernes effekter. Grundigheden er bogens
styrke. Grundigheden kunne samtidig have varet
udgangspunkt for en mere dristig begrebsudvik-
ling, men her er det som om forfatterne holder sig
tilbage. Eksempelvis skitserer Anders Westenholz
tre typer af politikere i kommuneme: Partisolda-
ten, fribytteren og ombudsmanden. Det kunne ha-
ve varet spendende, om forfatteren havde rendyr-
ket disse noget mere. Det vasentligste teoretiske
bidrag, som bogen giver er, at struktur@ndringers
effekter fgrst kan males efter noget tid. Og at
strukwurandringer ikke er det eneste element, der
pévirker den kommunale forvaltning. Det sidste er
forfatterne alle meget opmarksomme pa. Niels
Ejersbos afsluttende kapitel angiver, at kommuner-
ne er ndet l&ngere i omstillingsprocessen, end ude-
lukkende at stte deres lid til strukturendringer.
Der er fulgt op med bl.a. mere malstyring, vardi-
baseret ledelse og ikke mindst @ndring af organi-
sationers kultur. Ejersbo understreger, at de nye
strukturer har skabt nogle rammer, der nu er i gang
med at blive fyldt ud. Det er derfor vigtigt at fglge
kommunernes moderniseringsproces videre frem-
over.

Bogen er en grundig dokumentation og analyse af
en bestemt type af forandring i kommunerne: Or-
ganisatoriske @ndringer. Bogen vil med stor fordel
kunne benyttes pa universiteternes forvaltningsud-
dannelser, nér effekten af organisatoriske foran-
dringer skal diskuteres. Det gazlder szrligt i dis-
kussioner om New Public Management reformer-
nes relevans.

Carsten Greve, adjunkit
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet

Jan Lindhardt og Anders Uhrskov:
Fra Adam til robot

Arbejdet - historisk og aktuelt
Kgbenhavn, Gyldendal, 1997, 308 sider, X kr.

»Det er lige si svart at fornemme sin egen ideolo-
gi, som det er at lugte sin egen dnde«. S& pracist
formulerede den engelske gkonom Joan Robinson
den vigtige pointe om, at ens egne forestillinger
om verdens indretning og livets gang let bliver op-
fattet som eviggyldige. Méske ser man dem endda
som biologiske og naturgivne forhold, som slet ik-
ke kan @ndres.

Et nyttigt redskab til alligevel at blive bevidst om
sin egne ideologiske skyklapper er sammen-
ligningen. Ved at se tilbage gennem historien kan
man opdage, at f2nomener, som tages for givne og
naturlige, alligevel er tidsbundne. Ved at sammen-
ligne med andre kulturer kan man blive opmark-
som pa, at relationerne mellem mennekser kan or-
ganiseres pd andre méider end dem, som normal-
danskeren tager for givne — og méske ogsa de ene-
ste fornuftige og retferdige.

Bogen om Fra Adam til robot handler om arbejdet
i et historisk og aktuelt perspektiv. Den har netop
ambitionen om at sztte perspektiv pd nutiden ved
at g rundt om et begreb, vi alle fgler os fortrolige
med, og vise at det er mere sammensat og historisk
bundet end som sa.

Et stykke af vejen er bogen ogsé ganske vellykket.
Stykket af vejen gér ret pracist til side 87, hvor Jan
Lindhardt slutter sit bidrag, der bestér af en histo-
risk gennemgang af arbejdsbegrebet fra antikken
til det moderne samfund. Hans hovedtese er, at
vort moderne begreb om arbejde, fritid og forbrug
kan fgres tilbage til munkevasenets organisering i
det 4.-6. drhundrede: »Som munkene levede med
kroppen og med 4nden, siledes lever vi — under
sterkt 2ndrede vilkar tgr man roligt sige — med ar-
bejdet og dagdrgmmen«. Langt trukket vil nogle
maske sige — og Lindhardt opfatter da heller ikke
ngdvendigvis sin analyse som et sandhedsbevis for
en direkte historisk drsagssammenh&ng, men sna-
rere som en metafor for vor tid. Lindhardts bidrag
er spzndende lzsning og formér pd under 100 si-
der at fa dbnet for det historiske perspektiv, der fir
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laeseren til alligevel at fornemme en smule af duf-
ten fra sin egen dnde. Samtidig ggr Lindhardt op-
merksom pd, at indsigt ikke automatisk farer til
friggrelse: »Vi kan ikke tage afsked med vort ar-
bejdsbegreb. Og vi bgr heller ikke ggre det. Dels
for at bevare en rig og nuanceret kultur med man-
ge muligheder. Og dels fordi det er den eneste mu-
lighed vi har for at klare de problemer som mo-
derne medicin og teknik har skaffet os pd halsen:
Overbefolkning og overforbrug. ... Det fglgende er
et varmt forsvar for at vi ikke lagger dette ar-
bejdsbegreb hindringer i vejen, men ggr hvad vi
kan samfundsmassigt for at give det frit lgb«.

Bogens anden del, som altsa skal bare den byrde
at forsvare synspunktet om behovet for dggnbe-
manding af klodens tredemgller, er mindre vellyk-
ket. Anders Uhrskov fgrer leseren gennem korte
kapitler med overskrifter som »Teknologiudviklin-
gen og arbejdet, » Arbejdets globalisering«, »Dan-
skeren og arbejdet«, »Uddannelserne og arbejdet«
og tolv andre efter samme model. Hvert kapitel
rummer en blanding af korte referater af bgger og
artikler, talmassige oplysninger og andre »facts«
krydret med personlige observationer og overve-
jelser. Det hele er skrevet i en noget flimrende stil:
én side om telekommunikation, én om bioteknolo-
gi, én om arbejdsmarkedets internationalisering og
(umiddelbart efter) én om pensionsopsparings-ka-
pitalisme. Tanken gir til et af disse altfavnende
dyrt-foredrag-for-travle-ledere, der overskuer ver-
denssituationen pa 20-25 overheads.

Bogens anden del fgles kort sagt langstrakt og
uden en klar struktur. Leseren skal frem til side
250, for der rundes af med Uhrskovs »bud péd ar-
bejdets og velferdsstatens renassance gennem
klarere fordeling af ansvar, indflydelse og incita-
menter«. Hans hovedtanke kan sammenfattes i or-
det privatisering: Eksperimenter med forsggsvis
udlicitering og privatisering skal gennemfgres
overalt, hvor det er muligt. Den offentlige sektor
bgr decentraliseres og ledelsen styrkes. Offentligt
ansvar kombineres med private leverandgrer.
Stgrre dele af socialpolitikken og andre forsgrgel-
sessystemer skal baseres pd private forsikringer.

Dette velfardspolitiske program kan man jo have
mange — (parti)politiske — meninger om. Det ar-
gerlige er, at Uhrskov ikke klarere forholder sig til
den debat om de forskellige bud pa velferdsam-

fundets fremtid, som netop de politiske partier re-
presenterer, men lader sine anbefalinger fremsta
som ngdvendige konsekvenser af bogens lange re-
deggrelse for arbejdets og vilkdar i det modemne
samfund. Men det er jo svart at fornemme sin
egen ideologiske dnde — som allerede pipeget.

Og endelig: Bade Lindshardts og Uhrskovs bidrag
er karakteriseret ved en glidende brug af ordet
»vi«. Nogle gange er der tale om en hyggelig for-
fatteren-tager-leseren-i-hdnden brug af ordet:
»Gar vi fra det 19. til det 20. arhundrede ... « (s.
61). Men andre gange bliver l2seren nermest om-
klamret: »Maske netop derfor klynger vi os starkt
til at vi ved, hvad et menneske er og hvad der er
naturligt. Med disse to (fiktive) begreber i hinden
protesterer vi imod genteknologi, hjernedgd, fo-
sterdiagnostik, nye produktionsmetoder af fgdeva-
rer etc.« (s. 71). Vi? Og tl noget, jeg tilfzldigvis
selv ved lidt om: »Orlovsordningernes succes i
Danmark viser ogsa hvorledes vi er knyttet mindre
og mindre til det arbejde. ...« (s. 64). Vi? Or-
lovsordningers stgrste brugergrupper er dels ar-
bejdslgse, dels kvinder beskzftiget i den offentlige
sektor. Sd »vi« er nzppe os allesammen.

Det sidste peger pa en afsluttende pointe fra min
lzsning af Lindhardts og Urhskovs bog. Medens
der i Lindhards bidrag er en hgj grad af historisk
relativering af arbejdsbegrebet, har bogen fa over-
vejelser om arbejdets betydning for forskellige be-
folkningsgrupper eller klasser i et sociologisk lys.
Forskelle pd opfattelsen af arbejde og fritid hos
pakkeriarbejderen, bankfunktionzren, direktgren,
landmanden, den unge fremadstormende fuld-
magtig og den zldre universitetslektor (for at tage
nogle tilfeldige eksempler) bliver nzsten ikke be-
rgrt. Thomas Hgjrups bog om Det glemte folk og
livsformbegrebet, som netop satter fokus pd det
relative i opfattelsen af arbejdslivet bliver ikke om-
talt i den ellers righoldige litteraturliste. Og det bi-
drager til fglelsen af, at bogen trods sin prisvardi-
ge ambition om at sztte arbejdsbegrebet i perspek-
tiv til tider har svart ved at skelne mellem de duf-
te, som kommer udefra, og dem, den selv er med
at at skabe.

Per Kongshgj Madsen
Lektor, cand.polit.
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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Hans Mouritzen & Ole Waever

& Hakan Wiberg (eds.)

European integration and national
adaptations. A theoretical inquiry

Commack New York: Nova Science Publishers;
1996.

Disciplinen international politik er ikke forvant
med kumulativ teoretisk forskning. En af undta-
gelserne fra denne regel er forskningen i staters
udenrigspolitik, inden for hvilken der faktisk har
udkrystalliseret sig noget, der ligner en tradition,
nemlig det sdkaldte tilpasningsperspektiv, som
ganske vist har forgrenet sig i flere under-traditio-
ner. Forfatterne til denne bog bygger siledes i no-
gen udstrzkning videre pd bidrag af James Rose-
nau og Nikolaj Petersen, omend de selv — og med
god grund — er skeptiske over for disciplinens ten-
dens til rigelig hdndfast kategorisering af enkeltbi-
drag.

Bogen lancerer en ny teoretisk tolkning af uden-
rigspolitik i Europa efter den Kolde Krig med af-
st i en realistisk opfattelse af international poli-
tik. Det er stater, der handler, men vel at marke ud
fra et ganske bredt spektrum af forskellige malsat-
ninger (»vardier« er bogens foretrukne begreb).
Inden for realismen placerer forfatterne sig i den
sakaldte nyrealistiske skole, idet de tillzgger
magtstrukturen omkring staterne en central betyd-
ning for den fgrte udenrigspolitik. Det europziske
statssystem efter 1989 anskues som et center-peri-
feri system med den fransk-tyske akse som kerne i
et nyt EU-center. Bogen grundtese er, at alle euro-
pziske stater med undtagelse af Rusland i en eller
anden udstrekning orienterer sig mod og tilpasser
sig i forhold til EU-polen. Den fransk-tyske akse
anses for konstituerende for EU-polen i den for-
stand, at der uden dette pa en gang centripetale og
stabiliserende element i Unionens midte ikke ville
vare nogen pol. Afggrende for forskellene i de
gvrige europziske staters udenrigspolitik bliver
deres placering i forhold til EU, idet der skelnes
mellem tre konstellationer: Insider, insideraspirant
(would-be insider) og outsider. Konstellationsbe-
grebet er en nyskabelse og udspringer af utilfreds-
hed med den fremherskende opfattelse inden for
neo-realistisk teori, at alle stater enten globalt eller
i en region er konfronteret med samme polaritets-
problematik.

Staternes udenrigspolitik beskrives ud fra et tilpas-
ningsperspektiv, idet der med inspiration fra Niko-
laj Petersen skelnes mellem dominant, balanceren-
de, acquiescerende og passiv (quiescent) udenrigs-
politik. Bogen udbygger denne kategorisering med
Mouritzen’s begreb om staters vardiregnskab,
som er et forsgg pd at mdle staters udenrigspoliti-
ske »score« ud fra regimernes officielle retorik.

Et centralt spgrgsmél i bogen bliver nu, om der er
systematiske sammenhange mellem den ydre kon-
stellation og staternes valg af tilpasningsform. Er
det f.eks. sddan, at insideraspiranter typisk fgrer
acquiescerende udenrigspolitik? Til det formdl un-
dersgges seks cases med to eksempler fra hver
konstellation.

Bogens teoriapparat er i flere henseende originalt
og har sin styrke i den overbliksskabende katego-
risering. Det viser sig i stand til at levere en over-
ordnet forklaring pé det interessante forhold, at en
rzkke internt nok sa forskellige stater har reageret
stort set ens pa de nye udfordringer i europaisk
politik efter Murens Fald.

Bogens teori, der kan betegnes som en internatio-
nal magtstrukturanalyse af udenrigspolitik, rum-
mer dog ogsd mere diskutable elementer, ligesom
den valgte metode kan diskuteres. For det fgrste er
det spgrgsmalet, om de tre konstellationer udggr
en udtgmmende kategorisering. Specielt forekom-
mer insider-kategorien rigeligt bred. Den skal
rumme alle ikke-essentielle stater i EU, fra Lux-
embourg til Storbritannien. Miske er det tilfzl-
digt, men det kan ogsa afspejle teoretiske proble-
mer, at Storbritannien s godt som ikke navnes i
bogen. Men der kan naturligvis ligge en vasentlig
pointe i netop sidestillingen af smé og stgrre med-
lemsstater, som har det til felles, at de befinder sig
uden for pol-kernen. En sammenligning af Stor-
britannien med et lille EU medlem kunne séledes
have varet metodisk interessant. Nir det er sagt,
kunne der nok alligevel vare behov for en lidt me-
re differentieret kategorisering af tilpasningspoli-
tik inden for Unionen (i forhold til den fransk-ty-
ske kerne). I det hele taget md man nok sige, at
med den teoretiske netstgrrelse, forfatterne benyt-
ter, bliver det lidt for nemt at fange fisk.

Ogsd pol-begrebet giver anledning til et par
spprgsmdl. En central péstand i bogen er som
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navnt, at den fransk-tyske akse er konstituerende
for EU polen. Pédstanden har imidlertid karakter af
en uargumenteret antagelse. Hvorfor er aksen et si-
ne qua non for en europzisk pol? Og hvordan
udgver denne kerne sin magt?

Et andet problem knytter sig til forestillingen om
en udenrigspolitisk nerproblematik (mit udtryk,
TP). Pastanden er, at det lokale »frgperspektiv« of-
te er nok sa forskelligt fra det mere ideelle »fugle-
perspektive, og fraperspektivet anses som antydet
for det mest virkelighedsnzre. Pointen er vigtig.
Spergsmalet er dog nok, om ikke den drives rige-
ligt langt. I skemaet s. 262 havdes det siledes i en
anvendelse af tilgangen, at oplgsningen af Sovetu-
nionen ikke havde afggrende betydning for Dan-
mark (og at den tyske genforening ikke var af af-
gorende betydning for f.eks. Finland). I det forste
tilfzelde holder pastanden nzppe — tznk blot pa
Danmarks nye Baltikum-engagement. I det andet
tilfzlde er den vel i det mindste diskutabel — is@r
hvis man betznker, at selve pol-dannelsen i Vest-
europa er n&rt knyttet til Tysklandsproblematik-
ken. Teoretisk, kan man stille sig spgrgsmalet, om
narpolaritets- forestillingen (min betegnelse) har
nogen stgrre gyldighed ud over det i snaver for-
stand sikkerhedspolitiske omrade, der jo som be-
kendt er knap sd interessant i dag, som det var fgr
1989. Betragtningen fgrer let til en neglicering af
et centralt trek ved moderne europisk (og inter-
national) politik, nemlig den omsiggribende multi-
lateralisering, som indlejrer traditionelle bilaterale
nzrmiljgproblemer i stgrre regionale eller globale
rammer og dermed @ndrer betingelserne for deres
lgsning.

Et tredje problem, som muligvis (men jeg tror det
nu ikke) er terminologisk, er definitionen af tilpas-
ningspolitik som en politik, staterne »er villige til
at leve med« (se f.eks. s. 12). Det forhold, at en stat
f.eks. ggr visse ikke ubetydelige indrgmmelser i
forhold til en magtpol med henblik pd at forsvare
andre mere fundamentale veardier, er vel ikke ngd-
vendigvis ensbetydende med, at den er tilfreds
med denne tingenes tilstand.

Et fjerde problem har at ggre med teoriens noget
statiske karakter. Den rummer ikke overvejelser
over varditransformation, herunder verdidiffusi-
on fra center til periferi og grundlaget for en sidan.
Sidanne overvejelser kunne bidrage til forklaring

af fenomenet verdiidentifikation, som na&vnes
flere steder i bogen.

Et femte problem er mere forsknings- eller miske
snarere fremstillingsteknisk. Forfatterne er tyde-
ligvis kreative teori-generatorer, men de kan lejlig-
hedsvis forfalde til pa en lidt forvirrende mdde at
tilfgje nye under-begreber og hjelpebegreber un-
dervejs i fremstillingen, uden at disse afslutnings-
vis relateres til den overordnede teorimodel. S. 269
introduceres f.eks. begrebet »local polarity« og s.
154 under analysen af Finland hjzlpebegrebet
»basic autonomy«.

Det sidste spargsmil, jeg vil rejse, er af mere me-
todisk art. Begrebet veerdiregnskab er utvivisomt
teoretisk (og sprogligt) elegant, men i metodisk
henseende forekommer det mig at veere mere pro-
blematisk. En stats vaerdimal udledes af dens offi-
cielle retorik, men ikke blot kan retorikken i sig
selv (hvilket forfatterne erkender) vare et redskab
i tilpasningspolitikken, der kan vel ogsa tenkes at
vere forskelle i landenes udenrigspolitiske stil
herunder deres retoriske (eller diskursive) stil.
Nogle stater har tradition for (og kapacitet til) at
opstille detaljerede »vardibudgetter« og for at
ggre dette hyppigt; andre stater vil — det kan ogsa
ske helt bevidst for at sikre sig taktiske fordele —
have en tendens til at udvise stgrre forsigtighed i
deres udenrigspolitiske malartikulation. I bogens
appendiks ser man da ogsa, at detaljeringsgraden i
forskellige staters vaerdibudgetter er ganske for-
skellig med Ukraine som et ekstremt eksempel pé
en narmest »autistisk« udenrigspolitisk aktgr.
Sagt med andre ord: Den officielle retorik er nep-
pe en tilstrekkelig objektiv og precis malestok pa
staters udenrigspolitiske score.

De seks case-studier er som helhed s@rdeles kom-
petente analyser, som med prisvaerdig stringens
forholder sig til bogens flles teoriapparat.

Ovenstdende kritiske bemarkninger ®ndrer ikke
ved min overordnede opfattelse af bogen som et
originalt og meget stimulerende bidrag til den teo-
retiske debat om udenrigspolitik og europ®isk po-
litik.

Thomas Pedersen, lektor
Institut for Statskundskab
Arhus
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Christopher Lasch:

Kvinderne og det falles liv — karlighed,
feminisme og zgteskab.

Introduktion ved Elisabeth Lasch-Quinn.
Oversat af Ole Lindegérd Henriksen

Forlaget Hovedland, 1997, 186 sider. 225 kr.

Denne bog er en samling af Christopher Lasch’s
efterladte skrifter, udgivet efter hans dgd af hans
datter, og den handler om den vestlige verdens dis-
kussion af det intime. Bogen er et strejftog ind i
500-600 &rs litterzre og ideologiske diskussion af
karlighed og @gteskab, passion og erotik og kgn-
nenes orden og uorden. Den dekker et bredt spek-
trum af emner og et stort tidspand fra opsporingen
af »La querelle des femmes« — »den litterzre kon-
trovers om kvinderne i senmiddelalderens og tidlig
modeme tids Europa« (s. 26) - til dannelsen af
»den terapeutiske stat« fra slutningen af det nitten-
de drhundrede og frem.

Lasch’s @rinde er civilisationskritisk — hans dis-
kussionsramme er en opfattelse af, at markedet un-
derminerer fglelses- og arbejdsbaserede fallesska-
ber, udhuler de mellemmenneskelige relationer og
koloniserer livsverdenen. Og egentlig handler bo-
gen trods titlen ikke fgrst og fremmest om kvin-
deme, men om fzlleskabets sociale betingelser
med familien som det centrale omdrejningspunkt.
Et mere eller mindre eksplicit hovedtema i alle bo-
gens essays er diskussionen af hvordan rationalise-
ringen af det intime liv uafvidende befordres af so-
ciale bevagelser og ideologiske disputer med sd
forskellige formédl som afskaffelse af hemmelige
agteskaber og stemmeret til kvinderne. Og det er
forst og fremmest som fremtredende deltagere
heri, at kvinderne kommer pa banen, som femini-
ster i politisk forstand og som fagfeller inden for
socialvidenskaben.

Den rgde trid, der binder disse vidtfavnende og
ind imellem fragmentariske essays sammen, er La-
sch’s interesse for at finde forbindelserne mellem
»den moderne intimitetsideologi, det nye familiei-
deal fra det nittende drhundrede og feminismen«
som han udtrykker sig i et brev citeret af hans dat-
ter i hendes indledning til bogen. Afsggningen af
disse forbindelser har form af strejftog ned i og pd
tvars af historien, som kredser om to hovedtema-
er. P4 den ene side det fremvoksende borgerskabs

identitetskamp pi to fronter, dels mod aristokrati-
ets med dets tgjleslgshed og mgteskabssatire og
dels mod »de lavere klassers« umoral og op-
rgrskhed, og pd den anden side feminismens kamp
for kvindernes rettigheder, bade som ligestillede
borgere og i deres kgnspecifikke egenart. Bogen
kan leses som eksemplificeringer af samspil og
modspil mellem disse to temaer, og som hvasse
kritiske kommentarer til fremskridstroen og pro-
gressivitetens patent pa sandheden. Men ogsi som
en generel kritik af kgnsperspektivets begransnin-
ger og ideologiske sn@versyn — en udogmatisk og
velggrende venden de vante positioner pa hovedet.

I bogens forste del: »Sad og skik — og moral« ud-
mgntes de to temaer 1 diskussioner af historiske
udformninger af forholdet mellem @gteskabsinsti-
tutionen, kerligheden og den erotiske tiltreeknings
betydning — og af ®gteskabslovgivningens disci-
plinering af samme. Det sidste essay i denne del
diskuterer kvindernes position i relation til det nit-
tende drhundredes borgerlige familie — igrigt ud
fra et interessant sammenfald mellem et anti-femi-
nistiske og feministisk kvindeideal — den nyttige
kvinde fremfor den behagende. Den anslar her et
tema, der udfoldes i essaysamlingens afsluttende
diskussion af den terapeutiske stat: angrebet pa
den patriarkalske myndighed fra en »international
elite af lzger, filantroper og andre humanitart ind-
stillede« (s. 80) herunder feminister. Det er kvin-
derne, der sa at sige inviterer eksperterne indenfor
i familien for at afstive deres egen autoritet. Alli-
ancen mellem kvinderne og experterne i under-
gravelsen af den patriarkalske autoritet uddybes i
det sidste essay i samligens anden del: »Fra patri-
arkat til neopaternalisme« — et veloplagt opggr
med velferdstatens har af eksperter, ridgiver og
psykologer, som Lasch ser som en ny form for
samfundsmassig disciplinering, en »ny ikke
tvangsmassig, ikke-autoritzr manipulativ kon-
trol« (s. 183), som indebazrer en fare for det de-
moktrati, den skulle beskytte. De nye kontrolfor-
mer skaber ny afh@ngighed, de befordrer ikke po-
litisk handling, men tenderer snarere mod at ude-
lukke folk fra at have magt over deres eget liv og
fra aktiv politisk deltagelse.

Men inden vi er kommet sé langt har de gvrige es-
says bragt os gennem en spzndende analyse af
sammenhangen mellem 1940’emes og 1950’ernes
isolerede kernefamilie, forstzdernes fremvakst og
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den nye kvindebevagelses fadsel —~ fenomener,
der alle var eksponenter for drgmmen om den fuld-
komne frihed — samt gennem flere nadel@se pavis-
ninger af feministisk ideologis forsnzvrende
pavirkning af feministiske analyser — ja mande-
forskningen gér i denne sammenhang heller ikke
ram forbi. Det er kgnnet som forskningsperspektiv
i sig selv, Lasch vil til livs, forskningen i kpn mé
kobles il stgrre samfundsmassige strgmninger —
alene producerer det ideologi. Og hans pavisning
af sammenh@ngen mellem feminismen og den
moderne verdens rationalitetsbevaegelse — af fri-
hedsbestrebelserne, der bliver til ny kontrol — af
patriarkatsopggret, der blot aflgses af markedets
anomyne tvang — er i denne forbindelse bade pro-
vokerende og tankevakkende.

Bogen er bedst hvor den trzkker pd precise og
gennemarbejdede analyser af relativt begrensede
felter — her giver den masser af ny brugbar indsigt
og byder pa tankevakkende koblinger til histori-
ens lange strezk. Men det er tydeligt nok tesen om
den terapeutiske stats kolonisering af det intime liv
og feminismens rolle heri, der ligger Lasch mest
pa sinde og er bogens mest dybtfglte indlzg. Det
er samtidigt det mest vidtlgftige og luftige — ja,
man kunne fristes til at kalde det ideologisk — i sin
argumentation — her synes det at vere kKulturpessi-
misten frem for den skarpe analytiker, der fgrer
pennen og resultatet er en provokerende, men en-
sidig diskussion af velferdsstatens udvikling. Er
det rigtigt at velferdsstaten kun fostrer politisk

passivitet, destruktion af fglelsesbaserede fzlles-
skaber og kolonisering af det intime liv, eller hand-
ler det ogsd om, at flere (f.cks. kvinder, bgrn, gam-
le, et bredere udsnit af de sociale grupperinger
etc.) i dag end pd de »naturgroede fzllesskabers
tid« har bedre muligheder for at skaffe sig betyd-
ningsfulde sociale relationer, intime fglelsesmzs-
sige band og vigtige venskaber og indflydelse pa
eget liv? En underspgelse af sidanne muligheder
synes ikke at have Lasch’s bevigenhed. I diskussi-
onen af den aktuelle udvikling taber han den nu-
ancerigdom og ekvilibristiske hindtering af para-
dokser og mods@tninger, som prager hans histori-
ske analyser og man fristes til at se ham som eks-
ponent for det tyvende drhundredes modemniteten-
kere, der i fglge Marshall Berman (1982) na&sten
helt mangler den indfgling og tiltro til deres med-
menneskers evne til at forstd og dern@st bek@mpe
deres »skabne«, som karakteriserede det nittende
arhundredes modernitetstenkere, som midt i en
elendig nutid kunne forestille sig en dben fremtid,
som bade var entusiastiske og fjendtlige overfor
det modemne liv. (Berman 1982 s. 26,27)

Litt.:
Marshall Berman: All that is solid melts into air.
1982 Penquin Books.

Lektor Lis Hgjgaard
Institut for Statskundskab
Kgbenhavns Universitet
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