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Redaktionelt forord

@konomi og Politik nr. 2, 1995 har politik i
en internationaliseret gkonomi som overord-
net tema.

| forste artikel analyserer Niels Kergdrd
rammebetingelserne for dansk landbrug, som
i de kommende ar &ndres radikalt pi grund af
reformen af EU’s landbrugspolitik, GATT-
forliget og eksportpresset fra @steuropa. Det
kraver en tilpasning i samme stgrrelsesorden
som den, der fandt sted i1 1880’erne og under
mekaniseringen efter verdenskrigen.

Jorgen Estrup analyserer i den anden artikel
de @ndrede politiske vilkdr, som dansk bi-
standspolitik er underkastet. Han viser, hvor-
dan viften fra gkonomisk litteratur, nationale
politiske prioriteringer og til virksomhedernes
interesser pavirker bistandspolitikken.

I den tredje artikel behandler Steen Thomsen
begrundelserne for at fore sikaldt aktiv er-
hvervspolitik. Han konkluderer, at de som
regel ikke holder for en n@rmere analyse. Det
skyldes bidde, at markedsmekanismerne i vir-
keligheden koordinerer ¢konomien relativt
effektivt, og at man overser den medfglgende
ineffektivitet i det bureaukratisk-politiske
system.

Annemarie Munk Hansen og Peter Loiz
diskuterer i den fjerde artikel den tilsynela-
dende mods@tning mellem miljghensyn og
frihandel. De konkluderer pd den ene side, at

der ikke er drsagssammenhang mellem inter-
national handel og miljéproblemer. Pd den
anden side kan det i mangel pd alternativer
vere ngdvendigt at bruge handelssanktioner
for at gennemtvinge en international miljgre-
gulering.

[ den femte artikel analyserer Torben Peder-
sen og Finn Valentin effekten af, at stadig
flere virksomheder kommer pa udenlandske
ejeres hander. Ulempen heraf — som har
varet mest fremha@vet — er begrensningerne
i virksomhedernes strategiske handlefrihed.
Fordelen af at vere udenlandsk ejet er der-
imod at man far adgang til forskellige aktiver
1 den udenlandske koncern.

Henrik Feenge bidrager i dette nummer med
en gkonomisk kronik, som omhandler 2.
halvar af 1994.

ok

Selskabet for Historie og Samfundsgkonomi
indkalder til ordin@rt drsmgde den 22. juni
1995 kl. 16 i DI@F’s lokaler. Dagsorden
ifglge vedtzgterne (se @konomi og Politik nr.
1, 1995).

Peter Nedergaard
Redaktor




De internationale rammer
for dansk landbrug

Niels Kargard, professor, Den Kongelige Veterinzr- og Landbohgjskole

1. Indledning

Dansk landbrug er et typisk eksporterhverv,
og som sadant athzngigt af de internationale
forhold. Omkring to trediedele af produktio-
nen gér til eksport, og erhvervet leverer sta-
digvak omkring 15% af den samlede danske
eksport.

De intenationale forhold, der pavirker er-
hvervet, er af meget forskellig karakter. Der
er jo ikke tale om et frit verdensmarked for
fodevarer, sd pavirkningerne er en kompli-
ceret blanding af markedsforhold, regulerin-
ger og siptteordninger.

P disse omrader er der her i forste halvdel af
1990’erne sket tre afggrende @ndringer: EU’s
landbrugspolitik er fundamentalt @ndret fra et
hgjprissystem til et system med direkte areal-
og dyrestgtte, der er indgaet et GATT-forlig,
og endelig ma omveltningerne i Psteuropa
teznkes at &ndre de europ®iske fgdevaremar-
keder afggrende.

Virkningen af disse @ndringer er langt fra
sldet fuldt igennem endnu, og det er derfor
ikke muligt at belyse den nye situation med
palidelige tal, og det kan derfor vare naturligt
at starte med en kort status over situationen

Figur 1. Landbrugsstotten i forskellige OECD-lande 1988-92 i pct. af produktionsverdien.
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Kilde: OECD (1993) og Det gkonomiske Rids formandskab, november 1993, side 89.




Tabel 1. Overforsler til landbruget i udvalgte OECD-lande; 1992,

[ alt Pr. fuldtidslandmand, Pr. hektar
mia. kr. kr. landbrugsjord, kr.
Australien 9.7 25,360 20
Canada 549 123,180 740
EF 9413 106,870 6.760
Finland 27,2 188,990 10,750
Japan 446,8 144,910 85.260
New Zealand 0,6 2,420 20
Norge 248 239,100 25,600
Schweiz 35,0 99,020 17,210
Sverige 19,3 233,070 5,740
@strig 254 176,910 7.310
USA 550,1 217,970 1,270
OECD ialt 2.135.1 132,230 1,870

Kilde: OECD (1993) og Det gkonomiske Rids formandsskab, november 1993, side 91.

Figur 2. EU's landbrugsstotte i pct. af produktionsveerdien
for forskellige produkter, gennemsnit for 1988-92.
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Kilde: OECD (1993) og Det gkonomiske Rids formandsskab, november 1993, side 90.

for @ndringerne begyndte. Dernwst ses pd  virke, si diskuteres de tre @ndringer, og til
hvorledes en fuld liberalisering ma antages at  sidst skal der si drages en slags konklusion.




2. Udgangspunktet

Langt de fleste lande har en betydelig stgtte
til landbruget. Stgtten i EU ligger faktisk
omkring OECD-gennemsnittet jvf. fig. 1.

Da brugsstgrrelserne er meget forskellige i de
forskellige lande, ser stgtteniveauet pr. land-
mand og pr. ha helt forskellig ud, jvf. tabel 1.
Der er ikke noget at sige til, at amerikanerne
bedst kan lide at mile stgtten pr. ha, medens
EU-gkonomer bedre kan lide at se pd stgtten
pr. landmand.

Det er ogsd velkendt, at stgtten i EU er rela-
tivt hgj for plante- og kvaegprodukter og rela-
tivt lav for svin og fjerkre, jvf. fig. 2.

3. En total liberalisering

Hvad der vil ske, hvis man afskaffede al stgt-
te pa landbrugsvarer, kan man selvfglgelig ik-
ke vide. Det er en situation, man stort set al-
drig har set. Den store importgr af landbrugs-
varer i 1800-tallet var Storbritannien, og de
havde »kornlove«, der forbgd eller ihvertfald
regulerede indfgrsel af korn fra for 1815 til
1846. Da det billige ko fra USA og Rus-
land kom i 1870’erne og 1880’erne reagerede
de fleste kontinentaleuropziske lande med
told og beskyttelse af deres eget landbrug, og
mange af disse landes landbrugsprotektionis-
me gik via 1930’ernes reguleringer lige over
i EF’s landbrugspolitik.

Man har altsd ikke set, hvordan et liberalt
verdensmarked for landbrugsvarer virker.
Men man kan prgve at regne pa det ved hjelp
af pkonomiske modeller, d.v.s. en samling af
antagelser baseret pa fortidens erfaringer om,
hvordan de forskellige grupper af beslutnings-
tagere reagerer pa f.eks. @ndrede priser. Sa-
danne modelberegninger skal selvfglgelig tol-
kes med fornuft og besindighed, men adskilli-
ge drtiers brug af pkonomiske EDB-modeller
viser, at de er en god stgtte i mange sammen-
hange, og i det mindste giver ret sikre pejle-
maerker, stgrrelsesordner og @ndringsretnin-
ger.

Bl.a. Statens Jordbrugsgkonomiske Institut
har udfert sidanne modelberegninger over
@ndringerne i priserne pa det danske marked
og pd verdensmarkedet ved en fuld liberali-
sering. Resultaterne er vist i tabel 2.

Tabel 2. Virkningen af en fuld liberalisering
af landbrugspolitikken, prisendringer i for-
hold 1il 1986-89 i pct.

Priserne pi Priserne pA
det danske verdens-
marked markedet

Salgsafgreder - 37,0 21,5

Melk, kveg mv. -23,0 71.8

Svin, fjerkre mv. - 148 12,7

Kilde: Det gpkonomiske Rads Formandsskab, novem-
ber 1993, side 96.

Hvordan sadanne @ndringer vil virke pa det
danske landbrug har Det gkonomiske Réds
formandsskab regnet pa under forskellige
forudsztninger. Det antages bl.a., at den no-
minelle Ign holdes u@ndret og betalingsbalan-
cen i ligevaegt. Derved vil den samlede vel-
ferdsgevinst for det danske samfund forst og
fremmest vise sig i gget forbrug og gget be-
skaftigelse. Nogle af resultaterne af bereg-
ningerne er vist i tabel 3 og 4.

Tabel 3. Virkningen af en multilateral og
fuldstendig liberalisering af landbrugspolitik-
ken og af en generel liberalisering, ewndringer
i forhold il 1987 i pct.

Landbrugs- Generelle Ji-
liberalisering beraliseringer
Real privatforbrug 1,7 2,6
Bytteforhold - 1,5 - 1,5
Jordpris - 46,2 -454
Beskeftigelse
1000 personer 16,0 28,0

Kilde: Det @konomisk RAds formandsskab, november
1993, side 99,




Tabel 4. Virkningen pd udvalgte sektorer af
en global liberalisering, afvigelser i forhold
til 1987 i pet.

Produk- Beskaf- Ferdig-

tion tigelse  varepris
Salgsafgreder -149 -16 -334
Mulk og kvaeg - 2.1 -03 - 144
Svin og fjerkre 32 0,9 - 78
Nzringsmidd.industri 1,9 03 - 28
Nydelsesmidd.industri 2,3 0,3 - 4,1

Kilde: Det gkonomiske Rids formandsskab, november
1993, side 121

Det er oplagt, at selv om bytteforholdet for-
verres med 1,5 pet (fordi vi far mere i land-
brugsstgtte af EU, end vi betaler til EU’s kas-
ser), sa giver liberaliseringer plads til stgrre
forbrug og beskaftigelse. Men til gengald ma
et betragteligt jordprisfald ventes. Dette tal er
dog ret usikkert og er igvrigt mindre end de
svingninger i jordprisen, man sd i 1970’erne.

Ser man pd de enkelte sektorer, vil priserne i
Danmark for alle landbrugssektorer falde,
men det er jo de relative priser der er af-
gorende, og her fremgir det af tabel 4, at
medens de sterkt stgttede plante- og kvaeg-
sektorer vil ga ned i produktion og beskafti-
gelse, s& mere end opvejer ravare- og foder-
stofprisfald de andre sektorers prisfald, og
produktion og beskaftigelse i svin- og fjer-
krasektoren og i n@rings- og nydelsesmiddel-
industrien vil gd op.

Konklusionen mé vere, at fri handel ikke er
nogen katastrofe for dansk landbrug. Billedet
er meget komplekst. Planteavlere og kvag-
brugere vil tabe, medens svin- og fjerkrav-
lere vil fa gevinst. De nuverende ejere kan
lide et tab, idet de ma afskrive de i jordpriser-
ne kapitaliserede landbrugsstgtter, men det vil
ikke ga ud over de fremtidige landmznd. Og
sd md man jvf de folgende afsnit huske, at
liberalisering ikke er noget aktuelt alternativ.
Det er et fjernt mal, som det i bedste fald vil

tage artier at nd. De fleste af de effekter, der
her er beregnet, vil fordelt ud over et sa langt
aremal vere tendenser, der stort set vil blive
overdgvet af korttidsbevagelser. Hvor store
tab, der vil komme i de ramte sektorer ved en
liberalisering, vil igvrigt i hgj grad afhenge
af, i hvor hgj grad landbruget er i stand til at
tilpasse produktionen til det med de nye
prisforhold mest givtige.

4, EU-reformen

EU-reformen, der blev gennemfert i maj
1992, betgd i det store hele prisneds@ttelser
navnlig pa kom med kompensation i form af
dyre- og arealpr@mier, der dog forudsatte
bl.a. braklegning.

Pristilpasningen betgd specielt for korn en
nasten fuld tilpasning til liberaliserede priser
jvf. tabel 5.

Tabel 5. Tilpasningsbehov i Danmark i for-
hold til fuld liberalisering i pct.

For EF- Effekt af Efter EF-

reform EF-reform reform
Korn -39 -30 -9
Mezlk -20 -2 -18
Oksekod -29 -13 - 16
Svineked - 14 -12 - 2

Kilde: Statens Jordbrugspkonomiske Institut (1992) og
Det gkonomiske Rads formandsskab, november 1993,
side 112.

Det er siledes navnlig pi malke- og okse-
kgdsomradet, der er behov for yderligere pris-
tilpasning.

Der har varet nogen diskussion om, i hvilken
grad ha-pr&mierne m.v. kompenserer for ta-
bene ved prisfaldene. Statens Jordbrugsgko-
nomiske Institut (1993) har beregnet virknin-
gen til nermest at vere overkompensation,
medens Landbrugsrddet regner med et bety-
deligt tab. Landbrugsridet forudsetter imid-
lertid, at landbruget ikke tilpasser sig til de




&ndrede relative priser. Det er altsa forst og
fremmest en diskussion af, hvor tilpasnings-
dygtigt dansk landbrug er. Den store diskre-
pans i beregningerne er siledes mest af alt et
skgin over effekten af en effektiv tilpasning til
de @ndrede vilkar. Gevinsterne ved en effek-
tiv tilpasning er store, og fortidens erfaringer
taget i betragtning md man tro (og hibe), at
Jordbrugsekonomisk Institut far ret.

Ser man pa ar 2000 eller lengere frem, md
hovedproblemet vare om arealtilskuddene er
kommet for at blive, og om de vil kunne be-
vare deres realvaerdi. Det er det ganske sveart
at tro pa. Landbrugsstgtte bliver givet af
mange grunde, bl.a. sociale, og det er med
arealstptte helt synligt, at der sker store over-
forsler til de stprste landbrug. Dette kan for-
klares og forsvares som kompensation for
prisfaldene, men i en fremtid hvor det gamle
prissystem er glemt, kan en fastholdelse af
denne stptte godt blive vanskelig at forsvare.
Der er nzppe grund tl at vente dramatiske
@ndringer, bade prissystemet og arealkom-
pensationen afspejler jo den politiske balance
i EU for n@rvarende — men ad are, nar EU
skal spare eller hvis tilskuddene skal prisregu-
leres, kan man let forestille sig en gradvis
udhuling. Mulighederne for mere drastiske
@ndringer er diskuteret i afsnit 6.

5. GATT-forliget X
GATT-forliget, der kom i stand efter det
sakaldte Blair House forlig fra december
1992, er ganske kompliceret. Al gransebe-
skyuelse konverteres til told og reduceres
med 36 pct 1 gennemsnit og med mindst 15
pet for de enkelte produkter. Importmulig-
hederne skal gges med 5 pct af forbruget.
Den interne siptte skal reduceres med 20 pet.
Eksportsubsidierne skal reduceres med 36 pct
og den mengdemassige eksport af subsidi-
erede varer skal reduceres med 21 pct.

Pa det generelle omrade giver dette nappe
store problemer for dansk landbrug. Produk-

tionsuafthaengig stette, ha- og dyrepramier er
fortsat tilladt.

For en rekke enkeltprodukter kan det imid-
lertid give vanskeligheder: det gaelder specielt
kravene om reduktion af stgtiet eksport, der
vil ramme f.eks. vores ostecksport til 3. lan-
de.

GATT-forliget skal imidlertid ikke ses som
en endelig lgsning pa landbrugsproblemerne.
Det er et ufuldstendigt og maske sine steder
noget kluntet skridt pa vej mod liberalisering.
Et skridt der peger i den rigtige retning, og
alternativet kunne meget vel vare blevet
handelskrig eller i hvert fald gget protektio-
nisme.

Hovedkravet fra GATT-forliget til dansk
landbrug er igen tilpasningsevne. Det af-
gorende er, om man kan finde nye markeder
for de tabte, f.eks. om man kan s@lge den ost,
der ikke l@ngere kan szlges med stgtte til 3.
lande pa EU-markederne. Det kraver i hvert
fald andre typer af produkter, men det sidste
ars omstilling fra fetaproduktion til produk-
tion af Mozzarella ost tyder pd, at sidanne
omstillinger er mulige. Nogle mener ogsa, at
man kan tjene penge pd at selge uden eks-
portstgtte, jvf. debatten om den sikaldte B-
mealk (malk der produceres udenfor stgtiesy-
stemets kvoter). Det er oplagl, at man uden
tilpasning taber penge, men det er megel
mindre klart, hvad der sker, hvis man forstar
at tilpasse sig.

Hvad der sker pa lazngere sigt er uklart. Dette
GATT-forlig er ikke det sidste. Pi den anden
side skal man ikke have overdrevne forestil-
linger om den fart, hvormed udviklingen sker.
Forhandlingerne om det nuvarende forlig
startede 1 Uruguay for 7 ar siden (se Det
gkonomiske Rids formandsskab, maj 1992
kap. 4), og aftalen regner med en tilpasnings-
tid pd 6 ar. Og lignende tidshorisonter mj
ventes af fremtidige runder.




6. Et @&ndret Europa

Det Europa-kort vi kender er i hastig foran-
dring. Og det er endnu svert at sige, hvad det
betyder. De gamle gsicuropziske lande er
meget forskellige, og de er gaet ind i reform-
processen pa meget forskellig vis. I tabel 6 er
deres udgangspunkt for reformprocessen vist.

Tabel 6. Indkomstniveau og folketal for ud-
valgte lande i 1990.

BNP pr. indb. Folketal

PPP-1990-S Mil. pers
Bulgarien 5430 9.0
Polen 3910 38.0
Rumanien 2950 230
Tjekkoslovakiet 7940 15,6
Ungarn 5920 10,6
SNG-staterne 5060 286.4
Grakenland 7403 10,0
Portugal 7514 10,3
Spanien 11075 38,8
Tyrkiet 4957 54,0
Danmark 15462 5.1
326,0

EF 13314

Kilde: Det gkonomiske Rids formandsskab, maj 1992,
side 105.

Sammenligner man deres indkomstniveau
med vores, er det ikke ekstremt lavt. Nu hvor
deres lpn- og prissystemer er i uligevagt, og
hvor de prgver at komme ind pd markederne,
kan fantastisk lave lpnninger forekomme.
Men hvis reformerne skal blive en succes, ma
man forestille sig et niveau, der i hvert fald
svarer til indkomsterne i tabel 6, d.v.s. ner-
mest et niveau der svarer f.eks. til Tyrkiets
eller for nogle endda Grakenlands.

Hvis man ser pd deres landbrug med masser
af hestetrukne vogne, forsyningsnet der er
brudt sammen og utilpassede brugsstgrrelser,
er det ogsa klart, at de skal have lave lennin-
ger for at kunne konkurrere.

Det er imidlertid helt afgorende for et stabilt
Europa, at vi stgtter deres reformproces mest

muligt, og den bedste stgtte, vi kan give dem,
er at give dem adgang til vore markeder, vel
at marke pa de omrader, hvor de kan levere,
og det vil desvierre sige for os politisk uhen-
sigtsmassige ting som landbrugsvarer, tekstil-
er og stal. Det er imidlerud oplagt, at de
gennem hele deres omstillingsproces, delvist
mé klare sig pd lan, d.v.s. deres samlede
import vil (og bgr) vare sigrre end deres
eksport, d.v.s. de markeder vi far hos dem, er
storre end dem de far hos os. Det ma ogsd
blive en fordel for de vesteuropziske lande.
Men fordelene kan blive ulige fordelt pa
lande og befolkningsgrupper. Forbrugerne
kan fa billige gsteuropiske varer, nogle pro-
ducenter nye markeder, medens andre — og
det kan desvarre meget nemt blive bl.a. land-
bruget — vil lide tab (se nzrmere bl.a. Aage,
1994, Kargard 1994 og 1994a).

En mindre dramatisk @ndring i Europakortet,
er udvidelsen af EU med de gamle EFTA-
lande. Og det md entydigt vere til fordel for
EU’s landbrug. Det er lande, der, jvf tabel 1
og figur 1, har meget beskyttede og stgliede
markeder, og her ma EU-landenes landbrug
fa nye markeder. Dette g®lder specielt Dan-
mark, der ligger t®t ved de nye nordiske
markeder.

Béide EFTA-landenes optagelse og forberedel-
serne til nermere kontakt mellem EU og
Osteuropa kan imidlertid gge behovet for re-
former af EU’s landbrugspolitik. I et staerkt
udvidet Europa kan de felles kasser umuligt
fa rad til at give areal- og dyrepremier i fuldt
omfang til alle landene. Dette vil utvivlsomt
oge presset mod enten afskaffelse eller rena-
tionalisering af landbrugsstgtten. Socialpoli-
tikkens stgtte horer jo allerede, jvf. subsidiari-
tetsprincippet, under de nationale myndig-
heder. Betxnkningen fra Arne Larsen-ud-
valget af europziske landbrugsgkonomiske
eksperter er et tydeligt tegn pa denne udvik-
ling (European Economy, 1994). Fra dansk
landbrugs side md man se pa denne udvikling




med betankelighed, men der er n&ppe grund
til at male fanden pa vaggen. For dyrket jord
vil fasle ha-preemier kapitaliseres i jordprisen,
og vil dermed ikke pdvirke produktionens
omfang eller omkostningerne (her ses bort fra
marginaljord, der kan gd ud og ind af pro-
duktionen). National betalt ha-stptie, der
svinger Ira land til land, vil sdledes kun pd-
virke produktionsomfanget pa marginaljor-
den, samt de nuvarende ejeres formuer. Det
store problem er selvfglgelig at hindre, at der
ikke bliver tale om forvridende produktions-
afhangig stotte. For en oversigt over debatten
om dette emne se Kjeldahl & Tracy (1994).

7. Konklusion

Reformen af EU’s landbrugspolitik i 1992,
GATT-forliget fra 1993, og omvaltningerne
1 Osteuropa siden 1989 har @ndret de inter-
nationale rammer indenfor hvilke dansk land-
brug arbejder pé afggrende vis. Andringerne
vil kreve betydelige tilpasninger pa en rakke
omrider. En riekke af de gamle nicher pa 3.-
landsmarkederne kan blive ramt af GATT-
forligets reduktion af stettet eksport, EU-
reformen har @ndret de relative priser, og
Dsteuropa kan ventes med stigende styrke at
komme ind pa markederne for mere simple
standardprodukter.

Landbruget har imidlertid tidligere vist, at det
kan tilpasse sig ®ndrede vilkar. Det klassiske
eksempel er omstillingen fra kornproduktion
til produktion af smgr og bacon 1 1880 erne.
Skiftet fra arbejdskraft til kapital i efterkrigs-
tiden er en anden radikal tilpasning til 2ndre-
de relative priser, og ogsa den nyeste historie
viser en r&kke eksempler, som f.eks. udnyt-
telsen af den givtige feta-niche (hvor pro-
duktionen i 1984 var oppe pd at udgere 42%
af dansk osteproduktion) og i gjeblikket pro-
duktionsskiftet fra fetaost til mozzarella.

Der er siledes gode indicier for, at erhvervet
er i stand til at tilpasse sig de nye vilkér, og
ingen af de ®ndringer landbruget stir over

for, synes at stille erhvervet overfor uover-
kommelige udfordringer. Men en rackke til-
pasninger er ngdvendige, s& erhvervet far
ingen muligheder for at falde i sgvn pd for-
tidens laurbar,
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Politiske betingelser
i dansk bistandspolitik

Jorgen Estrup, lektor, MF, @konomisk Institut, Kgbenhavns Universitet

Begreber som »menneskerettigheder«, »de-
mokrati«, »good governance« mm. er blevet
en del af den bistandspolitiske hverdag. I og
udenfor DANIDA har man vannet sig til, at
der er en checkliste for »god opfgrsel«, som
samarbejdslandene 1 Syd skal igennem uden
vasentlige anmarkninger, fér der gives gront
lys for konkrete bistandsbevillinger. Politiske
betingelser er i stigende grad blevet en inte-
greret del af dansk bistandspolitik.

Men hvordan er det egentlig sket? Hvem har
besluttet, at udviklingsbistanden skal bruges
som politisk pressionsmiddel? Og hvordan
har de politiske betingelser faet det omfang
og den udformning, som tilfzldet er?

I Udenrigsministeriet vil embedsmandene
givetvis henvise til politikerne og dermed til
beslutninger truffet i Folketingets Udenrigs-
udvalg. Men pa Christiansborg vil man melde
hus forbi. Nir korruptionen i Kenya eller
manglende respekt for menneskerettighederne
i Kina farer til hel eller delvis afvikling af bi-
standssamarbejde, er det ikke i Folketinget,
beslutningen treffes. Det »udenrigsministeri-
elle pricrogativ« i Grundlovens § 19 er i sig
selv tilstrickkelig legitimering af sidanne
beslutninger. Udenrigsministeren behover
ikke Folketingets godkendelse.

Under alle omstendigheder har de politiske
krav holdt deres indtog i bistandspolitikken
uden at mede den store modstand. Heller ikke

fra en ellers meget opmarksom og indflydel-
sesrig u-landslobby.

1. En international trend

Danmark har hverken varet forst eller alene
om at stille politiske betingelser i bistands-
samarbejdet. Fra begyndelsen af 80’erne blev
den multilaterale bistand i stort omfang kedet
sammen med politiske krav gennem udvik-
lingen af sakaldte »strukturtilpasningspro-
grammer«. Verdensbanken og Valutafonden
krevede af deres partnere i udviklingslande-
ne, at de gennemforte dybtgaende markeds-
gkonomiske reformer, afviklede subsidiepoli-
tikken og skar kraftigt ned i den offentlige
sektors aktiviteter. Indflydelsen fra den samti-
dige trend 1 international gkonomisk litteratur
— fra supplyside-economics 0og monetarisme
— var abenbar.

Ogsa pa det bilaterale omrade var der tidligt
en international — eller i hvert fald nordisk—
trend. I 1985 havde jeg siledes selv lejlighed
til at deltage i et Nordisk Rad-seminar i Oslo,
hvor man med baggrund i forskningsarbejde
ved Chr. Michelsen-instituttet 1 Bergen dref-
tede det dengang politisk helt jomfruelige
emne »menneskerettighederne i bistandspoli-
tikken«. Chr. Michelsen-instituttets arbejde
forte til udgivelse af en drligt revideret over-
sigt over »Menneskerettighetene 1 Norges
Samarbeidsland«, hvor emnet var savel civile
og politiske som gkonomiske og sociale ret-
tigheder.
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I den vestlige politiske debat pd det pigal-
dende tidspunkt - pédvirket som den var af det
politiske opbrud i @steuropa — var sammen-
kadningen af bistand og menneskerettigheder
nesten som at lgbe abne dgre ind. Allerede i
1989 kunne man i udtalelser fra OECD, EF
og pa nordisk plan se kravet om udviklings-
landenes respekt af menneskerettigheder un-
derstreget.

2. Den danske udvikling

Den bilaterale danske bistand blev lagt i fast-
ere rammer 1 1988-89. DANIDA spillede i
1988 ud med en handlingsplan, som samme
ar i november drgftedes og 1 hovedtrek god-
kendtes af Folketinget. P den baggrund op-
stillede Folketingets Udenrigsudvalg i maj
1989 syv kriterier, som med udgangspunkt i
bistandens overordnede fattigdomsorientering
skulle vare styrende for valget af hovedsam-
arbejdslande. Kriterierne er gengivet neden-
for.

Udenrigsudvalgets kriterier for landevalg

1. Landets pkonomiske og sociale udviklingsstade
samt udviklingsmassige behov og egne udvik-
lingsplaner,

2. Tilgangen af bistand fra andre bilaterale og multi-
laterale donorer samt landets evne til at anvende
og drage nytte af bistanden.

3. Muligheden for gennem en dialog med det pé-
gzldende land at fremme en baredygtig udvik-
ling, dvs. en udvikling, som ogsa pd langt sigt vil
vare pkonomisk og pkologisk forsvarlig, og som
sigler mod at skabe varige forbedringer for de
lattigste befolkningsgrupper.

4. Muligheden for i samarbejde med landet at frem-
me udviklingen af og respekten for menneskeret-
tigheder | overensstemmelse med internationalt
vediagne menneskeretsstandarder, herunder kon-
ventionerne om organisationsfrihed og forhand-
lingsret,

5. Muligheden for i samarbejde med landet at sikre
kvindeaspekierne en central og fuldt integreret
placering i udviklingsprocessen.

6. DANIDASs hidrtidige erfaringer fra det bilaterale
udviklingssamarbejde.

7. Safremt ovennavnte punkter kan anses for til-
godesel, bor endelig mulighederne for at fremme

dansk erhvervslivs deltagelse i udviklingssamar-
bejdet — og dermed dansk beskaftigelse — indgd
i overvejelserne om det konkrete landevalg under
forudsatning af, at danske leverancer og servicey-
delser er konkurrencedygtige med hensyn til til-
passet teknologi, pris og kvalitet.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1992, p. 142.

Anmarkning: Egne fremhavninger.

I kriterierne legges indledningsvis vagt pi
landenes »behov« og pd deres »evne« til at
udnytte bistanden. Dernast understreges kra-
vene om, at det gennem dialog/samarbejde
skal vaere muligt at fremme sdvel pkologisk
»baredygtig udvikling«, som respekten for
»menneskerettigheder« og »kvindeaspektet«
1 udviklingsprocessen.

Endelig lezgges vaegt pA DANIDAS »hidtidige
erfaringer« i samarbejdet med de pigzldende
lande.

Forst nér disse seks betingelser er tilgodeset,
er det — ifplge de opstillede kriterier — legi-
timt at tilgodese mulighederne for at »fremme
dansk erhvervsliv« og dermed dansk beskaf-
tigelse ved valget af samarbejdslande, forud-
sat, at de danske leverandgrer er internationalt
konkurrencedygtige.

Taget for palydende er listen ikke noget op-
laeg til at keede bistanden sammen med politi-
ske krav. Der legges udtrykkelig viegt pi, at
menneskerettigheder, miljp og kvindeaspekt
skal fremmes gennem dialog/samarbejde, og
at dette skal ske som led i udviklingsproces-
sen.

Den praktiske virkelighed for dansk bistands-
politik har imidlertid formet sig anderledes
héndfast siden. Pa baggrund af to oversigts-
notater fra Udenrigsministeriet' er nedenfor
opstillet en oversigt over de tilfelde, hvor
Danmark med »politiske begrundelser« har
andret det bilaterale bistandssamarbejde. De
angivne »arsager« sammenfatter de al Uden-
rigsministeriet selv anfgrte begrundelser.
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»Politiske wndringer« i dansk bistand

udenrigspolitisk markering, demokrati, menneskerettigheder

menneskerettigheder, »good governance«
menneskerettigheder, »good governance«

udenrigspolitisk markering, erhvervsinteresser

demokrati, menneskerettigheder, udenrigspolitisk markering
presseomtale, menneskerettigheder)

udenrigspolitisk markering (»stormagt«)

Land Ar Arsag

Vietnam 1978/79 udenrigspolitisk markering
Burma 1988 udenrigspolitisk markering

Sri Lanka 1988 menneskerettigheder, sikkerhed
Kina 1989

Somalia 1989 menneskerettigheder

Sudan 1989 menneskerettigheder

Ethiopien 1989 demokrati

Kenya 1990

Kenya 1991

Malawi 1991 demokrati, menneskerettigheder
Kina 1991

Thailand 1991 udenrigspolitisk markering
Sydafrika 1991

(Bhutan 1992

(Yemen 1992 udenrigspolitisk markering)
Indien 1992

Malawi 1993 demokrati (»flerpartistyre«)
Kenya 1993 demokrati (»flerpartivalg«)

Baggrunden for de enkelte »cases« er fplgen-
de:

Bistanden til Vietnam blev afbrudt, efter at
den vietnamesiske invasion af Cambodia og
fordrivelsen af Pol Pot-styret var blevet inter-
nationalt fordgmt.

1 Burmas tilfelde var drsagen til den »uden-
rigspolitiske markering« et militzrkup, me-
dens det for Sri Lanka har drejet sig om over-
greb mod menneskerettigheder og generelle
problemer med sikkerheden — tidsmassigt
interessant nok sammenfaldende med, at
Tamil-sagen udviklede sig i 1988-89.

Kina optreder to gange pd listen. I 1989 blev
alt nyt bistandssamarbejde stoppet efter mas-
sakren pa Den Himmelske Freds Plads. Men
i foraret 1991 besluttede regeringen at genop-
tage samarbejdet pid trods af omfattende
krankelser af menneskerettighederne. Dette
skete dels som fplge af pres fra danske er-
hvervsinteresser, dels som kvittering for Kine-
sisk »hjelpsomhed« ved beslutninger i FNs

sikkerhedsrid vedr. Golf-krigen. Efter kraftig
offentlig kritik blev yderligere bistandssam-
arbejde dog allerede stoppet i efteraret 1991.

Bistandssamarbejdet med Somalia og Sudan
blev i begge tilfelde afbrudt som folge af
omfattende kraenkelser af menneskerettig-
hederne, medens multi-bi-projekterne i Ethio-
pien blev indstillet med henvisning til den
generelle politiske situation under Mengistu--
styret.

Ogsid Kenya optreder flere gange i oversig-
ten. Savel 1 1990 som i 1991 besluttedes det
at reducere bistanden med 25%. Arsagen var
dels udbredie krenkelser af menneskerettig-
heder, dels voksende korruption og styrets
totale passivitet — eller ligefrem accept af
tingenes tilstand. I 1993 stillede den inter-
nationale donorkreds, inkl. Danmark, derefter
krav til Kenya om afholdelse af demokratiske
flerpartivalg som betingelse for fortsat bi-
stand.
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For Malawi har udviklingen verel parallel.
Bistandssamarbejdet blev begrenset 1 1991,
og donorkredsen stillede krav om, at Banda-
styrel skulle afholde en folkeafstemning om
flerpartistyre i 1993 som betingelse for at
genoptage bistanden.

I relation til Thailand, som var blevet hoved-
samarbejdsland sé& sent som i 1989, blev alle
nye bistandsaktiviteter sat i bero efter mili-
terkuppet 1 februar 1991,

Danmark har ikke haft egentligt bistandssam-
arbejde med Sydafrika. Men 1 forbindelse
med fastlaggelsen af en »kgreplan« for grad-
vis oph@velse af sanktionerne mod Sydafrika
blev en begrenset bistand stillet i udsigt, ndr
apartheid-lovgivningen var fjernet og lige
politiske rettigheder for alle gennemfert.

Bistanden til Indien er besluttet nedtrappet
med den officielle begrundelse, at landets
gkonomiske udvikling nu gor det muligt i
stgrre omfang at lgse udviklingsproblemerne
pa egen hand. Men forud er gaet en kraftig
politisk debat med omfattende kritik af lan-
dets rolle som regional stormagt og den
manglende respekt for menneskerettigheder.

De sidste to eksempler pé listen er »i paren-
tes«. De resulterede aldrig 1 egentlige be-
slutninger, men er taget med, fordi de viser
nogel typisk om samspillet mellem offent-
lighed, politik og bistand.

Hovedsamarbejdslandet Bhutan var i som-
meren 1992 genstand for voldsom kritik i
dele af den danske presse som fglge af for-
lydender om overgreb mod indbyggere af ne-
palesisk afstamning. Bistandssamarbejdet
blev gentagne gange kravet afbrudt her og
nu.

For Yemens vedkommende var sppgrgsmiélet
alene, om landet kunne optages pa den sa-
kaldte »bruttoliste« over kandidater til valg af

e

nye samarbejdslande. Dette blev pure afvist |
pd hgjeste sted i Udenrigsministeriet med |
henvisning til, at landet havde »stemt galt« i
FNs sikkerhedsrad under Golf-krigen.

Det er givetvis muligt udover Vietnam at
finde enkelte eksempler pé politiske betingel-
ser i bistandssamarbejdet for 1988-89. Allige-
vel mé udviklingen i de forlgbne fem 4r ka-
rakteriseres som intet mindre end eksplosiv.
Nir Udenrigsministeriet i et af de navnte
oversigtsnotater begrunder beslutningerne ved
at henvise til en samlet afvejning pa grundlag
af de af Folketingets Udenrigsudvalg opstille-
de kriterier »i hvilken forbindelse ikke mindst
udviklingstendenserne med hensyn til demo-
krati og menneskerettigheder er indgéet med
betydelig vagt« er der tale om en markant
underdrivelse. Dette er ikke, hvad Udenrigs-
udvalget forudsd i maj 1989.

I perioden er der sket en vis udvikling i den
type af politiske krav, som knyttes til bistan-
den. I starten var der helt overvejende tale om
»udenrigspolitiske markeringer«, men hurtigt
suppleredes med krav til overholdelse af
»menneskerettigheder«. Forst derefter blev
»demokrati« og »good governance« betingel-
ser, som stilledes med tilsvarende vagt i
bistandssamarbejdet.

Pi det seneste er der desuden tale om en vis
»sofistikering«, idet kravene hyppigt kades
sammen med trusler eller tilbud i en slags
stok/gulerod-strategi.

Det fremgér af Udenrigsudvalgets kriterier,
som refereret ovenfor, at de politiske betin-
gelser var tenkt som oplag til dialog/samar-
bejde med de pagzldende lande og ikke som
ultimative krav. »Spontane« politiske beslut-
ninger om stop for yderligere bistandsaktivi-
teter burde derfor vare udpragede undtagel-
ser. Eksemplerne i oversigten over de politi-
ske @ndringer peger imidlertid pa, at sidanne
stop snarere er reglen end undtagelsen. Fgrst
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i de seneste 4r har der udviklet sig en mere
gradvis strategi, hvor pressionselementet
imidlertid spiller en s dominerende rolle, at
man med nogen ret kan spgrge om tolerancen
har et omfang, der kan berettige betegnelser-
ne dialog/samarbejde.

Tilbage star uundgdeligt et indtryk af, at det
feelles element, som er det underliggende i de
politiske krav til bistandssamarbejdet, er af
indenrigspolitisk karakter. Ofte er det ikke
hensynet til at opna det bedst mulige resultat
af bistandsindsatsen, som har defineret de
politiske krav. @nsket om at sikre en politisk
legitimering af indsatsen, set med danske
@jne, har vejet tungt.

En sddan prioritering kan pa ingen made
udledes af retningslinierne fra Folketingets
Udenrigsudvalg. Men Folketinget — og andre
aktgrer i bistandspolitikken — har accepteret
denne udvikling, og endog hyppigt spillet
aktivt med. Den uigennemsigtige og ufor-
maliserede beslutningsproces i de enkelte
sager har gjort en stillingtagen bekvemt ufor-
pligtende.

3. Hvorfor bistand?

Med den beskrevne udvikling in mente mel-
der sig ngdvendigvis spgrgsmélet om den
egentlige mals@tning for dansk bistandsarbej-
de. Hvorfor giver vi i det hele taget bistand?

For dem, der til daglig tumler med de prakti-
ske problemer »i markene, kan spgrgsmilet
maske virke lovlig filosofisk. Men udvik-
lingsbistanden har faktisk et formaliseret
lovgrundlag, som bgr vare styrende for det
praktiske arbejde. »Lov nr. 297 om internatio-
nalt udviklingssamarbejde af 10. juni 197«
genoptrykkes omhyggeligt ar efter ir som et
af bilagene til DANIDA s beretning. Alligevel
kan man have sin tvivl om, hvor hyppigt
l&serne ndr sd langt i beretningen, at man
setter sig ind i loven og specielt i dennes § 1
- »formdlsparagraffen«.

DANIDAs formdisparagraf

Mdlisatning

§ 1. Milet for Danmarks statslige bistand til udvik-
lingslandene skal vare gennem et samarbejde med
disse landes regeringer og myndigheder at sigtte deres
bestrebelser pd at opnd gkonomisk vakst for der-
igennem at medvirke til sikring af deres sociale frem-
gang og politiske vafhangighed i overensstemmelse
med De Forenede Nationers pagt, formil og berende
principper og tillige gennem et kulturelt samarbejde at
fremme den gensidige forstielse og solidaritet.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1992, p. 138

Som det fremgdr, er lovgivers vejledning til
administrationen tostrenget. Den rummer dels
en malsztning for »metoden« i bistandsarbej-
det, dels en r@kke krav til »indholdet«. Ar-
bejdsmetoden er »samarbejde« med det pa-
geldende lands myndigheder, hvilket ma
indebare dialog i mods®tning til diktat. De
indholdsmassige mal, som skal fremmes,
vedrgrer »gkonomisk vakst«, »social frem-
gang, »politisk uvafh@ngighed«, »FN’s for-
mal og principper«, samt »kulturel forstielse
og solidaritet«.

Hvordan harmonerer nu dette med Udenrigs-
udvalgets principper fra maj 1989 og de
politiske betingelser, som samarbejdslandene
i praksis er blevet konfronteret med?

Af formdlsparagraffens ordlyd® kan man
umiddelbart udlede nedenstiaende fem krav til
dansk bistand:

Betingelser afledt af 1US-loven § 1

1. Fremme gkonomisk vakst

2. Social fremgang

3. Politisk vafhengighed

4. Hensyn til FN-pagtens formdl og prin-
cipper

5. Fremme kulturel forstdelse

Fattigdomsorienteringen, som er det over-
ordnede mdl i Udenrigsudvalgets kriterier,
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fremgar ikke direkte af listen. Men sdvel
kravet om »social fremgang« gennem gkono-
misk vakst som henvisningen til FN-pagten’
rummer en klar reference til fattigdomsorien-
tering. Desuden er princippet om, at bistanden
skal rettes mod de »fattige befolkningsgrup-
per i de fattigste lande« blevet bekraftet gang
pa gang 1 Folketingets debatter.

Udenrigsudvalgets vaegt pi samarbejdslande-
nes behov for og evne til at udnytte bistanden
folger direkte af kravene om gkonomisk
vaekst og social fremgang.

Kravet om. at bistandsarbejdet skal fremme
en baredygtig udvikling, er inspireret af
Brundtland-rapporten fra 1987 og blev fast-
slidet med Folketingets vedtagelse af en dags-
orden under den bistandspolitiske debat i maj
samme ar. Dermed var det en selvfplgelig del
af Udenrigsudvalgets kriterier for landevalg i
1989, selv om det kun meget indirekte kan
afledes af lovens formalsparagraf.

Nar det gzlder fremme af menneskerettig-
heder® 1 samarbejdslandene og integrering af
kvindeaspekter i udviklingsprocessen er der
fuldt tilstrekkelig baggrund for disse kriterier
gennem lovens henvisning til FN-pagtens
formal og principper.’

Endelig er Udenrigsudvalgets fremhavelse af
hidridige erfaringer 1 det bilaterale samar-
bejde vel n@zrmest at betragte som en »lgftet
pegefinger«. Det markeres, at samarbejde/
dialog med det pagaldende land set over en
periode skal fremme de opstillede kriterier —
og dermed lovens formil — hvis bistanden
skal opretholdes.

Efter siledes at have sammenfattet de politi-
ske betingelser, som kan ggres galdende i
bistandssamarbejdet med hjemmel i [US--
loven og supplerende vedtagelser i Folketin-
get, er det nok sa interessant at konstatere, at
nogle af de politiske betingelser, som er brugt

—

hyppigst i de sencre dr, faktisk savner lov-
hjemmel. Det drejer sig isier om fglgende:

Betingelser uden hjemmel i IUS-lov § 1
I. Fremme danske erhvervsinteresser
2. Fremme dansk udenrigspolitik

3. Fremme demokrati

Det ofte gentagne krav om, at danske er-
hvervsinteresser og dansk beskaftigelse skal
tilgodeses gennem DANIDAs arbejde, er
sdledes uden hjemmel i loven. Dette er ikke
en tilfeldig forglemmelse.® Séledes preaci-
seres det 1 IUS-lovens § 5 vedr. ydelse af
finansiel stgtte, at hvor denne vedrgrer varele-
verancer til udviklingslande, skal der veare
tale om, at det pageldende land »anmoder«
om sddan stgtte.” Men ogsa lovens § 9 fast-
legger detaljeret, hvorledes samspillet skal
vere mellem danske erhvervsinteresser og
udviklingslandenes behov. § 9 sztter rammer-
ne for den selvejende institution Industriali-
seringsfonden for Udviklingslandene (IFU),
der uafhangigt af DANIDA og inden for
serligt fastlagte retningslinier skal virke til
»fremme af investeringer i disse lande i sam-
virke med dansk erhvervslive.®

Pa denne baggrund er det forstéeligt, at Uden-
rigsudvalget i maj 1989 kun med stor for-
sigtighed introducerer fremme af »dansk
erhvervslivs deltagelse i udviklingssamar-
bejdet — og dermed dansk besk®ftigelse« i
kriterierne for valg af samarbejdslande. Krite-
riet er »sekund@rt« — gvrige krav skal fgrst
tilgodeses — og danske leverancer skal des-
uden vere internationalt konkurrencedygtige.
Men selv i denne forsigtige formulering leg-
ges der stgrre vaegt pa danske erhvervsinter-
esser, end 1US-loven umiddelbart hjemler.

Ogsé de mange tilfelde, hvor man har be-
nyttet udviklingsbistanden som basis for
»udenrigspolitiske markeringer« (jvnf. over-
sigten over politiske @ndringer), er uden
hjemmel i loven. Ikke blot harmonerer den
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slags »straffeforanstaltninger« darligt med
lovens forskrift om samarbejde og dialog. De
er endog direkte i strid med IUS-lovens krav
om, at bistanden skal bruges til at fremme
udviklingslandenes politiske uafh@ngighed.
Loven bygger eksplicit pa den grundholdning,
at politisk selvbestemmelse i overensstem-
melse med FN-pagtens artikel 1 forudsetter
pkonomisk uafhengighed.”

Endelig folger det af IUS-lovens krav om
national selvbestemmelse og politisk uafhan-
gighed for udviklingslandene, at der intet
belag overhovedet er for at kreeve demokrati
som betingelse for bistand. Ordet »demokra-
ti« indgar da heller ikke i Udenrigsudvalgets
kriterier fra maj 1989 (jvnf. gengivelsen
ovenfor). I overensstemmelse med lovens
formélsparagraf og Folketingets dagsorden-
vedtagelse fra maj 1987 er det alene »fremme
af menneskerettigheder«, som n@vnes.

DANIDA udsendte 1 1990 en redegorelse 1
pjeceform om »Menneskerettigheder i dansk
udviklingsbistand«, som understreger behovet
for at indvinde konkrete erfaringer inden
udarbejdelsen af en egentlig handlingsplan,
da »der er tale om et i bade dansk og inter-
national sammenha&ng relativt nyt og uop-
dyrket omrade«. Fremme af demokrati indgar
ikke som en selvstendig malsetning i rede-
gorelsen.'’

Allerede 1 juni 1993 skiftede DANIDA-pje-
cen imidlertid titel. Nu hedder den »Menne-
skerettigheder og demokrati i dansk udvik-
lingspolitik« og angiver som sit formal »at
beskrive Danmarks bistandspolitik og ud-
viklingsaktiviteter i forbindelse med menne-
skerettigheder og demokrati«. Under over-
skriften »Grundprincipper i dansk bistandspo-
litik« henvises til Udenrigsudvalgets syv kri-
terier fra maj 1989, og det fjerde kriterium
om fremme af respekten for menneskerettig-
heder gengives i sin fulde ordlyd. I umid-
delbar forlengelse heraf konkluderes: »Frem-

me af menneskerettigheder og demokrati er
nu fast forankret som et hovedmal for dansk
udviklingsbistand.«'' — S4 er Folketinget ble-
vet sd meget klogere! Ikke sd meget som en
bemarkning om, at ordet »demokrati« ikke
indgar i Udenrigsudvalgets formulering. Men
det kan man naturligvis ogsa selv lzse sig til.

4. Gzeldende ret: Hvilke betingelser?

De mange »politiske @ndringer« 1 bistands-
samarbejdet, som har fundet sted i de senere
ar, var, som navnt, ikke forudset af Folketin-
gets Udenrigsudvalg, da man opstillede de
syv kriterier i maj 1989. Men det skyldtes
ikke, at Udenrigsudvalget »sov i timen«. Som
denne gennemgang af lovgrundlag og supple-
rende vedtagelser i Folketinget har vist, sav-
ner den eksplosive udvikling i anvendelsen af
politiske betingelser i bistandssamarbejdet i
vid udstrekning formel hjemmel, selv om de
enkelte beslutninger efterfolgende er blevet
politisk accepteret.

»Galdende ret« — i mods®tning til geldende
praksis — kan opsummeres i fplgende punkter:

»Geldende ret« i bistandssamarbejdet

Formaliserede betingelser

1. Fattigdomskriterium (1.795 USD per
capita)

2. 7-punkitslisten (»dialogopleg«)

3. Krav til multilateral bistand

Mailsztning
1. 50% af bilateral bistand til indkgb i Dan-
mark

De formaliserede betingelser omfatter ud over
fattigdomsorienteringen og Udenrigsudvalgets
syv kriterier ogsa en rekke krav til den multi-
laterale bistand, som ikke er omtalt i oven-
stiende analyse. Sidstnavte kan, som tilfel-
det er for den bilaterale bistand, afledes af
IUS-lovens formdlsparagraf.'* Det formali-
serede grundlag suppleres af en mere lgst
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formuleret politisk »méls@tning« om, at
halvdelen af den bilaterale bistand anvendes
til indkgb 1 Danmark.

Det er dbenbart, at der siden 1989 er sket en
glidning i administrationen af »galdende ret«
for bistandssamarbejdet. Dels har dialog/
samarbejde i en rzkke tilfzlde mattet vige for
sanktioner, dels har en re&kke uhjemlede poli-
tiske betingelser holdt deres indtog i den
konkrete udformning af den bilaterale bi-
stand.

Tydeligst ses dette maske i relation til kravet
om at fremme respekt for menneskerettig-
heder. I DANIDASs forste pjece fra 1990 om
arbejdet med dette nye aspekt beskrives ind-
satsen pa fplgende made: »Sigtet har siledes
varet gradvist at sgge at trekke udviklingen
i den rigtige retning gennem dialog og ved
konkrete bistandsindsatser til fordel for in-
divider og grupper, der har vanskeligt ved at
fa opfyldt og respekteret deres gkonomiske,
sociale, civile og politiske rettigheder.«"

Denne mals®tning rammer meget pracist
»anden« 1 Udenrigsudvalgets formulering
vedr. menneskerettigheder. Men 1 praksis er
dialogen ofte blevet erstattet af »spontane«
beskaringer af bistanden. og indsatsen for at
fremme rettigheder for individer og grupper
er blevet til krav om demokrati, pluralisme og
afholdelse af valg. Den gkonomiske nedtur -
ikke mindst for afrikanske samarbejdslande —
har tilskyndet til accept af de politiske be-
tingelser, som Danmark og andre donorlande
har knyttet til bistanden.

I pagt med omverdenens unuancerede — nz-
sten euforiske — dyrkelse af Vestens demokra-
tiopfattelse efter de @steuropaiske étpar-
tistyrers sammenbrud i slutningen af 80’erne
er kravet om respekt for menneskerettigheder
i vid udstrekning blevet erstattet af »den
bredere méilsztning om fremme af en demo-
kratisk udviklingsproces«." Typisk for denne

»tidsdnd« er arbejdet blevet tilfort et element
af missionerende virksomhed: »Samtidig sy-
nes der i stigende grad at vare beleg for, at
der er en positiv sammenh@ng mellem re-
spekten for menneskerettigheder og demokra-
ti pa den ene side og evnen til at opretholde
pgkonomisk og social udvikling pd den anden.
Denne afggrende sammenh@ng geelder bide
pa det overordnede politiske niveau og i
l‘orbimilsclse med de konkrete udviklingsaktivi-
leter.«

Sidste element i »gzldende ret« — den politi-
ske mdls@tning om, at halvdelen af den bi-
laterale bistand skal anvendes til indkeb i
Danmark - har en noget uklar status. I er-
hvervskredse opfattes det na®rmest som et
politisk lpfte til dansk erhvervsliv og derfor
som et krav, DANIDA skal stille til bistands-
arbejdet.

Historisk stammer 50%-malsztningen fra den
Handlingsplan, som var DANIDAs oplag til
den store omlegning af bistandsarbejdet i
1988-89. Det var et vasentligt element i
planen, at dansk bistand skulle »afbindes«, og
at det derfor var ngdvendigt at afskaffe de
hidtidige statslan. Indholdet i denne @ndring
behandles under overskriften »Ny bindings-
form« i DANIDASs beretning for 1989'°:

DANIDAs 50%-méls@tning

Ny bindingsform

Ved at ophave sondringen mellem bunden og ubun-
den bistand er skabt mulighed for mere fleksibilitet i
bistanden. Man opererer ikke lzngere med to bi-
standsformer, men kan i et og samme projekt have
elementer fra begge de tidligere former.

Mens man tidligere med bunden bistand skulle sikre,
at storsteparten af vareleverancer og tjenesteydelser
kom fra Danmark, kan man nu arbejde mere frit fra
projekt til projekt.

Man skal blot sikre den politiske méls@tning om, at
halvdelen af den bilaterale bistand — det vil sige ca. en
fjerdedel af den samlede bistand - anvendes til indkgb
1 Danmark af varer og tjenesteydelser.
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Sdledes bliver de danske erhvervsinteresser fortsat
tilgodeset.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1989, p. 22.

I lyset af den diskussion, som pa det seneste
har udspillet sig om »returprocenten« i den
bilaterale bistand, ma man sige, at arsberet-
ningens formulering er lovlig flot. Det er ikke
sd nemt »blot (at) sikre den politiske malsat-
ning« gennem den konkrete udformning af
bistandsprojekterne, hvis man ikke har faste
regler om binding til keb i Danmark. Des-
uden forgges problemerne i takt med en gget
vegt pa programbistand i stedet for projektbi-
stand.

Afskaffelsen af de bundne statslan var imid-
lertid et gammelt gnske. Allerede fra 60’erne
var det officiel dansk politik, at lanene burde
vare ubundne'’, og denne holdning blev un-
derstreget i bemarkningerne til lovforslaget
om internationalt udviklingssamarbejde i
1971. Siden da havde gnsket faet yderligere
vagt gennem konkrete erfaringer med stats-
lansprojekter, og pressens alt for hyppige
afdekning af sikaldte »hvide elefanter«.'®

Som navnt, lader det sig ikke gore »blot at
sikre den politiske mals@tning« om, at halv-
delen af den bilaterale bistand anvendes til
indkgb i Danmark. Hvis dette mal skal reali-
seres, kreves hindfaste styringsmidler, ek-
sempelvis krav om binding til danske le-
verancer. Men selv ikke en sddan binding
giver sikkerhed for, at der skabes tilsvarende
flere danske arbejdspladser. Danske leveran-
cer vil typisk have et betydeligt indhold af
udenlandske komponenter, og danske virk-
somheder vil trekke pd udenlandske under-
leverandgrer. Den danske »veerditilvekst« er
sialedes kun en brpkdel af den danske eksport-
veerdi, hvilket enhver, som besgger »npgle-
fierdige« danske anlieg i udviklingslandene,
hurtigt bliver klar over. Derfor hviler den
seneste debat om »returprocenten« i den bi-

laterale bistand pa grundlzggende misforsta-
clser.

Men det afgerende problem er forst og frem-
mest manglende konsistens. Det lader sig
ikke gore pa en og samme tid at afbinde
bistanden. sa udviklingslandene stilles frit i
deres bestrebelser pa at udnytte bistandsbe-
villingerne bedst muligt, og samtidig sikre
dansk erhvervsliv leverancer i et pi forhind
fastlagt omfang.

5. Problemer og tendenser siden 1989

Eksemplerne pa »politiske @ndringer« i Dan-
marks bilaterale samarbejde med udviklings-
landene har veret talrige siden 1989. En
sadan udvikling var hverken besluttet eller
forudset, da Folketingets Udenrigsudvalg i
maj 1989 lagde sig fast pa »syv-punkts li-
sten« som grundlag for valg af samarbejds-
lande. Udviklingen er forst efterfglgende og
gradvis blevet registreret pia Christiansborg."”

Det er, som tidligere nevnt. havet over en-
hver tvivl, at »den uigennemsigtige og ufor-
maliserede beslutningsproces i1 de enkelte
sager«” er en hovedarsag til, at Folketinget
pa denne made har kunnet kobles af proces-
sen. Indholdsmassigt har Folketinget ingen
lobende indflydelse pa eller ansvar for, hvor-
dan anvendelsen af de ca. 4 mia. bilaterale
bistandskroner tilrettelegges. Finansudvalgets
arbejde giver saledes alene sikkerhed for, at
den formelle bevillingsmassige hjemmel er
til stede. Det er i Udenrigsministeriet, at
konkrete beslutninger om indhold, strategi
mv. tages. | nogle tilfzlde er det politiske
flertal »taget i ed« pa forhind, men typisk er
Folketinget uforpligtet af de trufne beslut-
ninger.

Dette kan ogsa forklare, hvorfor man indtil nu
ikke har taget initiativ til at analysere det
skift, som den ggede vaegt pd politiske be-
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lingelser har betydet for dansk bistandspoli-
tik.

Nar man ger status over udviklingen igennem
de sidsle fire ar, er der tre problemer - eller
tendenser — som falder i gjnene. For det forste
er der en riekke eksempler pd, at dialog viger
for demonstration over for det enkelte samar-
bejdsland. som har vanskeligheder med at ho-
norere Danmarks politiske betingelser for bi-
stand. Bistandssamarbejdet afbrydes eller re-
duceres »spontant« uden at afvente resultatet
af den dialog med landets myndigheder, som
kunne rette op pa situationen. Hyppigt folger
sadanne beslutninger den politiske holdning,
som har vundet genklang 1 danske medier el-
ler i de internationale politiske fora. Hvor
dette er uilfeldet, fortrnges de bistandspoliti-
ske mal, som bl.a. IUS-loven foreskriver, af
generelle (indenrigs)politiske hensyn. Det
afggrende bliver gnsket om at demonstrere en
bestemt politisk holdning.

Sadanne pludselige @ndringer i bistandssam-
arbejdet medfgrer dernzst uundgaeligt en
umulig plani@egningssituation for DANIDA.
»Slop-go«-beslutninger spolerer udviklings-
indsatsen i det enkelte samarbejdsland, og vil
typisk ramme udsatte befolkningsgrupper i
stedet for de myndigheder, som er det egent-
lige mal. Men ogsa den overordnede forde-
ling af den bilaterale indsats slas i stykker,
hvis bistanden til et eller flere lande pludselig
atbrydes. Det lader sig ikke ggre med kort
varsel at flytte penge fra et land til et andet,
hvis indsatsen skal vare serigs og ordentlig
forberedt. Derfor bliver resultatet »aflpbs-
problemer« pa det pigaldende ars bevillings-
ramme, samt gget belastning af DANIDASs
administrative og planl&gningsmassige kapa-
citet. Der er sdledes en skjult, men meget
fulelig omkostning for bistandsindsatsen ved
sddanne spontane, politisk motiverede @n-
dringer.

Endelig, for det tredie, giver den bistandspoli-
tiske debat siden 1988-89 uundgdeligt det
indtryk. at der cksisterer en (slet) skjult dags-
orden om fremme af danske erhvervs- og
beskaftigelsesinteresser  via  bistanden ul
udviklingslandene. Fra bet@nkelighederne
ved afskaffelse af de bundne statsldan 1 1989
gdr der en dirckie linie over den ophedede

debat om »flexpuljen« i DANIDASs samtidige |

handlingsplan, til gentagne forsgg pé at flytte
bistandsmidler fra multilateral til bilateral
bistand og til de seneste mineders kritik af en
for lav »returprocent« i den bilaterale bistand.
Dertil kommer, at valget af samarbejdslande
til stadighed har affgdt debat om fattigdoms-
orientering contra danske afsatningsmulig-
heder.”

Den skjulte dagsorden om fremme af danske
erhvervs- og beskaftigelsesinteresser gar ud
pa at sikre en kamoufleret erhvervsstgtte over
bistandsbevillingerne. Et sddant sigte er i strid
med IUS-lovens formalsparagraf og de af
Folketingets Udenrigsudvalg fastlagte kriteri-
er. Hvis anstrengelserne lykkes, vil det fgre
til en sk&vvridning af dansk bistandspolitik,
som i sidste ende ma betales af de bergrte
udviklingslande. Derfor ma man appellere til,
at danske erhvervs- og beskeftigelseshensyn
tages op til aben debat — uafth@ngigt af dansk
bistandspolitik. Skal dansk erhvervsliv stgttes,
er der andre og mere effektive midler, som
kan tages i brug, og det bgr ikke ske pd ud-
viklingslandenes bekostning.

En siddan dben debat kan ogsd afdekke de
omrader, hvor dansk erhvervsliv naturligt og
konstruktivt kan bidrage til opfyldelse af den
bistandspolitiske mals®tning. Dette skete
allerede tidligt med afgransning og lovfast-
else af IFUs virkefelt. De igangvarende for-
spg med »Privat Seklor«-program og blan-
dede kreditter, samt overvejelserne om »ud-
viklingskontrakter« til danske virksomheder
i forbindelse med den nye miljg- og katastro-
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feramme kan ses som bestrebelser | samme
retning.

6. DANIDASs Strategi ar 2000

Med »Strategi for dansk udviklingspolitik
frem mod ar 2000« ma der rettes op pa de
problemer, som ikke blev lgst med DANIDAs
Handlingsplan i 19887,

Der er behov for klarere retningslinier for
anvendelsen af menneskerettighedskriteriet
over for det enkelte samarbejdsland. Men der
er ogsa behov for en pracisering af, at stgtte
til demokrati er en stgtte til dé politiske ret-
tigheder og til dén folkelige deltagelse i poli-
tik, som kan afledes af internationale kon-
ventioner og vedtagelser om menneskerettig-
heder. Det er derimod ikke et forsgg pa at
patvinge udviklingslandene et bestemt poli-
tisk system.

Menneskerettigheder og demokrati er — med
rette — meget fglsomme politiske omrader i
den danske debat. Derfor vil smukke, men
uprecise formuleringer i bistandsstrategien
invitere til spontane, populistiske ®ndringer
af det planlagte bistandssamarbejde i de til-
felde, hvor medierne har skabt et politisk
pres.” Velovervejede beslutninger i overens-
stemmelse med den bistandspolitiske malsat-
ning om dialog og hensyn til de fattigste
befolkningsgrupper kan kun sikres, hvis der
pd forhind er faste administrative ret-
ningslinier for, hvordan kravet om respekt for
menneskerettigheder skal bruges i praksis.

I betragtning af de betydelige ressourcer, som
DANIDA investerer i at forberede valget af
de enkelte samarbejdslande, bgr der — som et
minimum - 1 forbindelse med overvejelser
om igen at afbryde samarbejdet med et land,
udarbejdes en analyse af, hvilke virkninger
dette kan forventes at fi.*

For si vidt angir erhvervslivets — og NGO-
‘ernes — deltagelse 1 bistandsarbejdet bor

strategien vare klar og precis sdvel omkring
rollefordelingen som i relation til prioriterin-
gen af interesser.

Formuleringer som - »Det intensiverede
samarbejde med ressourcebasen indebzrer
bl.a., at interesserede fra erhvervsliv og u--
landsorganisationer vil blive inddraget i ud-
arbejdelsen af nye landestrategier, for der
sker foreleggelse for Styrelsen«® — er lidet
velegnede til at skabe en sadan klarhed. De
rejser en lang reekke spergsmal, eksempelvis:
Hvem indgdr i »ressoucebasen«, og hvordan
afgrenses den? Hvilken indflydelse pa bi-
standspolitikkens konkrete udformning over-
lader man hermed til »ressourcebasen«? Hvil-
ken vagt skal »ressourcebasens« sarlige
interesser tillegges? Og maske ikke mindst —
hvordan sikrer man offentlighed og kontrol
med DANIDAs forvaltning?

Vanskelighederne med at formulere strategien
tilstreekkelig klart og precist understreger, at
»den uigennemsigtige og uformaliserede
beslutningsproces« fortsat er et grundleggen-
de problem i udformningen af dansk bistand-
spolitik. De politiske betingelsers hastige — og
til dels uhjemlede — indtog i bistandssam-
arbejdet siden 1989 kan kun forstas i lyset af
det »slpr«, som omgiver beslutningerne. Der
er ingen garanti mod nye »overraskelser« i de
kommende ar, fgr dette slor fjernes.

DANIDA er opbygget som en forvaltnings-
myndighed — et »departement« — ifglge IUS-
loven. Men de beslutninger, DANIDA skal
tage, har ofte samme karakter som i en stats-
virksomhed. Denne sammenblanding af of-
fentlig forvaltning og offentlig virksomheds-
drift bidrager afgorende til, at beslutningspro-
cessen er diffus. Der er behov for en adskil-
lelse, som gor det dbenbart, hvornir det er
principper om lovmassig forvaltning, og
hvorndr det er bistandsindsatsens succeskri-
terier, som er afggrende for beslutningen i en
konkret sag.
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Men under alle omstendigheder viser udvik-
lingen i dansk bistandspolitik siden 1989, at
der savnes en parlamentarisk sparringspartner
i den Igbende tilreticleggelse af bistandspoli-
tikken. Folketinget ma uldeles en klar rolle
og bibringes den ngdvendige ekspertise, hvis
man 0gsd pa dette omride skal sikre det sy-
stem af »checks and balances«, som er si
afgerende for et velfungerende demokrati.

Noter

1. Notal, »Poliusk betingede 2ndringer i dansk u-landsbi-
stand«, DS.1.j.nr. 104.A.1, 17. januar 1991: og Udenngs-
udv. alm del. bilag 36 - 1991/92, okiober 1991,

2. Formilsparagraffen var genstand for betydelig debat
under Folketingets arbejde med lovforslaget. P3 den bag-
grund blev lovforslagets oprindelige formulering ndret,
idel »bestrxbelser pd at opnd ekonomisk vakst og uaf-
hengighed samt social fremgange« blev erstattet af »be-
striebelser pd at opnd pkonomisk vakst for derigennem at
medvirke ul sikring af deres sociale fremgang og politi-
ske uafhzngighed | overensstemmelse med De Forenede
Nationers pagt, formil og bzrende principper«.

3. Jvnf. cksempelvis formuleringen i pagtens prazambel: »at
fremme sociale fremsknidt og hpjne levevilkirene under
storre fnbed«.

4. Folkeungets inddragelse af menneskerettighedsaspekier
er endvidere fastsliet i den allerede nzvnte dagsordens-
vediagelse af 21. maj 1987.

5. Jwvnf FN-pagtens formulering i preamblen om: »plny at
bekrefte roen pi fundamentale menneskercttigheder, pd
menneskets personlige vardighed og vard, pi mends og
kvinders sivel som store og sma nationers lige rettighe-
dera,

6. Fhv. pkonomiminister P. Nyboe Andersen. der var forste
formand for Ulandsstyrelsen efter oprettelsen i 1962,
understregede problemet 1 en kronik 1 Kristeligt Dagblad
d. 19. mants 1987 i anledning af 25 rs-jubilzet: »De
fleste af projekierne var ogs baseret pd danske ideer,
medens det bor vare en grundregel for u-landsarbejdet,
at man forst og fremmest mi sikre sig en virkelig hg)
prionitering af et projekt hos det modtagende land. «

7. lvnf. fortolkningen 1 Kamov, hvor flg. formulening, som
findes 1 sivel loviorslagets bemarkninger som vdvalgsbe-
tenkmingen, er gengivet : »Den ydes i ulfzlde, hvor
udviklingslandet klart har udirykt sin interesse 1 og pavist
sit behov for den pigzldende bistand.«

8. lregeningsparuernes (VKR) bidrag til betznkningen over
lovforslaget understreges, at ogsd IFU skal prionitere hen-
synet Ul udviklingslandene hgjere end danske interesser:
»Den 1 §9 omtalte fond kan i stor betydning, hvis man
ved afvejningen af de forskellige projekter til stadighed
prioniterer de projekter hpjest, der giver udviklingslande-
ne de bedsie muligheder for at vidercudvikle deres er-
hvervsliv.«

9. Jvni. lovforslagets bemerkninger til § | og Folketingets
udvalgsbetenkning, hvon det hedder: »Under samrid
med ministeren har denne peget pa, at den pkonomiske
vafhangighed og den politiske uafhangighed er nert
forbundet. | og med at man giver stgtte ul udviklings-

10.

11

12.

22.

23.
24.

25,

landenes bestrebelser for at opnd skonomisk uathengig
hed, styrker man ogsd disse landes mulighed for at sikre
deres pohiiske vafhengighed .«

Redegorelsen nojes med at konstatere, at wfremme af
respekien for menneskerettighedemne cr snaevert forbunde
med den bredere mdlsatning om fremme af en demokra
tisk udviklingsproces, der har fiet stigende betydning 1
den bistandspolituske debat igennem den seneste ud «
DANIDA 1993, sMenneskerctigheder og demokrat |
dansk ndviklingspolitike, p.7

Jvnf. at det 1 betenkningen over lovforslaget slis fast: =a
milsztningsparagraffen ud over de virksomheder, der er
omtalt i lovforslaget, ogsd tager sigic pd et samarbejde
med udviklingslandene gennem de internationale organi-

sationer, herunder forst og fremmest FN og FNs s@rorga:
nisationer. «

. DANIDA 1990, »Menneskerettigheder 1 dansk udvik-

lingsbistand«, p.1.

. Jvnf. note 10 ovenfor.
. DANIDA 1993 op.cit, p.6.
. DANIDAs

- 1 P. Nyboe Andersens jubilzumskronik (op.cit.) skniver

Arsberetning 1989, p. 22.

han: »Nir sporgsmdlet om binding blev rejst i internatio-
nale forsamlinger (det skete iszr i OECD) gik Danmark
altid ind for ubundne lin. Det gor vi stadig.«

. Et af de mere prominente eksempler - det filippinske

skoleskib »Filipina« - er for nylig blevet genopfrisket i
dansk TV.

. Jvnf. note 2 som viser,at det forste spergsmdl 1 Folketin-

gets Udennigsudvalg om de »poltiske @ndringer« blev
stillet s sent som 1 oktober 1991,

. Jvnf. ovenfor p. 7.
. Jvnf. senest Fluger, Hans og Jorgen K. Hansen: »Hvad vil

vi med ulands-bistand«, kronik i Jyllands Posten d. I.
febr. 1994,

Folketinget gav den 22. marts 1994 »gront lys« for DA-
NIDA's oplag ul ny strategi, idet man samtidig beslutte-
de at give Folketingets Udenrigsudvalg lejlighed til at
udtale sig om oplegget, jvi. den efterfplgende Beretning
nr. 8 af 16. scptember 1994 fra Folketungets Udennigsud-
valg. Nerverende artikel dakker perioden frem til marts
1994,

Det beskrevne forleb omkring Bhutan | sommeren 1992
er ct typisk eksempel.

Kravet om en sidan analyse blev allerede veduaget af
Folketinget i forbindelse med den bistandspohitiske debal
d. 20. februar 1992, hvor det i den vedtagne dagsorden
bl.a. hedder: »Folketinget opfordrer regeningen ul at
afgive en serskilt redegorclse ved fremudige valg og
fravalg af programsamarbejdslande ---«. For sd vidt angdr
beslutninger om »fravalg« er vedtagelsen endnu ikke fort
ud 1 livet.

»Strategi for dansk udviklingspolitik frem mod ir 2000«,
udkast, 26. januar 1994, resumé side XV,
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#Erhvervspolitik og institutionel | |
konkurrenceevne

Steen Thomsen, lektor, Ph.D. Institut for International @konomi og
Virksomhedsledelse, Handelshgjskolen i Kebenhavn

1. Indledning

Industripolitik var tidligere synonymt med
erhvervsstgtte og specielt subsidier til kri-
seramte brancher og virksomheder. Stgtteord-
ninger og subsidier betragtes dog idag med
skepsis bade i Danmark og udlandet. En over-
gang synes strategiske satsninger pa frem-
tidens viekstbrancher (vindere) at have varet
genstand for diskussion, men ogsa denne ide
er nu i miskredit. Det kan saledes undre, at et
politikomride, der flere gange er manet i
jorden, kan genopsta for tredje gang.

I figur | angives som en strgmpil (uden noget
krav pd bibliografisk ngjagtighed) antallet af
referencer til industri- og erhvervspolitik
(Handelshgjskolens bibliotek) og industrial
policy (databasen econ lit).
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Der fremgar i alle 3 kurver en jevnt stigende
tendens med en vis tilbgjelighed til afmatning
1 de senere ar.

I 1990erne tillegges industripolitikken et nyt
sigte og ogsa nye virkemidler (eks. EU-Kom-
missionen 1991, Industri- og Samordnings-
ministeriet 1993, 1994). Sigtet med industri-
politikken er nu mere offensivt at forbedre
konkurrenceevnen (EU-kommissionen 1991)
til forskel fra defensivt at forbedre beskafti-
gelsen 1 bestemte kriseramte sektorer. I Dan-
mark er industripolitik blevet til erhvervs-
politik, et signal bl.a. om servicesektorens
stigende betydning. Og den seneste erhvervs-
redegorelse synes at prioritere beskaftigelsen
som erhvervspolitikkens overordnede formal.
Virkemidlerne er ikke direkte intervention,
men pavirkning af erhvervenes rammebetin-
gelser gennem »horisontale« tiltag pa tvars af
enkelte brancher. Det drejer sig eksempelvis
om konkurrencepolitik, stotte til forskning og
uddannelse, infrastruktur m.v., der tidligere
blev betragtet som selvstendige politikom-
rader.

Denne artikel diskuterer den nye erhvervs-
politiks grundlag og muligheder i et institu-
tionelt gkonomisk perspektiv (f. eks. William-
son 1985, North 1990). Den nye erhvervs-
politik kritiseres for at vare aktivitetsorien-
teret i den forstand, at den sgger at fremme
bestemte aktiviteter. Den er altsd selektiv i en
bredere forstand — ikke ngdvendigvis siledes
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at den griber direkte ind i den enkelte virk-
somheds dispositioner, men derimod at de
spger at pdvirke ressourcefordelingen mellem
(brancher, virksomhedstyper) aktiviteter. |
mods@tning hertil fremhaves en institutionel
reformpolitik, der retter opmarksomheden
mod de institutioner, der pavirker erhvervs-
livets aktiviteter.

2. Afgrznsning af erhvervspolitikken

Ved erhvervspolitik skal her forstas politiske
tiltag, der pavirker erhvervslivets effektivitet
i opfyldelsen af samfundsmassige mal
(vaekst, beskaftigelse m.v.). Erhvervspolitik-
ken kan afgrenses fra andre politikomrider
ved at veere mere direkte rettet mod erhverve-
ne.

Man kan mod den brede definition indvende,
at der mi skelnes mellem industripolitik og f.
eks. trafikpolitik, uddannelsespolitik eller
generel pkonomisk politik, der uagtet en
erhvervspolitisk indflydelse udmarket kan
have andre formal end at péavirke erhvervs-
livets ressourceallokering i en bestemt ret-
ning. En forklaring pa industripolitikkens
fornvede popularitet er netop, at tiltag som
Storebalts- og Presundsforbindelsen nu be-
tragtes som erhvervspolitik, mens den tradi-
tionelle erhvervspolitik (industrisigtte) ned-
trappes.

Tilbage star spgrgsmélet om noget sarligt er
vundet ved denne redefinition, eller om der
blot er tale om »gammel vin pd nye flasker«.
Porter (1990) mener, at det brede erhvervs-
politiske perspektiv forgger bevidstheden om
de erhvervspolitiske konsekvenser af beslut-
ninger pd andre omrader. P4 den anden side
er der velkendte gevinster ved arbejdsdeling,
der antagelig har varet udslagsgivende for
dannelse af s@rskilte industri- eller erhvervs-
ministerier verden over.'

3. Det teoretiske udgangspunkt

Fra en gkonomisk synsvinkel md erhvervs-
politiske tiltag ligesom anden intervention
vurderes ved at sammenholde samfundse-
konomiske fordele og omkostninger (se f.cks.
[toh m.fl. 1991, Grossman 1990 og mange
tidligere bidrag). En sddan vurdering fore-
tages dog sjeldent.

Hvor markedsmekanismerne fungerer tilfreds-
stillende, er der ingen swrlig gevinst ved
intervention, og markedsfejl kan derfor be-
tragtes som en ngdvendig betingelse for er-
hvervspolitik (betingelse 1). Hvis omkost-
ningerne ved intervention endvidere er til-
strekkeligt sma (betingelse 2), foreligger
hermed en ngdvendig og tilstrekkelig be-
tingelse for erhvervspolitik.

I pkonomisk teori er den ferste betingelse
velkendt, mens imperfektionerne i1 det poli-
tisk-administrative system er darligere belyst.

Men hvis intervention stiller hgje krav til
politikeres og administratorers information,
uegennyttighed og effektivitet, kan det natur-
ligvis meget vel vere at foretrekke ikke at
intervenere, selv om et indgreb principielt
kunne vare samfundsgkonomisk fordelagtigt.
Dette er kernen i Demsetzs efterhianden klas-
siske kritik af »nirvana-gkonomi« — d.v.s. at
sammenligne virkeligheden med ct i praksis
uopnéeligt teoretisk ideal (paretooptimalitet)
og at anvende den uundgéelige diskrepans
som argument for intervention (Se f.eks.
Gjerding m.fl. 1990). Bide teoretiske og
praktiske argumenter taler imod, at politisk-
administrative imperfektioner ignoreres. |
politisk gkonomi (Downs 1957, Buchanan
1968) antages politikere at maksimere deres
chancher for genvalg, mens bureaukrater
spger al maksimere deres budget. Hayek
(1945) gor gaeldende, at politikere og admini-
stratorer har utilstrackkelig information om
»the particulars of time and place«. Ndr poli-
tiske imperfektioner ofte antages at spille en
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vigtigere rolle i forbindelse med erhvervs-
politik skyldes det givetvis, at selektive ind-
greb kraver et sarligt detaljeret informations-
grundlag, og at selektive indgreb i reglen vil
gavne bestemte befolkningsgrupper og der-
med udlgse swerlig markant lobbyisme og
anden »rent-seckinge.

Den erhvervspolitiske diskussion indeberer
altsd et valg mellem imperfekte politikalterna-
tiver. Laissez-faire giver anledning til mar-
kedsfejl. Intervention giver anledning til
politikfejl. Vurderingen af et givet indgreb
md bero pa en afvejning af de to fejltyper. En
sddan afvejning af alternative styringsformer
er det centrale tema i institutionel pkonomisk
teori, der derfor kan betragtes som det teore-
tiske fundament for erhvervspolitikken. I
institutionelle termer ma erhvervspolitikken
s¢gge at minimere transaktionsomkostningerne
ved alternative institutioner (markeder, regu-
lering). :

4. Erhvervspolitikkens formal

Fra en okonomisk synsvinkel er erhvervs-
politikkens formal at forpge nationens sam-
lede velfard, hvilket kan indebre varetagel-
se af en lang rekke hensyn.

Et synspunkt er at, erhvervspolitikken skal
skal fremme »den internationale konkurren-
ceevne (f. eks. Pade 1991, EU-Kommissionen
1991, Porter 1990, Pade og Mgller 1988). Det
nazrmere indhold af dette begreb og arsagen
til dets hgje prioritet er dog noget uklar. Han-
sen (1988) forlader sig pd, at »der findes ikke
et standard madl for international konkurren-
ceevne« og gir videre til at belyse begrebet
med forskellige indikatorer. Han postulerer, at
»det er muligt gennem en analyse af disse
forskellige indikatorer at skabe et samlel
billede«, men ma i samme s®tning indrgm-
me, »at disse indikatorer ofte viser modsatret-
tede lendenser med hensyn til den internatio-
nale konkurrenceevne«,

I praksis sidestilles international kon
ceevne oftest med eksport. Stor nal.
eksport fortolkes som udtryk for hgj inter
national konkurrenceevne. Et teoretisk ratio-
nale herfor er givet af Bela Belassa, der op-
fatter udenrigshandelsmenstre som udtryk for
»revealed comparaltive advantage«. Argumen-
tets svagheder er dog velkendte 1 udenrigs-
handelstieorien. Hvis man for eksempel s&lger
en million cykler til Kina og taber 5 kroner
pa hver, ja sd har man tabt 5 millioner kro-
ner! En teori om national konkurrenceevne
ma altsa tage hensyn til indkomst- og vel-
feerdseffekter.

Defineres international konkurrenceevne
alternativt som en nations evne til at opna
velferdsgevinster ved handel med andre
nationer, star det klart, at f. eks. en subsidi-
eret landbrugs- eller byggeeksport langtfra
behgver at vare udiryk for international kon-
kurrenceevne. Tvartimod kan der vere en vis
modsztning mellem velferd (eks. et hojt
lgnniveau) og stor eksport. Det er sandsynligt,
at store subsidier eller en eftektiv indkomst-
politik kunne fremme eksporten og overskud-
det pa betalingsbalancen, men hvori bestir
gevinsten herved. hvis den storre eksport ikke
forgger samfundets velferd? Det gkonomiske
rad (1987) anforte korrekt, at eksport ikke
kan betragtes som et selvstendigt nationalo-
konomisk mdl. men snarere et middel til at
realisere nationalokonomisk velferd malt ved
nettorealindkomsten per indbygger eller andre
(milje/arbejdslgshedsjusterede) velferdsmal.

Man kan videre med udgangspunkt i den
nyere nationalgkonomiske diskussion (Niel-
sen 1988, Lund 1988) spgrge, om betalings-
balance og international konkurrenceevne
overhovedet er noget relevant gkonomisk-
politisk problem. Er en krones eksport mere
veerd en en krones afs@tning pa hjemmemar-
kedet? Hvorfor kan det ikke overlades til
virksomheder og husholdninger at treffe
deres egne beslutninger om produktion og
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forbrug og dermed om opsparing og inve-
stering eller med andre ord om handelsbalan-
cen i forhold til udlandet? Hvis det normalt
antages, at koordinationen af private beslut-
ninger kan overlades til markedsmekanismer-
ne, hvorfor s ikke pa dette omrade?

Hvis nationens samlede investeringer og
lantagning er uhensigtsmassig hgje, synes det
rimeligere at retie den politiske opmarksom-
hed mod incitamenterne pa dette omrade (eks.
rentefradraget). Historisk kan betalingsbalan-
cemils®tningen begrundes med hensynet til
valutabalancen og begrensede lanemulig-
heder pad de internationale kapitalmarkeder.
Men denne situation synes nu overstaet, og 1
en okonomisk-monetzr union kan det vare
vanskeligt at tillzgge betalingsbalancen no-
gen selvstendig betydning.

Rationalet for betalingsbalancemalsatningen
ma sdledes findes i markedsfejl, der giver
anledning til en samfundspkonomisk uhen-
sigtsmassig lav nettoeksport. Det samme
gelder erhvervspolitikkens mals@tning om
international konkurrenceevne. Det viser sig
problematisk at give begrebet konkurrence-
evne indhold i en situation, hvor markeds-
mekanismermne  fungerer tilfredsstillende,
eksempelvis hvor alle priser er fieksible (Ni-
elsen 1989).

Beskzftigelseshensynet er en mere klassisk
og velfunderet malsztning, selv om man kan
diskutere erhvervspolitikkens rolle i denne
sammenhang sammenlignet med den generel-
le pkonomiske politik og f. eks. arbejdsmar-
kedspolitikken. Beskzftigelsen er dog tydlig-
vis ikke nogen isoleret mils@tning. F. eks.
anfgrer Erhvervsredegprelsen (1994), at en
generel sznkning af minimumslgnningerne
ikke er nogen acceptabel Igsning pa arbejds-
lgshedsproblemet, fordi den »ikke vil have
tilstrazkkelig effekt, med mindre lgnnen blive
uacceptabelt lave«. Ogsi en deling af arbejdet
afvises, i dette tilfzlde, fordi den vil »fastlase

arbejdskraften.. og dermed mindske den om
stilling, der er behov for«.

5. Markedsfejl

Grossman (1990) diskuterer netop markeds-
fejl af forskellig type som rationale for er-
hvervspolitik.

1.

Stordriftsfordele. I brancher med stor-
driftsfordele og lerekurveeffekter kan en
stat under visse omst@ndigheder opni vel-
ferdsgevinster for sine borgere ved al
subsidiere national produktion. Det forud-
s@ttes blandt andet, at andre stater ikke
gor det samme. Det empiriske belag for
positive nationale velfardseffekter er ogsi
uklart.

Eksternaliteter. Hvis der er positive eks- |
terne effekter af forskning, udvikling og
uddannelse, kan en stat under visse om- |
stendigheder skabe velferdsgevinster ved
at subsidiere disse aktiviteter, fremme |
forskningssamarbejde mellem virksomhe- |
der eller ved at styrke deres intellektuelle
ejendomsret i andre lande. Der synes at
vare et vist empirisk beleg for sidanne
positive effekter, men det er uklart, om
ikke de eksisterende tiltag (offentlig
grundforskning, straksafskrivning, stgtte-
ordninger m.v.) kompenserer for en even-
tuel privat underinvestering.
Kapitalmarkedsimperfektioner. Hvis pri-
vate investorer og langivere er for risikoa-
verse, eller hvis der er asymmetrisk infor-
mation mellem langiver og lantager, kan
der principielt vaere samfundspkonomiske
velferdsgevinster ved rentesubsidier f.
eks. til finansiering af udviklingsprojekter.
Der er dog uklart, om offentlige myndig-
heder er bedre til at vurdere fremtidige
muligheder end de finansielle markeder.
Og det er ikke klart, hvordan »fremtids-
brancher« skal udvalges.

Traege forbrugerpraferencer grundet pé
produkters rygte kunne under visse om-
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stendigheder indcbare velferdsgevinster
ved stgtte (il nyetablering eller f. eks.
eksportmarkedsfremstgd. Men  hvilke
fremstod skulle stgttes? Ogsa her forud-
selter effektiv intervention ct urcalistisk
informationsgrundlag hos beslutnings-
tagerne.

Grossman konkluderer, at disse politikanbe-
falinger i almindelighed ma hvile pa specifik
information om det konkrete tilfelde. Og man
kan spgrge om myndighederne med rimelig-
hed kan antages at besidde en siddan infor-
mation (betingelse 2). Har f. eks. industrimi-
nisteriet tilstrekkelig information til at skgn-
ne kvalificeret over forbedringer i erhverve-
nes strukturelle konkurrenceevne? Ville ud-
gifter ved forsgg pa at erhverve denne infor-
mation vare en rentabel investering? I hvilket
omfang ville denne information givet imper-
fektionerne i det eksisterende politiske system
i praksis fgre til velferdsfremmende struktur-
forandringer? I den internationale diskussion
findes en betydelig skepsis med hensyn til
erhvervspolitikkens muligheder, der er baseret
pa praktiske erfaringer siavel som teoretiske
overvejelser. Denne skepsis omfatter bade
velferdseffekterne af defensive tiltag 1 kri-
seramte sektorer (subsidier, protektionisme)
og offensive tiltag (»picking the winners«,
»infant industry«).

6. Forskning og udvikling som eksempel

Selv en pget forsknings- og udviklingsstatte,
som naturligt nok nyder udbredt anerkendelse
i forskningsverdenen, og som der synes at
vare bred politisk konsensus om, savner et
entydigt rationale. Det klassiske markeds-
fejlsargument for forsknings- og udviklings-
stgtte paberdber sig eksternaliteter, stor- og
samdriftsfordele. Private agenter kan derfor
teenkes fra en samfundspkonomisk synsvinkel
at underinvestere i FOU. Det er dog ganske
uklart, hvor meget der underinvesteres, og 1
hvilket omfang der kompenseres herfor gen-
nem den store offentlige forskningsindsats

eller den skattemassige straksafskrivning af
forskning og udvikling. Det er ogsé uafklaret,
hvor store eksternaliteter og stordrifisfordele
der cr tale om. Af principielle grunde ville
man forvente et aftagende marginaludbytte af
tilstrekkelig store investeringer. Hertil kom-
mer, at de fleste iagtagere betragter forskning
som en megel usikker og langsigtet inves-
tering, hvis eventuelle fordele forst viser sig
pa leengere sigl. Med en hgj positiv realrente
pa sikre papirer skal forskningsprojekter
derfor vere overordentligt attraktive, for de
har storre samfundsgkonomisk afkast end en
gjeblikkelig nedbringelse af statens budget-
underskud. Endelig er det helt vafklaret. om
ikke de velkendte dysfunktioner i det politi-
ske og administrative system ggr det reali-
stisk at habe pa adakvate indgreb.

I en dansk sammenh@ng betyder landets
begrznsede stgrrelse og manglen pa store
firmaer, at det formentligt er overordentligt
rationelt fra en nationalgkonomisk synsvinkel
at bruge procentvis farre ressourcer pa forsk-
ning og udvikling end andre, storre lande. En
mere realistisk alternativ strategi er som sa
ofte anfert at koncentrere ressourcerne om
tilegnelse af de 99% af al ny viden, der ud-
vikles uden for landets grenser.

Heller ikke empirisk er erfaringerne med
forsknings- og udviklingsstette entydigt posi-
tive. I en oversigl over de mangeartede for-
mer for udviklingsstgtte i Europa, konklu-
derer f. eks. Kingston (1986): »By far the
most important fact about this formidable
array of policies directed at improving Euro-
pean innovatory capacity, is that ir has not
worked«. Kingston anbefaler i stedet for
stgtte at rette opmarksomheden direkte mod
de faktorer, der fordrsager fejl i markedet for
viden. Det vil eksempelvis sige patentlov-
givning, administration og kendskab til pa-
tentsystemet med videre.
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7. Generel gkonomisk politik Pd globalt plan foregdr der sdledes en »sy-
Politikovervejelser md ogsd indebare en | stemernes kamp« (Walter 1993), hvor gkono-
afvejning af forskellige instrumenter, eksem- | miske systemer konkurrerer om at tilbyde
pelvis en vurdering af fordele og omkostnin- | deres virksomheder det bedste udgangspunk
ger ved henholdsvis selektive eller generelle | i den internationale konkurrence. Faktorer
virkemidler. Det er karakteristisk, at generelle | som infrastruktur, kvaliteten af offentlige
virkemidler stiller mindre informationskrav | serviceydelser, beskatning, regulering, poli-
end selektive, der kan ngdvendiggere en | tisk og okonomisk stabilitet, arbejds- og
dybtgdende indsigt i enkelte branchers og | kapitalmarkedernes organisering pavirker alle
virksomheders forhold. En narliggende kon- | en virksomheds konkurrenceevne.

klusion er, at lovgivningsmagten forst og
fremmest ber tilrettelegge de institutionelle | Dette gzlder naturligvis direkte for faktorer
rammer, mens det ber overlades til de enkelte | som lgnniveau, beskatning og finansierings-
agenter at klare sig bedst muligt under disse | omkostninger. P4 samme made er det klart, at
betingelser. det gkonomiske system har betydning for
produktiviteten af forskellige produktions-
Ofte anfpres det som et selvstendigt argu- | faktorer — f. eks. for arbejdsstyrkens kvalifi-
ment for erhvervspolitik, at de generelle | kationer, kapitalmarkedets effektivitet, den
makrogkonomiske virkemidler som penge-, offentlige infrastuktur og regulering. Men
finans- og indkomstpolitik er virkningslgse, | ogsd indirekte vil f. eks. et effektivt hospitals-
eller at Danmark i stigende grad opgiver sin | system i sidste instans indebare, at virksom-
autonomi i disse instrumenter. Der synes dog | hederne i et gkonomisk system kan producere
at vaere eksempler pa, at f. eks. skattepolitik | med lavere omkostninger (uanset om de be-
kan have effekt pd udenrigshandel og beta- | taler for det gennem skat, lon eller forsik-
lingsbalance, jvnf. den tilsyneladende sterke | ringsordninger).

effekt ved beskaringen af rentefradraget.
Transaktionsomkostningerne kan i gkonomisk
En nerliggende anbefaling er derfor, at den | teori defineres som (alternativ)omkostninger-
danske tradition for ikke at fere (aktiv) in- | ne ved det gkonomiske system (Arrow 1969).
dustripolitik er fornuftig og bgr opretholdes. | De enkelte pkonomiske systemer kan derfor
Dette underspiller dog efter min mening | siges at konkurrere om at minimere trans-
erhvervspolitikkens muligheder. Frem for at | aktionsomkostningerne, der ifelge teorien
interessere sig for erhvervslivets konkrete | farst og fremmest skyldes informations- og
aktiviteter, kan erhvervspolitikken med fordel | incitamentproblemer (Williamson 1985,
rette sig mod de til grund liggende institutio- | North 1990). Konklusionen er, at erhvervs-
ner. Det galder for eksempel beskatning, | politikken ma rette opmarksomheden mod
incitamenter pa arbejdsmarkedet, grensedrag- | forskellige institutioners effektivitet i lgsnin-
ningen mellem offentlig og privat sektor, | gen af sdidanne problemer.
selskabslovgivning, immateriel ejendomsret
med videre. Denne synsvinkel udvikles naer- | Institutionel reformpolitik skal her defineres

mere i resten af denne artikel. som @ndringer i de institutioner, der ligger til
grund for samfundets pkonomiske aktivitet.
8. Systemkonkurrence Dette il forskel fra en akuvitetsorienteret

Virksomheders konkurrenceevne afhenger | politik, der direkte sigter mod at fremme/be-
foruden af deres egne dispositioner ogsa af de | granse bestemte aktiviteter med de svaghe-
pgkonomiske systemer, som de arbejder i. der, der er gjort opmarksom pa i det fore-
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gdende, Da institutionelle reformer er generel-
le snarere end specifikke, stiller de ferre krav
til myndighedernes information, der er en
vaesentlig fejlkilde i traditionel industripolitik.
Og i kraft af et generelt sigte er de i princip-
pet ogsd mindre fplsomme over for pression
fra s@rinteresser.

I sagens natur ma en institutionel reformpoli-
tik dog vare langsigtet, fordi institutioner
netop er langsigtede Igsninger pa incitament-
og informationsproblemerne, der i reglen vil
vere dybt forankrede i veerdisystemer og
politiske ideologier. Dette ngdvendigger en
betydelig konservatisme i valget af institutio-
ner. Hyppige institutionelle forandringer
skaber usikkerhed og forgger derfor de trans-
aktionsomkostninger, som institutionerne er
til for at nedbringe. Institutionel forandring
skaber ogsa forventning om fremtidige foran-
dringer, der hurtigt kan forventes foruddis-
konteret. Blandt andet er det sandsynligt, at
forventninger om fremtidig regulering og
fremtidige ®ndringer 1 skattereglerne gennem
en lengere periode har pavirket opsparings-
adferden 1 Danmark.

Hertil kommer, at institutioner ofte vil veere
komplementere til andre institutioner i et
system, og at partielle tilpasninger derfor kan
vaere utilstrekkelige. Endelig geelder det, at
institutioner ma have gyldighed for mange
forskellige enkelutilflde og viere ret robuste
over for forandringer i omgivelserne. Af
denne grund er enkle og generelle lgsninger
at foretriekke for en mere detaljeret tilpasning
til konkrete problemer.

9. Erhvervspolitik og institutioner

Institutionel reformpolitik raekker altsd ud
over, hvad der normalt forstds ved erhvervs-
politik. Ikke desto mindre foregir der jo
Iobende mere marginale tilpasninger i det
pkonomiske system, der ikke mindst begrun-
det i et pnske om stgrre gkonomisk effekti-
vitet. Eksempler fra de sidste &r er de @ndre-

de placeringsregler for institutionelle in-
vestorer og pensionskasser. de nye regler for
home-banking, produktsikkerhedslovgivnin-
gen og liberalisering af adgangen til telenet-
tet. De fleste andre industripolitiske tiltag méa
derimod betegnes som aktivitetsorienterede,
d.v.s. at de indebzrer en direkte stotte til
specifikke aktiviteter og derfor lgber ind i de
problemer, der er skitseret ovenfor. Det gel-
der f. eks. stotte til virksomhedsudvikling i
@steuropa, isbryderprojekter for akademikere
med videre. Dannelsen af udviklingsselskaber
og vget mulighed for kommunal deltagelse i
udviklingsprojekter indebazrer som flere andre
projekter bade akltivitetsorienterede og institu-
tionelle elementer.

Velferdsstaten indebzrer som anfert i Er-
hvervsredegorelserne et sarligt dansk er-
hvervspolitisk perspektiv, idet storstedelen af
dansk gkonomi ikke fungerer pa markeds-
vilkar, men er underlagt politisk-bureaukrati-
ske systemer. Rationalet for politisk-bureau-
kratisk intervention i denne sektor er altsa
noget sterkere end i det private erhvervsliv.
En ide er derfor. at erhvervspolitikken kon-
centrerer en stgrre del af sine ressourcer pa
den offentlige sektors effektivitet i samspillet
med den private sektor — ikke blot i en vur-
dering af de faktiske aktiviteter, men forst og
fremmest af de til grund liggende institutio-
ner. Eksempelvis er det sliende (og betznke-
ligt fra en institutionel synsvinkel, Fama og
Jensen 1983), at mange offentlige institutio-
ner i vidt omfang er selvregulerende og altsa
unddrager sig det offentlige tilsyn, der gaelder
for private virksomheder.

Den private sektor har ogsd udviklet en seerlig
dansk model, som afviger markant fra det
engelsk-amerikanske sivel som det tyske,
franske eller japanske system. Der er fa store
danske koncerner med spredt ejerskab, og
aktiemarkedet spiller en begranset rolle i
sammenligning med forholdene i USA og
Storbritannien. Med deregulering og fusioner
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er banksektoren blevet mere koncentrerel,
uden at dette i kraft af nyetableringer synes at
have svakket konkurrencen. Bankernes akti-
vitetsomrade er ogsi blevet vasentligt ud-
videt med interesser i forsikring, realkredit,
bersmaglervirksomhed m.v. Alt i alt har
denne udvikling @ndret de danske kapitalmar-
keder i retning af det tyske, franske og til dels
japanske system. Derimod er sektorens regu-
lering stadig bygget pa engelsk-amerikanske
principper, som forbyder bankerne at have
ejerengagement eller reprasentation i er-
hvervsvirksomhedernes bestyrelser. Sporgs-
malet er, om denne opdeling pa lengere sigt
er fremmende for danske virksomheders
konkurrenceevne.

Branche- og virksomhedsstrukturen er i Dan-
mark praget af betydelig fragmentering,
hvilket er en konsekvens af landets begranse-
de stgrrelse og ressourceudrustning. Der er fa
sterke og sammenh@ngende ressourceom-
rider — med fedevareomridet som den store
og vasentlige undtagelse. Dette indebarer, at
de eksterne effekter mellem danske erhverv er
begreensede sammenlignet med andre lande,
hvilket ogsd ger erhvervspolitikkens spille-
rum relativt mere begranset (betingelse 1).
En nerliggende mulighed er at spge industri-
politiske initiativer pa europ&isk niveau, men
her er der rejst sarlig kritik af informations-
0g incitamentproblemer 1 beslutningsproces-
sen (betingelse 2). P4 de erhvervsomrader,
hvor unionen har varet mest involveret med
aktiv erhvervspolitik (kul, stal, landbrug), har
resultaterne ikke varet lovende. Derimod
synes erfaringerne med generelle tiltag (det
indre marked) umiddelbart at vaere mere
positive. Dette taler for, at ogsé den europai-
ske union koncentrerer sine ressourcer om
institutionelle reformer snarere end specifikke
aktiviteter.

10. Konklusion

Sammenfatiende er der fortsat grund il skep-
sis med hensyn til mulighederne for at fore
aktiv erhvervspolitik. Markedsmekanismerne
koordinerer i forvejen gkonomiens aktiviteter
relativt effektivt, og sclv hvor dette ikke
métte vare tilfeldet er det givet ineffektivite-
ten i det politisk-burcakratiske system usik-
kert om en aktivitetsorienteret erhvervspolitik

kan bidrage netto til Danmarks velferd.

Der synes dog at vaere noget bedre mulig-

heder for en institutionel reformpolitik, der
ikke rettes direkte mod konkrete aktiviteter,
men mod de til grund liggende institutioner.
I en dansk sammenhang er der méaske speci-
elt grund til at interessere sig for de institutio-
ner, der styrer ressourceallokeringen i den

offentlige sektor.

Noter

En analog debat findes 1 kulturpolitikken, hvor nogle
argumenterer for, at kulturen er hele grundlaget for det
danske samfund, og at kulturministeriet derfor er det
vigtigste ministerium og i virkeligheden burde have alle
andre ministerier som ressortomrider. Et alternativt syns-
punkt er, at alle ministerier i virkeligheden forst og frem-
mest burde fere kulturpoliuk, og at kulturministeriet
burde nedlegges, fordi en sd vasentlig funktion som kul-
turpolitik ikke kan udfyldes afl noget enkelt ministerium.
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Miljohensyn i

verdenshandelen

Annemarie Munk Hansen, Ph.D.-stipendiat,

Institut for International @konomi og Virksomhedsledelse
Peter Lotz, lektor, Institut for Erhvervs-

og Samfundsforskning, Handelshgjskolen i Kabenhavn

| aftaleteksten fra de seneste multilaterale
handelsforhandlinger under GATT hedder
det, at handelen skal gges pa et miljpmassigt
baredygtigt grundlag. I Danmark blev koblin-
gen mellem miljg og handel behandlet i Fol-
ketinget den 24. januar 1995, hvor man naede
til enighed om en officiel dansk holdning til
sikaldte grgnne klausuler. Arbejdet for fri-
handel skal saledes fremover sidestilles med
hensynet til miljget.'

Emnet for denne artikel er sammenh@ngen
mellem handel og milje. Fgrst ser vi pa,
hvorvidt en friere verdenshandel bidrager til
voksende forurening. Spgrgsmalet er, om der
er grund til at ofre den internationale handel
serlig opmarksomhed og eventuelt regulere
den af hensyn til miljget. Artiklen konklu-
derer, at fri handel og hensynet til miljpet
ikke generelt er modsatrettede, og at handelen
som udgangspunkt derfor ikke bgr begranses.
Dernast skifter vi perspekuiv og diskuterer,
hvorvidt afvigelser fra frihandelsdoktrinen i
form af handelspolitiske sanktioner i inter-
nationale miljpaftaler eventuelt kan bidrage til
at holde miljgproblemerne under kontrol. Kan
indskreenkninger i den frie handel retfrdig-
gores af miljghensyn?

1. Skaber international handel forurening?

Komparative fordele og miljoet

Ifglge den traditionelle frihandelsteori er der
ingen grund til at tro, at frihandel bidrager til
den globale forurening. Ricardos teori om
komparative fordele forudsiger, at varer bliver
produceret der, hvor det bedst kan betale sig,
hvorefter de handles. Produktionen placeres
de steder, hvor det er mest effektivt, dvs. 1
lande hvor der produceres mest med de givne
ressourcer. Handelsbarrierer forvrider der-
imod balancen i verdenshandelen, idet de
forhindrer, at varerne produceres, der hvor
ressourcerne er flest og billigst. Og det er til
skade for miljpet.

Et eksempel pd hvordan frihandel kan gavne
miljget er produktion af agurker. Norge er
relativt darligt udrustet til at dyrke agurker.
Ifelge Ricardos teori om komparative fordele
burde der derfor ikke dyrkes agurker i1 Norge.
I sammenligning med de lave varmeudgifter
hos konkurrenter under mildere himmelstrogg
er det simpelthen for dyrt at varme drivhuse
op i Norge. For cksempel er et land som
Spanien relativt bedre udrustet med produk-
tionsfaktorerne sol og varme end Norge. Det
kreever med andre ord si megen energi at
dyrke agurker i Norge, at hvis agurkeimpor-
ten ikke bliver begrienset ved hgj told, vil det
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bedre kunne betale sig at producere grantsa-
gen i Sydeuropa. (Her forudszttes, at energi-
forbruget ved produktion i Norge er stgrre
end summen af energiforbruget ved produk-
tion i Spanien og transporten fra Spanien til
Norge).

Niér der alligevel dyrkes agurker i fjeldene,
skyldes det, at de spanske holdes ude med
told. Det sker pa trods af, at det er klart, at de
ressourcer, der anvendes 1 agurkedyrkningen
i Norge, kunne anvendes meget bedre i f.eks.
produktion af aluminium, hvor andre lande
ikke er begunstigede med srlige naturmassi-
ge fordele. Nordma@ndene kunne i det tilfelde
bytte sig til agurker og derved for samme
mangde elektricitet fa langt flere agurker,
end de selv kan dyrke.

Miljget belastes altsa totalt mere, hvis agur-
kerne dyrkes 1 Norge end i Spanien. Ud fra
agurke-eksemplet er der derfor ingen tvivl
om, at gget handel vil bidrage til at energires-
sourcer anvendes mere rationelt og dermed til
at begrense forureningen. Der skal af den
grund helt s@rlige (typisk ikke-pkonomiske)
argumenter til for at retferdiggere en be-
grensning af handelen. (I dette norske ek-
sempel er det argumentet om selvforsynings-
sikkerhed.)

Et mere lokalt eksempel pa handelsbarrierers
ugunstige effekt pa det globale miljp er EU’s
landbrugspolitik. EU’s handelshindringer pa
landbrugsomridet betyder, at det kan betale
sig at dyrke korn og andre afgrgder pa darlige
europeiske jorde, fordi det lukkede EU-mar-
ked forhindrer lande med bedre jorde og
dermed komparative fordele i at erstatte euro-
paiske afgroder. Ogsi pi dette omrade er der
siledes sammenfald mellem ¢gnskerne om
frihandel og miljpbeskyttelse.

De nevnte eksempler bygger dog pd urea-
listiske forudswtninger om prisen pia belast-
ning af miljget. Vi skal neden for se, at for-

skelle i prisen pa miljgressourcer komplice
problemstillingen. Fegrst skal vil imidler
kort belyse sammenhangen mellem @kono-
misk vaekst og forurening.

Dget handel, gget produktion,

aget forurening?

Tilh@ngere af nul-vakst fremfgrer, at hvis
gget handel fgrer til vaekst i den samlede pro-
duktion, ma handelen begrenses. @get pro-
duktion vil gge ressourceforbruget og dermed
miljgbelastningen. Selv om bidraget fra han-
delen til en mere effektiv udnyttelse af res-
sourcerne muligvis ikke kan ophave effekten
af det ggede ressourcetrek ved gget produk-
tion, er argumentet suspekt: International
handel er ikke direkte arsagen til gget foru-
rening. Det er produktionen. der terer pa
miljoet. Handelen medforer direkte et mere
efficient forbrug af verdens miljeressourcer.
Hvis den e¢gede efficiens dernast gger vak-
sten, giver det mere mening at begrense
forureningen ved direkte regulering af pro-
duktionsniveauet. Regulerer man derimod
produktionen indirekte via handelsbarrierer
forvrider man gkonomien i ungdvendigt om-
fang, idet for mange uvedkommende faktorer
pavirkes. Og samtidig tabes effektivitetgevin-
sten ved samhandel.

Endelig kan der vare et miljovenligt element
1 pget vaekst. Med stigende velferd folger
typisk ogsa tilbgjelighed til at prioritere mil-
Joet og dermed til at investere 1 miljgforan-
staltninger. At forhindre velfaerdsstigning i et
u-land ved at afskere det fra at afsette varer
pé verdensmarkedet kan ud fra det synspunkt
ses som en begraensning af u-landenes mulig-
heder for bedre miljpforanstaltninger.

Forkerte priser pa forurening

Vi vender os nu mod to forhold. som kan
kompromittere frihandelsdoktrinen: Forkerte
priser og forskellige priser. Forkerte priser
opstér, hvis priserne pa produktionsfaktorer
ikke svarer til de samfundsmassige omkost-
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ninger. Med andre ord, hvis de priser, som
producenterne betaler for varer, de anvender
i produktionen, ikke dzkker alle omkostnin-
gerne. Hvis vi ikke betaler for forureningen af
milj@et, resulterer det i et for hojt forbrug af
miljpressourcer. Et eksempel herpa er, ndr vi
gratis udleder CO, 1 atmosfaren, og dermed
Leerer pa miljoet. At sddanne forkerte priser pa
f.eks. energi, udledning og forbrug af udtgm-
melige ressourcer virker som en tilskyndelse
til ikke at producere miljgrigtigt, er velkendt
og skal ikke anfagtes her. I vores sammen-
heng er spprgsmalet, om frihandel gger dette
problem. Eller omvendt, om handelsbarrierer
som told eller kvoter kan begrznse proble-
meL.

Lad os vende tilbage til agurkerne. Hvis
prisen pa energi er for lav overalr i Europa,
og vi stadig antager, at der gar mindst energi
til at producere i Spanien, sa er det i denne
sammenh®ng ligegyldigt, om prisen er for-
kert i forhold til de samfundsmassige om-
kostninger. Med mindre prisen er nul, vil
produktionen under frihandel altid blive pla-
ceret, hvor det energimassigt er mindst be-
lastende. Alligevel havdes det ofte, at frihan-
del gger miljgbelastningen under for lave
energipriser. Det skyldes den energi, der
anvendes til transport. Hvis energi (her: olie)
er for billig, vil der ikke alene i produktionen,
men ogsa 1 transporten bruges for meget
energi. Det betyder, at der vil blive transpor-
teret mere, end hvis priserne svarede til de
samfundsmassige omkostninger.

Men de lave energipriser giver imidlertid for
meget transport overalt — ikke kun i den inter-
nationale handel. Og uden at kende den ek-
sakte fordeling af transporten vil vi formode,
at langt den stgrste del af transporten foregar
internt i landene. En begransning af den
internationale handel med det formal at redu-
cere miljpbelastningen fra transport ville give
absurde resultater i form af skavvredne han-

—

delsmonstre og sandsynligvis ogsd pget trans-
port.’

Et er altsd, at vi generelt i verden ikke betaler |
korrekie priser for forbrug af en ressource, og
dermed ikke bruger miljoressourcer si effici-
ent som andre produktionsfaktorer, der har
korrekte priser. Det er et problem, men ikke
1 sig selv et argument for at begrense hande-
len for at mindske forureningen. Derimod er
det et argument for, at man kunne fi en mere
effektiv udnyttelse af miljgressourceme ved
at stte korrekte priser pa forurening.® Det vil
sige, at producenterne (og dermed senere
forbrugeren) ma betale de reelle samfunds-
massige omkostninger, der er ved at fabrk-
kerne forurener. Dermed gives det rigtige
incitament til at producere med stgrre respekt
for miljget.

Forskellige priser pa miljget

Hvis det saledes ikke er et problem for fri-
handelstanken, at priserne pa produktions-
faktorer (overalt) er forkerte, sa kan vi nu
vende os mod det neste problem: Den situa-
tion, at priserne pa den samme produktions-
faktor er forskellig i lande, der handler med
hinanden. I det ulfalde er det billigere at pro-
ducerer en vare 1 €t land end i €t andet. For-
skelle i priserne pa forurening betyder, at
nogle lande kan producere »for billigt«, og
dermed fir en komparativ fordel pa bekost-
ning af miljpet.

Antag f.eks. at det er gratis at haelde affald ud
i loderne 1 land A, mens der 1 land B legges
en markant afgift pi forurenende udledning.
Sa er det sandsynligt, at land A overtager
mere og mere af produktionen af de varer,
hvor man skal af med affald. Hvis forbruger-
ne i land B ellers vil betale for transporten fra
land A, sa vil varerne derefter blive ekspor-
teret til land B med hgje priser pd miljpbe-
lastning. I den situation flyttes forureningen
blot til en anden del af verden, mens foru-
reningsniveauet globalt set vil vare det sam-
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me. Desuden forhindrer flytningen af pro-
duktionen en substitution viek fra de foru-
renende produkter til mere miljgrigtige pro-
dukter. Varers fri bevegelighed binder sile-
des hele verden sammen i den forstand, at
forureningen i hgj grad vil blive placeret,
hvor det bedst kan betale sig at forurene. Med
mindre andre forhold begrenser varernes
bevegelighed over grenserne (f.eks. trans-
portomkostninger), si vil forurcningsniveauet
derfor vare bestemt af »det svageste led i
keden«, dvs. niveauet al miljghensyn i de
dérligst beskyttede lande.

En vurdering af dette problem kraver, at det
deles op i to arsager til forskellen i prisen pa
forurening: Hvis prisforskellene skyldes for-
skellige samfundsmassige omkostninger, er
flytningen af produktionen gnskelig ud fra et
effektivitetshensyn. Hvis syreregn falder over
kalkfattige sger, er den et stort problem (dvs.
samfundsmassig dyr), mens syreregn over
kalkrige omrader er et mindre problem.

Hvis prisforskellene derimod skyldes forskel-
lige preferencer hos befolkningerne, er pro-
blemet lidt mere kompliceret. Antag, at land
B bekymrer sig mere om skovded end land
A, og derfor regulerer svovludslippet hardere
end land A. Det ville sandsynligvis medfere
en flytning af en del af produktionen til land
A, og dermed en reduktion af forureningen i
land B. (Vi antager her, at forureningen ikke
er grienseoverskridende, vi vender tilbage til
den situation nedenfor.) Befolkningen i land
B kan nu reagere pi to mader: Enten vil de
viere tilfredse, fordi forureningen er reduceret
i deres land. Eller de kan beklage, at den
samlede forurening ikke er faldet. Det funda-
mentale spprgsmiilet er her, hvorfor befolk-
ningen i land B ikke skulle overlade det til
befolkningen i land A selv at beslutte hvilken
forureningsgrad, de vil acceptere i deres eget
land. Hvis befolkningen i land B bekymrer
sig om forureningen i andre lande, burde de
i princippet indlede en dialog med befolk-

ningen i disse lande for at overbevise dem om
at sztte en hgjere pris pd miljpet.*

Denne Igsning er den principielt rigtige. men
den er besverlig og tager tid. En utilfredshed
med andre landes miljgbeskylttelse kan derfor
fre til at andre pavirkningsmuligheder tages
i brug. En mulighed er at rejse handelsbarri-
erer mellem landene. Det kunne i et defensivt
perspektiv forhindre, at den forurenende pro-
duktion blot flyttede, og i et offensivt per-
spektiv kunne det maske fa nabolandene til at
indfere samme miljgstandarder. En konse-
kvent gennemforelse af princippet ville imid-
lertid have uoverskuelige konsekvenser for
den internationale handel. (Hvordan skulle
man f.eks. fastsztie toldsatser, der kompen-
serede for en dansk eller europzisk CO,-
afgift?) Som et redskab til at disciplinere til
overholdelse af internationale miljgaftaler
kunne handelspolitiske instrumenter dog
maske forsvares. Det er netop emnet for
denne artikel, hvor vi i n@ste del undersgger
muligheden for internationale miljpaftaler og
derefter ser pa fordele og ulemper ved at
koble handelspolitiske instrumenter pa sidan-
ne aftaler.

Som afslutning pa ovenstiende diskussion af
sammenh®ngen mellem frihandel og miljo
kan vi dog forst konkludere, at de globale
miljoproblemer ikke direkte er forirsaget af
pget international handel. Den reelle arsag til
miljgproblememe er, at det er for billigt at
belaste miljoet.

2. Internationale miljostandarder

Miljostandarder: Et alternativ til
pris-styring

Prisfastseettelse af miljget som produktions-
faktor kan altsi mindske slid pd miljget. |
praksis er en sidan internalisering af miljo-
omkostningerne imidlertid umdadelig vanske-
lig at gennemfere. Det vanskeligste problem
er sandsynligvis at blive enige om den kor-

L
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rekte pris, dvs. den pris, som svarer til de
samfundsmassige omkostninger. Problemet
kan genkendes i den danske debat om grenne
afgifter, hvor pr&misserne for en CO,-afgift
til stadighed diskuteres. Nér det markedskon-
forme prisinstrument derfor kun sj@ldent kan
bringes i anvendelse, md virksomheders og
forbrugeres adferd pavirkes pa anden made.
Losningen er ofte direkte regulering i form af
kvoter eller standarder. I stedet for at der
sattes en pris pa udledning af spildevand,
tildeles virksomhederne en udledningskvote,
og i stedet for en szrlig afgift pd pesticider
eller svampesporer i fodevarer s@ttes grense-
vardier.

Dette problem g&lder a fortiori for internatio-
nal miljoregulering. Forskelle i1 den konkrete
miljpbelastning og i befolkningernes pra-
ferencer vil komplicere fastszttelsen af sam-
fundsmassigt korrekte priser yderligere. Igen
er CO,-afgiften et godt eksempel. Det rea-
listiske alternativ til korrekte priser er derfor
at vedtage verdensomspandende standarder
for konkrete, forurenende aktiviteter.

Standarder og de dertil knyttede
sanktionsmuligheder

Miljgstandarder pavirker i sig selv handels-
megnsteret, men sa lenge de ikke har som
formal at favorisere bestemte lande, er de
ikke problematiske. Som alle andre regler ma
de imidlertid kobles sammen med sanktions-
muligheder. Hvis et land kan bryde aftalen
uden pd en eller anden made at blive straffet,
er standarden sj®ldent noget verd. Spgrgs-
malet der rejser sig her, er hvilke sanktions-
muligheder, der findes pa internationalt plan.
Hvor der pa nationalt plan (og til en hvis grad
i EU) findes et generelt sanktionssystem med
politi og domstole, er mulighederne for at
sanktionere adferd pd den internationale
scene meget begransede. Uden overnationale
myndigheder mi ethvert forsgg pa at fa andre
lande ul at @ndre adferd ske gennem for-
handling og overtalelse — og ultimativt gen-

nem krig. Mellem disse ekstremer findes dog
muligheden for at sanktionere i form af af-
brydelse af kulturelle og handelsmassige
relationer. Det interessante ved disse relatio-
ner er, at de eksisterer, fordi begge sider har
interesse 1 dem, og at en afbrydelse af dem
derfor principielt skader begge parter. Allige-
vel er mange internationale konventioner
bundet sammen med handelspolitiske sank-
tionsmuligheder. Grunden er den simple, at i
relationen mellem suver®ne stater er de han-
delsmassige band ikke blot de synligste, men
hyppigt ogsa stort set de eneste. Udover ind-
greb 1 handelsrelationerne er der reelt ikke
andre muligheder for at tilkendegive sin util-
fredshed.

Handelspolitiske indgreb er derfor et oplagt
sanktionsredskab, ogsa i miljpaftalen, men
principielt behgver der ikke at vare nogen
som helst sammenhang mellem et lands
miljgbelastning og dets internationale handel.
Tag for eksempel et land, hvorigennem der
lgber nogle floder. Hvis landet undlader at
rense sit husholdningsspildevand og blot
udleder det direkte i floderne, sid kan det
pafgre de lande, som floderne senere passerer,
store gener. I en sadan situation vil det vere
vanskeligt at identificere de varegrupper, der
i givet fald skulle omfattes af handelspolitiske
sanktioner, da forureningen i dette tilfazlde
ingen relation har til international handel;
méske handler landene i forvejen slet ikke
med hinanden.

Eksemplet viser, at der ikke altid er en logisk
forbindelse mellem miljp og handel. Det er
derfor vigtigt at understrege, at andre sank-
tionsmuligheder mé vurderes. Ud over diplo-
matiske relationer, som naturligvis ber fredes
lengst muligt, er kulurelle og sportslige
relationer ogsd anvendelige i sanktionsgje-
med, og i yderste konsekvens kan griense-
overskridende forurening true et lands ck-
sistens og dermed berettige til militer ind-
griben. En helt anden mulighed rummes af en
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eventuel ny verdensorganisation, som pa
samme made som GATT/WTO kunne ud-
styres med egne konfliktlgsningsmekanismer.
Endelig har i-landene en mulighed for at
binde miljgpolitik sammen med u-landsbi-
stand ved at opstille miljgrelaterede betingel-
ser for bistand.’

Handelspolitiske instrumenter er imidlertid
(desvaerre) nok de mest anvendelige sank-
tionsredskaber. Fgr vi diskuterer fordele og
ulemper ved deres brug skal vi dog kort be-
skrive hvilke miljgstandarder, der allerede er
tilladt i det multilaterale handelssystem.

Stgrre hensyn til miljget efter Uruguay

1 Verdenshandelsorganisationen, WTO, deles
miljpstandarderne op i to kategorier. Den
forste kategori er produktstandarder. Pro-
duktstandarder er krav til at produktet i sig
selv ikke skader miljget, hvilket f.eks. mdles
pa produktets kvalitet, sikkerhed, kemiske
sammens&tning og evne til at nedbrydes efter
brug. Det er f.eks en produktstandard at defi-
nere, hvor meget en lastbil ma forurene og
stgje. Den anden kategori er produktionsme-
tode-standarder og produktionsproces-stan-
darder, ogsa kaldet PPM-standarder.® PPM-
standarder er et udtryk for, hvordan varen
skal produceres. Altsé f.eks. regler for, hvor
meget en fiskekutter ma forurene havet og
regler for hvilke fangstmetoder, der er tilladt.

GATT-artikel XX tillader produktstandarder
for at beskytte et lands miljgressourcer og
befolkningens sundhed. Dog méa produktstan-
darderne bl.a. ikke diskriminere importgrer i
forhold til indenlandske producenter, standar-
derne skal udspringe af en gyldig videnskabe-
lig begrundelse, og de mi ikke fastseties for
at forvride den frie handel. Endvidere skal
landene sd vidt muligt benytte internationalt
anerkendte standarder, for at verdenshandelen
sammenlagt pdvirkes af farrest muligt for-
skellige standarder.

Med Uruguay-rundens resultat er ramrnem:,

for brug af standarder i verdenshandelen
blevet udvidet. Det er i GATT/WTO-sam-
menha@ng nu ogsa tilladt at s@tte standarder,
der knytter sig til produktionsmetoden og
produktionsprocessen (altsa den anden kate-
gori af standarder). Det md dog kun ske i
tilfzlde, hvor metode eller proces direkte
afspejler sig 1 varen. Udvidelsen betyder
derfor ikke, at der nu er grent lys for at op-
stille PPM-standarder i verdenshandelen. Men
det betyder, at visse PPM’er er tilladt. Til
illustration et eksempel: Danmark ma nu
udelukke medicin fra Thailand, hvis vi over-
for WTO kan pavise, at medicinen er pro-
duceret under uansvarlige sanitere forhold,
der direkte afspejler sig i medicinens kvalitet.
Derimod ma vi ikke udelukke stdl produceret
1 Polen, selvom vi kan pavise, at produktions-
processen i Polen er langt mere forurenende,
end vi tillader der 1 DK. Stdlet er nemlig, alt
andet lige, kvalitetsmassigt det samme som
det danske.

Med andre ord er det i WTO ikke tilladt at
udelukke varer, alene fordi de er produceret
under sterk forurening. Desuden ma vi ikke
frit stte barrierer for varer, der produceres
efter metoder, vi ikke tillader i DK. Et land
har sdledes ikke ret til at s@®tte standarder for,
hvor meget andre lande ma tere pa miljget
eller, hvordan de indretter deres produktions-
metoder.

Ogsd przamblen i Uruguay-rundens »Final
Act« vidner om, at der fremover skal lzgges
mere vagt pa miljgforhold i Verdenshandels-
organisationen. WTO har i1 forvejen en
mangde madl at forfglge: Handelen skal vare
fri, levestandarden i1 verden skal haves, der
skal sikres fuld beskaftigelse, og produktio-
nen skal gges. Og som noget nyt skal med-
lemmerne af WTO altsd nu ogsa tage hensyn
til miljget nar handelen liberaliseres yderli-
gere.” Hensynet til miljpet kom med i WTO-
traktaten i tolvie time. Men nu er miljghensy-
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net altsd med, og en permanent komité skal
undersgge forholdet mellem handel og miljg,
hvilket ma tolkes som de forste skridt pi
vejen til en grgnnere WTQO.’

3. Handelspolitiske indgreb som lgftestang
for miljoct?

Hermed kan vi vende mod artiklens hoved-
tema, nemlig muligheden for — ved hjelp af
miljpstandarder eller konventioner koblet med
handelspolitiske sanktionsmuligheder - at
reducere den globale miljobelastning. Selv
om international handel i sig selv ikke er
arsag til forurening, kan det overvejes, om
handelspolitiske instrumenter kan pge over-
holdelsen af internationale miljgkonventioner
og dermed begrznse forureningen. Spgrgs-
mélet er i sin enkelthed. om de effektivitets-
tab, der opstar ved at begrense den frie han-
del, opvejes af miljpmassige gevinster ved at
anvende miljgstandarder. Vi har altsa at ggre
med et klassisk »trade-off« mellem to hensyn.

Vi diskuterer forst risikoen for protektionisme
og ensidig udnyttelse af politisk og gkono-
misk magt. Derefter pladerer vi for multi-
laterale miljpaftaler og papeger vigtigheden af
samordning mellem de internationale miljo-
og handelsregler. I den forbindelse overvejer
vi hvilke miljgproblemer, der egner sig til
internationale aftaler.

Protektionistiske instinkter

Et oplagt problem i kobling af miljpaftaler
med handelspolitiske instrumenter (evt. under
WTO) er risikoen for protektionisme. Bag
argumenterne om at handelen med forurenen-
de lande bgr begrenses af hensyn til miljgel,
skjuler sig hyppigt en helt anden dagsorden.
Lande med hgj miljgstandard finder det uri-
meligt at blive udkonkurreret pid grund af
andre landes lavere miljg-beskyttelse. Siadan-
ne lande beskyldes for »miljpdumping«, fordi
de lave miljpmassige standarder i visse lande
ses som implicitte subsidier til forurenende
industrier og dermed som uretfrdig konkur-
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rence. Problemstillingen omkring forskelle i
prisen pa forurening har verden over givel
anledning til skarpe protester fra producenter
i lande, hvor man betaler en hgj pris for slid
pa miljeet. Ud fra hensynet til en lige konkur-
rencesituationen (og dermed hensynet til den
lokale produktion og beskwmefligelse), kraver
sadanne brancher en udligning af priserne.
Fair handel eller »konkurrence pa lige vilkdre
er deres slogan.

Specielt i USA sker en sammenblanding af
motiverne for krav om miljobeskyttelse i
andre lande. Det er svert at gennemskue, om
det er hensynet til miljoet eller hensynet til
konkurrence pa lige vilkar, der driver varket.
Nar miljpaktivister og »fair traders« mgdes,
kan de — omend pa forskellig baggrund -
derfor enes om at krave stgrre hensyn til
miljget 1 verdenshandelen. Firkantet sagt
tznker miljgaktivisten pa hullet i ozonlaget
og pa forureningen af verdenshavene, mens
fabriksejeren og hans ansatte vil sikre deres
virksomheds lokale fremtid. Faren for at
miljgstandarderne pa l&ngere sigt udvikler sig
til et skalkeskjul for protektionistiske instink-
ter er abenbar, og et forhold, der ikke ma
overses, nar det overvejes at udarbejde ver-
densomsp@ndende miljpstandarder.

Kampen mod enegang

Et naste problem med internationale mil-
jostandarder er, under hvilke institutionelle
rammer de skal indgas. Spegrgsmidlet er blandt
andet, om enkelte nationer eller mindre grup-
per af lande frit skal kunne definere og an-
vende miljpklausuler, dvs. s@tter unilaterale
standarder for, hvordan andre lande skal
forholde sig 1 brugen af miljpressourcer.

Unilaterale krav til andre landes produktions-
metoder er netop kernen 1 den sag, der i 1991
bragte store dele af den amerikanske befolk-
ning og verdens delfinelskere pa den anden
ende. Kort fortalt introducerede USA — uden
at konsultere GATT og uden internationale
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konventioner i ryggen — en miljgklausul, der
forbgd import af tunfisk fra Mexiko, der var
fanget med en type net, der hvert ar dreber
tusindvis af delfiner. Mexiko klagede til
GATT-sekretariatet over USA's sanktioner
mod mexikanske tun. Og man fik af et eks-
pertpanel medhold i, at den ensidige ameri-
kanske delfinbeskyttelses-lov var en ulovlig
handelsbarriere.” Miljgforkeempernes beskyld-
ninger om, at GATT direkte modarbejder
miljebestemmelser regnede ned over frihan-
delsaftalen og var i hgj grad medvirkende til,
at der kom gang i debatten om de miljgmas-
sige klausuler i GATT.

Eksemplet med USA's unilaterale angreb pa
mexikanske fangstmetoder viser vigtigheden
af, at hvis der pa et omrade skal udarbejdes
miljgstandarder, bor de anerkendes af sa
mange lande som muligt. Hvis enkelte lande
har ret til at opstille handelsbarrierer pa bag-
grund af deres subjektive vurderinger af eks-
perterlandes miljgstandarder, ender man 1 en
problematisk situation. Al erfaring siger nem-
lig, at hvor muligheden for at opstille han-
delsbarrierer eksisterer, bliver den misbrugt
til at beskytte brancher, der klarer sig darligt
1 konkurrencen. Og som navnt tidligere kan
det betyde en alvorlig underminering af det
multilaterale frihandelsregime. Faren ved
unilaterale handlinger pa baggrund af pastiet
miljpdumping er helt parallel til USA’s ensi-
dige benyttelse af den meget omdiskuterede
»Super 301 «-lov, der giver USA mulighed for
til enhver tid at opstille unilaterale handels-
barrierer, hvis amerikanske producenter foler
sig truet af unfair konkurrence.

Unilaterale miljpklausuler er desuden behef-
tet med den ulempe, at de kun sjzldent forer
til at eksportprlandet forbedrer sine miljgfor-
hold; de er ganske simpelt ikke serlig effekti-
ve. USA's enegang for at forhindre Mexikos
brug af delfindriebende fangstmetoder har
feks. ikke haft nogen effekt pi Mexikos
adfierd. Amerikanerne slipper godt nok for

mexikansk tun pa deres salater (og de ameri-
kanske tunfiskere er sluppet for konkurrence
fra Mexiko). men 1 Mexiko fisker man stadig
tun pa gammeldags manér. Det skal dog i

samme andedrag nzvnes, at lige netop USA

i andre tilfelde er si vigtigt et marked for

mange producenter, at amerikanske miljg-

klausuler ofte kan have kraft til at tvinge

miljpforbedringer igennem via handelsbarri-

erer.

Netop det forhold, at USA (og ogsa EU) er
store gkonomier, er en tungtvejende grund til
at ga imod unilateralisme: Vi ender nemlig let
1 en situation, hvor kun store gkonomier
kommer til at fastlegge miljppolitikken. Det
betyder dels, at disse lande kan patvinge
andre lande deres preferencer og dels, at
deres virksomheder vil spge at udnytte mulig-
heden for at fa vedtaget protektionistiske
handelshindringer til deres egen fordel. Hvis
et lille land som Danmark opstiller miljoklau-
suler ville kun fa lande, der szlger en signifi-
kant del af deres varer her i landet, tage notits
af det. Endelig vil unilaterale metoder vare
en rgd klud mod u-landene. De vil ikke fa en
chance for at fa indflydelse pa hvilke standar-
der, der er nmelige.

Globalt og lokalt milje

Som antydet tidligere nzrmer internationale
miljoklausuler sig indblanding i andre landes
indre anliggender. Det er her nedvendigt at
skelne mellem lokale og grenseoverskridende
miljpeffekter. Hvis miljgpavirkningen er
lokal, er det grundleggende det enkelte lands
befolkning, der er ansvarlig for forureningen,
og andre lande har derfor ingen ret til at
pétvinge det andre miljghensyn end de, landet
selv gnsker.'’ Hvis landet ikke gnsker det, er
det svart at argumentere for, at vi kan skride
ind over for dets handlinger. Forst ndr mil-
joproblemerne begynder at bevege sig over
granserne, bliver de siledes et anliggende for
andre end landet selv.
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Granseoverskridende miljgproblemer drejer
sig om produkter og produktionsmetoder, der
ikke alene skader nationalt, men som eksem-
pelvis skader ozonlaget, forurener verdensha-
vene eller udrydder truede dyrearter. I disse
situationer kan forurenende lande ikke pébe-
rabe sig »indblanding i indre anliggender«.
Nir det ofte er vanskeligt at fd sidanne lande
til at g med til begrensninger af deres foru-
rening, skyldes det ikke kun forskellige pra-
ferencer, men mere fundamentalt, at omkost-
ningerne ved forurening ikke (alle) bares af
det forurenende land. Mens et land selv kan
tilegne sig alle fordelene ved produktion af
stal, sa regner udledt svovl maske ikke kun
ned i landet selv, men ogsa i nabolande, pa
samme made som et land kan overfiske et
hav uden selv at bare alle omkostningerne
ved de manglende fisk.

Der er siledes tale om et free-rider problem,"
der som alle andre forhandlingssituationer
mellem vafh@ngige lande som udgangspunkt
ma Igses med gode ord og argumenter. Men
hvis det — som det ofte er tilfzldet med free-
rider problemer — ikke er muligt at fa alle
lande frivilligt med, kan det ved alvorlige
granseoverskridende miljgproblemer over-
vejes at anvende sanktioner over for ikke-
underskrivere.

Det mé pa denne baggrund fremhaves, at kun
»agte« grenseoverskridende miljpproblemer
berettiger til international opmarksomhed, og
specielt til anvendelsen af sanktioner. Der mé
derfor opstilles klare kriterier for, hvilke typer
af miljppdvirkninger, der skal reguleres inter-
nationalt og hvilke, der falder ind under »in-
dre anliggender«.

Jo flere — jo bedre

Et internationalt regelszt med felles prin-
cipper for beskyttelse af miljget, er den mest
holdbare og effektive Igsning pd grenseo-
verskridende miljgproblemer. Lidt i stil med
EU’s felles miljgstandarder kan man aftale

sig frem til et verdensomspandende s&t af
regler for miljebeskyttelse i form af standar-
der og minimums- og maksimumsvzrdier. Vi
ma forlenge rzkken af internationale mil-
jokonventioner som f.eks. Montreal-konven-
tionen mod brug af CFC-gasser, Basel-kon-
ventionen om farligt affald og CITES-kon-
ventionen om handel med truede dyrearter. P4
lengere sigt kunne det fgre til opbygning af
et helt nyt regime: Et multilateralt regime til
fremme af miljpet i lighed med WTO/-
GATT'’s arbejde for fri handel. Man kan
undre sig over, at der ikke allerede eksisterer
en international miljgorganisation, der kan
koordinere miljgpolitikken. Koordinationen
sker i1 dag meget sporadisk og narmest kao-
tisk, og miljget er henvist til delprogrammer
under FN, indgéelse af konventioner og
NGO’ers kamp mod forurening og truede
dyrearter.

Opretter man pa l&ngere sigt en international
miljgorganisation, har det den fordel, at WTO
holdes uden for at koordinere miljgstandarder.
Der er ingen grund til at overdrage en si
speciel og vigtig opgave som international
miljgregulering til en organisation, der ikke
har kompetence pd omridet. Hvis faststtel-
sen af miljgstandarder legges over i en anden
organisation, fir man sandsynligvis tillige en
mere dben diskussion af vaegtningen af de to
hensyn: miljg og frihandel.

WTO'’s anerkendelse af miljekonventioner
Helt uden om WTO kommer vi dog ikke.
Hvad enten internationale miljgstandarder
skal aftales inden for en ny verdensomspan-
dende miljgorganisation eller som enkeltstd-
ende konventioner, star vi over for et problem
med rangordning af forskellige internationale
aftaler. Hvor der pé det principielle plan er et
trade-off mellem frihandelshensyn og mil-
johensyn, er der pd del konkrete plan en
konflikt mellem frihandelsaftalen GATT og
sa de miljgkonventioner, der indeholder han-
delsbegreensende elementer. Det er for tiden
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uklart, hvordan sddanne aftaler rangerer i
forhold til hinanden.

Hvis en miljgkonvention har bred internatio-
nal opbakning vil der sandsynligvis sjzldent
opstd problemer med eventuelle handelsre-
striktioner tilknyttet aftalen. Mere problema-
tisk er det, nar der er tale om en miljgstan-
dard, som i1kke har global opbakning. Et
eksempel kunne vare, at en gruppe lande
vedtager en miljgkonvention om f.eks. forbud
mod bestemte miljgskadelige produktions-
metoder, og opsatter handelsbarrierer for
handel med diverse varer fra lande, der ikke
folger den pagzldende miljpkonvention.
Endnu mere suspekt bliver det, hvis et land
gengalder overtreedelsen af en miljgkonven-
tion, der gar imod f.eks. slagtning af babysz-
ler, med handelsbarrierer mod en helt anden
vare — altsd en sdkaldt »cross-retaliation«.
Disse problemer ma reguleres i en afklaring
af sanktionsmuligheder i miljgkonventioner.

4. Konklusion

Vi har argumenteret for, at der ikke er en
direkte drsagssammenhang mellem interna-
tional handel til miljpproblemer. Det er efter
vores mening ikke muligt at skyde skylden
for de globale forureningsproblemer pa den
ggede frihandel. Af samme grund giver det
umiddelbart ingen mening at begranse hande-
len med det formal at reducere forureningen.
For hvorfor skade handelen, nér det ikke er
her kilden til forurening ligger?

[ det omfang at international miljpregulering
krever aftaler med indbyggede sanktions-
muligheder, kan det imidlertid volde sé store
problemer at finde velegnede straffemekanis-
mer, at der kan argumenteres for at anvende
handelspolitiske instrumenter, pd trods af den
manglende sammenhang mellem handel og
miljpproblemer. Selv om handelspolitiske
sanktioner ikke er de eneste muligheder (og
de heller ikke logisk har nogen fortrinsret),
mé det erkendes, at pd den internationale

scene uden overnationale myndigheder er der
ikke mange andre muligheder for at pavirke
hinanden.

Det kan derfor vere ngdvendigt at sammen-
koble internationale konventioner med han-
delspolitiske sanktionsmuligheder, men der
ma generelt udvises stor tilbageholdenhed
med denne mulighed. For at undga spredning
ma sanktionerne vere velafgrensede og rette
sig direkte mod miljpproblemet.'” Det ma
altid konkret vurderes, dels om potentielle
sanktionsmuligheder i internationale miljgaf-
taler er berettigede, dels om de er effektive.
Og det ma vurderes om forbedringen af mil-
joet er stgrre end tabet ved begr@nsning af
handelen. Da gevinsterne ved handel er gen-
sidige, vil der oftest vare tab for begge par-
ter, og disse tab m3 estimeres."

Endelig ber det serigst overvejes at legge
milj@spgrgsmalene over i en ny verdensorga-
nisation med dertil hgrende konfliktlgsnings-
mekanismer.

Hvis denne holdning accepteres i dansk poli-
tik har vi i Danmark en chance for hjzlpe
verdenssamfundet med at navigere gennem
det Skylla og Charybdis, som for tiden reprz-
senteres af pa den ene side de mest ekstreme
»free traders«, der ikke accepterer noget over
GATT/WTO, og pa den anden side den uhel-
lige alliance mellem miljgfanatikere og »fair
traders«.

Noter

. Sidelpbende med debatten om grpnne klausuler fores
diskussionen om koblingen af sociale standarder pd ver-
denshandelen. Denne problemstilling belyses ikke i denne
artikel, blot skal det nezvnes, at Folketingets prioriterede
dagsorden af 24. januar ogsd tager sulling til de sikaldte
rede klausuler. Handel skal sdledes ske under hensynta-
gen til fundamentale arbejdstagerrettigheder.

2. Hvis prisen pd international transport bliver vasenthig
hejere end prisen pd indenlandsk transport, vil der trans-
porteres »for megel« inden for landegranserne. En vare
vil mdske blive sendt tvars over Rusland eller USA i
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stedet for til ¢t naboland, blot fordi indenlandsk transport
er billigere.

Fastszuelse af riguge priser p slid pA miljoct benevnes
som regel som enten internalisering af miljpomkostninger
eller PPP: Polluters Pay Principle.

Befolkningen i land B Kkan naturligvis ogsd bare lade
vere med at kebe varer uden en varedeklaration, der
indeholder oplysningen om produktionsmetode. Proble-
met med at overlade beslutningen til forbrugeren er den
velkendte »free-viden« situation, hvor den enkelte for-
bruger vil afstd fra at yde sit bidrag ul reduktionen af
miljebelastningen, fordi det kun bidrager marginalt til
forbrugerens egen nytie.

EU Kommissionen er desuden inde pd et »belpnnings-
systeme 1 de nyeste aftaler om handel med landene i
Afrnika, Vesundien og Stillehavet (de sikaldie GSP-af-
taler). [ aftalen fra 1994 indgir det siledes, at lande der
efterlever visse miljpkrav 1| produkuonen, fir en told-
nedsztielse pd op mod 20 procent. Det skal dog bemar-
kes, at EU ulsyneladende kun har brugt disse GSP-aftaler
pa helt marginale omrider. Denne gulerod har desuden
begrensede anvendelsesmuligheder: Den kraver, at der
eksisterer en handelsbarmere, der kan reduceres. Hvis der
ingen barmierer er, kan positive GSP-aftaler ikke bruges.
Vi kunne feks. ikke anvende den gulerod i forhold il
Storbritannien, hvis vi ville pavirke briteme til at udlede
mindre 1 Vesterhavet.

PPM=Process and production methods standards

Ifelge prazamblen skal underskrniverne »gore plads for en
optimal udnyttelse af verdens ressourcer i overenssiem-
melse med milet baredygtig udvikling, spge at beskytie
og bevare miljpet og forbedre midlerne hertil p en made,
der er forenclig med deres respektive behov og pnsker pa
forskellige niveauer af pkonomisk udvikling«.

Det er vaerd at bide marke i, at mens hensynet til miljoet
(og dermed skridiet mod »grenne klausuler«) ndede med
i slutdokumentet, er sociale forhold (de sikaldte »rpde
klausuler«) stadig ikke er med 1 WTO's arbejdsgrundlag.
GATT-panelet begrundede fordpmmelsen af USA's han-
delsbarmierer med, at intet land ma krave af et tredjeland,
at det bruger bestemte produktionsmetoder (dvs. forbud
mod extrajundisdikuon). Indgrebet kunne ikke retfzrdig-
gores under GATT-arukel XX om tilladte handelsbarri-
erer af hensyn tl menneskers eller dyrs liv. GATT-pane-
let kntiserede desuden USA for at g enegang, dvs. det
forhold at USA ikke forsegte at fa multilateral opbakning
omkring beskyttelse af delfiner. Endelig blev det kriu-
seret at USA's standard for, hvor mange delfiner det
accepieres, at der dracbes ved wunfangst 1 Mexiko et givet
ar, er baserel pi antallet af delfiner draebt af amerikanske
fiskere i samme dr. De mexikanske fiskere ved altsd ikke
pd forhind hvilket tal, de skal forholde sig til. Derimod
godkendie GATT-panclet, at USA ved markning af tun-
diser kan gore forbrugeren opmierksom pd, hvordan
tunen er fanget.

Her forudsaties dels, at befolknngen i landet er Klar over
forureningsproblemet og dels, at befolkningens praferen-
cer slir igennem 1 de politiske beslutninger, Hvis det
furste ikke er ulfaldet, mi de mere oplyste lande bidrage
med information om problemets omfang, og hvis det
andet ikke er ulfeldet, md det internationale samfund
arbejde for en demokratisering af landets beslutningspro-
ces. Andre lpsninger er formynden.

I spil-teoretiske termer er det et »fangens dilemma« pro-
blem.

12.

13.

At USA i delfinsagen blokerer for import af mexikansk
fanget wun kan ud fra et rent delfinhensyn umiddelban
give mening. Men at USA 1 samme sag tillige forbyder
import at mexikansk lystfiskegrej, synes irrelevant og ude
af proportioner. Og det viser, hvor let protektionistiske
clementer kan snige sig ind.

Umiddelbart synes det uden mening at anvende en sank-
tion, der skader en selv lige si megel som modparten. |
en spil-teoretiske sammenhang kan denne situation imid-
lertid godt give mening: Hvis spillet er et fangens dilem-
ma, sd vil handelspolitiske sanktioner reducere pay-offs
ved asymmetrisk adfaerd, dvs. i de situationer, hvor den
ene spiller har en kooperativ adfxrd og den anden sprin-
ger fra og seger sin egen, Kortsigtede fordel. En sidan
@ndring af spillet kan medfore, at spillet fir to ligevagte,
nemlig ikke blot den sedvanlige suboptimale, men ogsd
en kooperativ ligevagt.
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Effekten af udenlandske

opkgb pa udviklingen af
danske virksomheder

Torben Pedersen, Institut for International @konomi og
Virksomhedsledelse, Handelshgjskolen i Kgbenhavn
Finn Valentin, Institut for Erhvervs- og Samfundsforskning,

. Handelshgjskolen i Kgbenhavn

1. Problemstilling

Igennem det seneste arti er omfanget af op-
kob af virksomheder pa tvars af landegran-
serne steget meget kraftigt. Det galder savel
i Danmark som globalt.

De tidligste udenlandsk ejede virksomheder i
Danmark er typisk startet som egentlige nye-
tableringer, hvor den udenlandske koncern
lerst har oprettet et salgsselskab i Danmark,
der siden er blevet udbygget med flere og
flere funktioner (service, produktion og evt.
forskning). Men siden har dette monster
@ndret sig markant. | dag er opkpb af eksi-

. sterende danske virksomheder blevet den

vesentligste etableringsform for de udenland-
ske koncerner. I Danmark er ikke mindre end
72% al de udenlandsk ejede fremstillings-
virksomheder etableret ved opkgb af eksi-
sterende danske virksomheder (Valentin og
Pedersen, 1993).

Denne artikel spger at belyse de virksomheds-
skonomiske effekter af udenlandske koncer-
ners opkeb af danske virksomheder. De cen-
trale spagrgsmal der spges belyst i artiklen er,
hvorvidt danske virksomheders konkurren-

ceevne svaekkes eller styrkes som folge af
den udenlandske overtagelse.

Helt overordnet bliver danske virksomheders
udviklingsmuligheder pavirket i to forskellige
retninger af det udenlandsk ejerskab. Pa den
ene side vil den danske virksomheds mulig-
heder for at tage selvstendige strategiske
beslutninger som oftest blive begranset, nar
den er udenlandsk ejet. Dette kan undertiden
fore til, at virksomhedens potentialer ikke
udnyttes optimalt, fx. kan central kontrol af
koncernens F&U-aktiviteter hindre udvik-
lingen af en lokal kompetence. Pa den anden
side kan koncerntilhgrsforholdet ogsa veere en
styrke for det danske datterselskab, fordi det
kan give adgang til ressourcer, som virksom-
heden ellers ikke har adgang til.

At vere ejet af en udenlandsk koncern er i
den forstand et »tvexgget svaerd«, hvor ad-
gangen til forskellige aktiver indenfor kon-
cernen modsvares af indskrznkninger i den
strategiske handlefrihed for den danske virk-
somhed. Den konkrete vurdering af fordele
og ulemper ved udenlandsk ejerskab afhan-
ger af karakteren og styrken af disse to mod-

43



satrettede tendenser, som vil vare forskellig
fra virksomhed til virksomhed.

I denne artikel vil effekten af de udenlandske
opkeb blive belyst med udgangspunkt i:
Ejerskabsmotivet og den funktion som den
opkobte virksomhed varetager indenfor kon-
cernen, fordi denne 1 stor udstrekning cr
determinerende for virksomhedens udvikling'.

Ejerskabsmotiv og den opkgbte virksomheds
funktion indenfor koncernen hanger snavert
sammen, fordi det oprindelige opkgbsmotiv
og senere @ndringer i ejerskabsmotivet vil
sztte sig igennem i den funktion, som den
opkegbte virksomhed tildeles indenfor kon-
cernen. I den forstand kan koncernfunktionen
opfattes som manifestationen af det bagved-
liggende ejerskabsmotiv.

En virksomhed, der er erhvervet med henblik
pa at producere til det lokale danske marked,
vil spille en vasentlig mere tilbagetrukket
rolle indenfor koncernen end en virksomhed,
der er erhvervet fordi den besidder en unik
firma-specifik viden. Ejerskabsmotiv og kon-
cernfunktion star saledes pa ethvert givet tids-
punkt centralt blandt de faktorer, der betinger
virksomhedens udvikling.

I afsnit 2 belyses de opkegbte virksomheders
koncernfunktion. Det ggres teoretisk med
udgangspunkt i Dunnings sakaldt Eklektiske
Paradigme. Afsnittet munder ud i en typologi-
sering af udenlandsk ejede virksomheder i
Danmark. Afsnit 3 omhandler en analyse af
vakstforlgb efter opkgbet for de forskellige
typer af virksomheder, mens der i afsnit 4
fremdrages nogle politiske implikationer af
analysen.

=

2. Virksomheder typologiseret efter
koncernfunktion

2.1 Teoretiske perspektiver

Der findes flere forskellige teoricr, som sgger
at forklare omfanget og Kkarakteren af de
multinationale selskabers akuviteter 1 udlan-
det. Den mest udbredte af dissc forklaringer
er Dunnings Eklektiske Paradigme (Dunning,
1981, 1988), der kan betegnes som en taxo-
nomi over de forskellige teorier om multi-
nationale selskaber. Den grundlaggende
hypotese i det Eklektiske Paradigme er, at det
er en ngdvendighed, at alle felgende tre for-
dele samtidigt er tilstede for betingelserne for
en direkte investering er opfyldt:

— Ejerspecifikke fordele, f.eks. besiddelse af
patent, markevarenavn, F&U-, manage-
ment- eller marketingviden eller privile-
geret adgang til naturressourcer, som kan
opveje omkostningerne ved det manglende
lokalkendskab i forhold til de lokale pro-
ducenter.

— Lokaliseringsspecifikke fordele, f.eks.
billige produktionsfaktorer, lave told- eller
transportomkostninger, for ellers ville den
ejerspecifikke fordel blot blive udnyttet
gennem eksport (fra hjemlandet til ud-
landet).

— Internaliseringsspecifikke fordele, f.eks.
undga forhandlingsomkostninger og be-
skytte viden, for ellers er det mere renta-
belt at s@lge retten til at udnytte aktiverne
over markedet (licens, franchising m.m.).

Dunning (1988, 1992) har pa baggrund af en
identificering af en lang rekke virksomheders
konkrete ejer-, lokaliserings- og internali-
seringsspecifikke fordele udviklet en typologi
for forskellige typer af udenlandske dattersel-
skaber. I denne typologi er datterselskaberne
primart klassificeret efter ejerskabsmotivet
fordi dette er den vasentligste determinant for
datterselskabets koncernfunktion og for
karakteren og omfanget af de aktiviteter, der
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udfgres i datterselskabet. Der angives séledes
en sammenhang mellem de udenlandske
koncerners motiv for at lokalisere sig i et
bestemt geografisk omrade og deres adfard
pd stedet.

Typologien opererer med fire forskellige
ejerskabsmotiver (de er gengivet i figur 2).
De markeds-motiverede selskaber er primart
etableret for at komme udenom forskellige
barrierer for afsatningen. Man vil forst og
fremmest sikre sig de bedst mulige afsat-
ningskanaler i udlandet. Ressource-motivere-
de selskaber etableres for at fa adgang til
(billige) produktionsfaktorer, sdsom naturres-
sourcer eller billig arbejdskraft, mens effekti-
vitets-motiverede selskaber er knyttet til glo-
bale multinationale selskaber, der lokaliserer
deres specialiserede produktionsenheder rundt
om 1 verden, sdledes at de pa en gang kan
opna de maksimale stor- og samdriftsfordele.
Mens de tre ovennavnte typer af udenlandske
selskaber er etableret for at udnytte nogle
konkurrencemassige fordele, som den uden-
landske koncern allerede besidder, sa er stra-
tegisk aktiv motiverede selskaber typisk sel-
skaber, der opkgbes med det formdl at er-
hverve nogle aktiver, der i kombination med
koncernens eksisterende aktiver kan styrke
koncernens konkurrencegrundlag yderligere.

Vi skal her foresld, at Dunnings typologi kan
reduceres til to overordnede dimensioner — en
lokaliserings- og en aktivdimension — der
tilsammen Konstituerer de enkelte typer af
udenlandske datterselskaber. Denne sondring
mellem de to dimensioner er central for den
clterfglgende typologisering af de udenlandsk
¢jede virksomheder i Danmark.

Lokaliseringsdimensionen angiver de konkre-
te fordele som sgges udnyttet ved den pa-
geeldende lokalisering. Denne dimension
sondrer mellem om datterselskaberne er etab-
leret for at sikre bedre adgang til markedet og
dermed udfylder en import-substituerende

funktion (de markedsmotiverede); eller om de
er etableret for at udnytte nogle mere fa-
vorable produktionsvilkir pa den pigeldende
lokalisering (de ressource- og effektivitets-
motiverede).

Aktivdimensionen angiver karakteren af dat-
terselskabets aktiver sammenlignet med de
aktiver koncernen i gvrigt kontrollerer. Denne
dimension sondrer mellem virksomheder der
er opkebt for at erhverve aktiver af en type,
som koncernen ikke allerede har (strategisk
aktiv motiverede); eller alene fordi det mulig-
gor bedre udnyttelse af koncernens eksi-
sterende aktiver uden i sig selv at tilfgje disse
noget kvalitativt nyt (de gvrige tre typer).

Dunnings oprindelige typologisering af de
udenlandske datterselskaber (Dunning, 1988)
omfattede kun de ressource-, markeds- og
effektivitets-motiverede selskaber, mens de
strategisk aktiv motiverede er en type som
Dunning har tilfgjet fornylig (Dunning,
1992). Denne udvidelse af typologien til ogsa
at omfatte strategisk aktiv motiverede datter-
selskaber skyldes ikke mindst den voksende
belge af opkeb i de seneste artier. For mens
krumtappen i det Eklektiske Paradigme er
koncernens besiddelse af ejerspecifikke for-
dele, som den soger at udnytte i udlandet
gennem egne datterselskaber, sd er det dben-
lyst at opkeb af eksisterende virksomheder
ikke blot har til formdl at overfore kompeten-
cer fra koncernen, som kan udnyttes i det
opkebte selskab, men ogsd at erhverve nye
kompetencer fra det opkebte selskab som kan
styrke koncernens samlede konkurrence-
grundlag.

2.2 Empiriske underspgelse

De empiriske analyser i nerverende artikel er
baseret dels pa data indsamlet via en sporge-
skemaundersggelse gennemfert i 1991 blandt
alle udenlandske produktionsvirksomheder
(incl. software) i Danmark, og dels pa ind-
samlede regnskabsoplysninger der savidt
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muligt dakker perioden 1974-93 for hver af
virksomhederne. Databasen indeholder detal-
jerede oplysninger om ialt 141 udenlandsk
ejede virksomheder, svarende til 55% af alle
udenlandsk ejede produktionsvirksomheder i
Danmark med mindst 20 ansatte °. Blandt de
141 udenlandsk ejede virksomheder i Dan-
mark er 40 virksomheder oprindeligt startet
som nyetableringer, mens 101 er udenlandske
opkeb af eksisterende danske virksomheder.
Analysen i denne artikkel er baseret pa oplys-
ningerne for den del af de udenlandsk ejede
virksomheder, som er oprindeligt er opkgbt.

Disse 101 virksomheder bliver i det fglgende
opdelt i tre klynger pd basis af tre virksom-
hedskendetegn (Valentin & Pedersen, 1993).
Disse kendetegn er udvalgt ud fra en samtidig
hensyntagen ul teoretisk og empirisk forkla-
ringskraft. Teoretisk udger de tre variable en
tilfredstillende operationalisering af de to
ovennzvnte dimensioner (lokaliserings- og
aktivdimensionen), der er de grundleggende
dimensioner som konstituerer forskellige
typer af udenlandsk ejede virksomheder. Fra
den empiriske side viste en faktor-analyse af
en rekke grundlezggende virksomhedsoplys-
ninger (de fleste gengivet i tabel 1) at netop
disse tre variable bedst reprasenterer virk-
somhedsoplysningernes forskellige dimen-
sioner (de havde hgjeste faktor-loading pa de
tre faktorer med st@rst forkIaringskraft)".

De tre virksomhedskendetegn er: 1) virksom-
hedens grad af hjemmemarkedsorientering, 2)
faglerte arbejderes andel af virksomhedens
ansatte, og 3) F&U-udgifternes andel af om-
setningen. Disse tre variable danner grundlag
for en cluster-analyse, der henforer de enkelte
virksomheder til en af tre grupper, der hver
repraesenterer de tre naevnte varable 1 deres
mest homogene og udtalte form. En given
virksomheds kombinerede scoring pé disse tre
variable kommer dermed til at karakterisere
dens funkuonelle relation til koncernen hvad
angar dens markedsmassige orientering (lo-

kal markedsadgang eller udnytielse af fa-
vorable produktionsbetingelser) og dens pro-
duktionsmassige profil (karakteren og om-
fanget af datterselskabets aktiver). Med re-
fererence til deres respektive hovedorientering
betegnes de tre klynger som henholdsvis
markeds-, produktions-, og forskningsklyngen.

I tabel 1 karakteriseres de tre typer hver for
sig ud fra deres gennemsnitsvardier pa de tre
virksomhedsegenskaber, der danner udgangs-
punkt for klyngedannelsen. Desuden anfgres
i nederste del af tabellen nogle yderligere
virksomhedskendetegn, der varierer systema-
tisk mellem de tre klynger.

Ud fra tabel 1 kan de tre forskellige typer af
opkgbte virksomheder hver for sig karakteri-
seres ved deres specifikke kendetegn:

Markedsklyngen er stzrkt hjemmemarkeds-
orienteret med et gennemsnitligt salg pa
77,3% af omsztningen i Danmark. Klyngen
har ogsa en hgj andel rent videresalg (pa knap
19% af den samlede omsa&tning) af produkter
som virksomheden overhovedet ikke bearbe)-
der selv. Det er ogsa 1 denne klynge, man
finder de gennemsnitligt mindste virksom-
heder. De har endvidere den svageste F&U-
intensitet, hvor kun 0,5% af oms@tningen i
gennemsnit gar til forskning og udvikling i
denne klynge.

Markedsklyngens virksomheder kan for en
stor dels vedkommende begrundes 1 ¢gnsket
om at erobre og beskytte markeds-andele pa
det danske marked, snarere end at opna mere
favorable produktionsbetingelser i Danmark.
En del af klyngens virksomheder fremstiller
produkter med meget hgje transportomkost-
ninger i forhold til produktionsprisen (f.cks.
papir, glas, beton, metalemballage og foder-
stoffer), andre skal kunne yde hurtig og effek-
tiv service pa deres produkter (f.eks. eleva-
torer) eller producere txt pa kunderne for at
kunne tilpasse sine produkter til de lokale be-
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Tabel 1. Angivelse af gennemsnitsverdierne og varians-analyse (ANOVA)*

af de tre klynger i forhold til udvalgte strukturvariable.

—Udvalgte strukturvariable Gennemsnitsvaerdier for de tre klynger Gennemsnit ]
- — for alle 101
Marked Produktion For'iknlng virksomheder
Pct. del faglarte af alle ansatte 13,7 (B) 26,9 (A) 9,2 (B) 16,8 |
p’ct. del salg i Danmark af samlet omsztning | 77,3 (A) 25,6 (C) 47,7 (B) 49.7
Pct. del F&U af samlet omsatning 0.5 (B) 1.8 (B) 6.7 (A) | 3.2
Pct. del rent videresalg af samlet oms@tning 18,9 (A) 13,5 (A) ! 10,6 (A) ) . 14.3_
Pct. del koncernintern eksport af omsztning 9.5 (B) 28,3 (A) i 18,5 (A.B) | 19.0
Pct. del eksport i gvrigt af samlet omsztning 13,2 (C) 46,1 (A) | 338(B) 3 I_} .
Pct. del funktionzrer af alle ansatte 33,1 (A,B) 28.9 (B) 40,5 (A) \ 34,1
Pct. del ingenigrer af alle ansatte 4,6 (B) 7.1 (A.B) 79 (A) | 6. 6 J|
Gennemsnitlig antal ansatte i 1991 136 (B) 01 (A) | 265(A) | 236 |
: Gennemsnitlig omsa&tning i mill. kr. 1 1991 157 (B) 325 (A) 281 (A) 257 4{
Karakteristiske produkt- og opgaveegenskaber| Transport- Fleksibel | Forsknings- | |
eller servi- smiskala baseret
cetunge produktion | storskala ‘
produkter produktion J'

* Klyngemes gruppering 1 forhold til hinanden er angivet med bogstaverne A, B og C. Hvis nogle klynger
er signifikant forskellige (efter en Duncan gruppering med p=0.1) si er det angivet med forskellige bogstaver.

hov (f.eks. EDB-programmer og bogforlag).
Endelig er der ogsa en gruppe virksomheder
der producerer i Danmark for derved at fa
adgang il forskellige offentlige kontrakter
(f.eks. producenter af elektriske anleg og
asfalt). Det er siledes karakteristisk for virk-
somhederne i denne klynge, at de af forskelli-
ge grunde er ngdt til at producere i Danmark
for, at kunne erobre en tilfredsstillende mar-
kedsandel pd det danske marked. Det betyder,
at de kun producerer i Danmark i det omfang
det er npdvendiglt, for at fi den maksimale
markeds-andel. Derfor har virksomhederne i
denne klynge ogsd en meget hgj andel af rent
videresalg af produkter fra den pvrige kon-
cern, og meget lidt eksport ud af Danmark
(kun 22,7% af oms@tningen, hvoraf over 40%
er koncern-intern eksport).

Produktions-klyngen er primaert kendetegnet
ved en meget hgj eksportandel (i gennemsnit

eksporteres 74,4% af omsetningen), bide i
form af koncern-intern eksport og selvstendig
eksport udenom koncernen, samt en hgj andel
af faglerte arbejdere (i gennemsnit er 26,9%
af de ansatte faglerte arbejdere). F&U-ni-
veauet ligger et godt stykke under forsknings-
klyngens niveau, men stadigvak noget hgjere
end niveauet for markedsklyngen. Branche-
massigt koncentrerer produktionsklyngen sig
ogsd indenfor brancher, hvor fieksibilitet og
evnen til at gennemfgre konstante produktfor-
nyelser er vigtige. Det er tekstil-, tre- og
mgbelindustri, metalvarer, maskin- og trans-
portmiddelindustri.

Virksomhederne i1 produktionsklyngen er-
hverves primart pd grund af deres produkt-
og produktionsteknologiske viden, formentlig
hyppigst det sidste. Disse karaktertrek slar
igennem i form af en meget hgj andel af
faguddannet arbejdskraft kombineret med en
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mellemposition i forhold til markeds- og
forskningsklyngen med hensyn til F&U-inten-
sitet og andel ingenigrer. Samtidig afspejles
den unikke kompetence, der besiddes af disse
firmaer, i deres hgje eksport-andel pd tre
fjerdedele af omsatningen, hvoraf langt ster-
stedelen er selvstendig eksport udenom kon-
cernen.

Forskningsklyngen kendetegnes ved at F&U-
intensiteten er vasentlig hgjere end hos de to
andre klynger. Derimod er forskningsklyngen
mindre eksport-intensiv end produktionsklyn-
gen. Eksport-andelen for forskningsklyngen
er meget tet pa gennemsnittet for alle tre
klynger. Det er sdledes en type virksomheder
som 1 vid udskrakning baserer sin videnge-
nerering pa formel F&U-aktivitet. Branche-
massigt koncentrerer klyngen sig indenfor
brancher, der er kendetegnet ved en skarp
international konkurrence og hvor forskning
er vaesentlige konkurrenceparametre. Det er
tele-, maleinstrument-industri, softwarebran-
chen og underbrancher af kemisk industri.

Virksomhederne i forskningsklyngen erhver-
ves primart, fordi de er i besiddelse af en
F&U-kapacitet, der er opnéet gennem for-
melle F&U-akuviteter. Men samudig viser
nogle af virksomhederne i forskningsklyngen
sig ogsd at have nogle fallestrek med virk-
somhederne i markedsklyngen i form af savel
et relativt stort salg i Danmark og som et
relativt stort videresalg af koncernens gvrige
produkter. For denne gruppe af virksomheder
er det saledes kombinationen af F&U-kapaci-
tet og markeds-andel pa det danske marked
der erhverves.

3. Analyse af vaekstforlebet efter opkeb

Den afggrende forskel imellem de tre klynger
af udenlandsk ejede virksomheder bestir i, at
mens motivet for den udenlandske koncern
ved opkeb af produktions- og forskningsori-
enterede virksomheder er, at erhverve noget
den ikke har selv i forvejen, s erhverves

markedsorienterede virksomheder med det
primare formal at fremme salget af koncer-
nens produkier pa det danske (eller skandina-
viske) marked.

De produktions- og forskningsorienterede
virksomheder besidder siledes nogle veardi-
fulde kompetencer, som er forskellige fra de
kompetencer, der findes andre steder i kon-
cernen, mens de markedsorienterede virksom-
heders vasentligste kompetence er deres
kendskab og nerhed til det danske marked.

Den udenlandske koncern vil kun kunne
udnytte virksomhedernes centrale kompeten-
cer sd lenge de lgbende udvikles. De hertil
krevede investeringer ma i vid udstraekning
ske i de pagzldende virksomheder selv, da
kompetencerne kun vanskeligt kan overfores
til andre selskaber i koncernen. Koncerntil-
hersforholdet forventes derfor at medfgére en
yderligere udbygning af de vardifulde kom-
petencer som danner grundlaget for isar
produktions- og forskningsvirksomhedernes
konkurrencemassige fordele, hvorfor det ogsa
forventes at deres veksiforlgb efter opkabet
vil vere mere positivt end blandt markeds-
klyngens virksomheder.

Der kan séledes opstilles fplgende hypotese:

Virksomhederne i produktions- og forsk-
ningsklyngen vil have et mere positivt
vaekstforlpb efter den udenlandske over-
tagelse end virksomhederne i markeds-
klyngen.

Denne hypotese belyses med udgangspunkt 1
beskaftigelsesudviklingen for de enkelte
virksomheder. Blandt de 70 virksomheder
som er opkebt i perioden fra 1975-89 er der
60 virksomheder, hvor det har veret muligt at
indsamle sammenlignelige beskafligelsesop-
lysninger for perioden efter opkgbet. Antallet
af ar siden overtagelsen, hvor der foreligger
oplysninger, varierer fra 4 ar til 15 &r.




I figur | er gengivet det gennemsnitlige be-
skaftigelsesindcks (overtagelsesdret= 100) for
virksomhederne i de tre klynger i drene efter
overtagelsen.

Figur 1. Det gennemsnitlige beskeaftigelses-
indeks for de tre klynger i drene fra 1 ar il
10 dar efter overtagelsen (indeks = 100 i over-
tagelsesdret).

e g LERLET G e
\-
LY 3
LU |
\

Figuren indikerer klart, at der er tale om
korrelation mellem beskftigelsesindekset fra
ar til ar (autokorrelation), hvilket er meget
almindeligt for tidsrekker som denne. Dette
har som konsekvens, at datamaterialet ikke
kan testes ved en line®r regressionsanalyse.
Sammenhangen mellem beskftigelsen og
tiden (antal ar efter opkgbet) for hver af de 60
virksomheder er istedet estimeret i en I.
ordens autoregressiv model’. Den estimerede
model har formen:

Beskeftigelsen = k + a x antal ar + Auto-
regressivt fejlled

hvor responsvariablen er det arlige beskeefti-
gelsesindeks, k et konstantled, a en parameter
der udtrykker sammenh@®ngen mellem tid og
beskeeftigelse i de opkebte virksomheder,
mens det sidste led er et autoregressivt fejl-
led. Formilet med estimationen er at bestem-
me parameteren a, der angiver den darlige

vakst-rate for hver virksomhed, efter
korrigeret for autokorrelation.

For at teste hypotesen om et diffentielt vakst-
forleb mellem virksomhederne 1 de tre klyn-
ger er der gennemfort en tosidig variansanaly-
se. Vanansanalysen belyser, hvorvidt de
fundne forskelle i beskaftigelsesudviklingen
mellem virksomhederne i de tre klynger er
signifikante eller blot tilfeldige variationer.
Resultatet af denne test er gengivet i tabel 2.

Det fremgar at den gennemsnitlige arlige
vakst ligger hgjest for virksomhederne 1
produktionsklvngen, hvor den er 3.6% om
aret, mens virksomhederne i markedsklyngen
ligger lavest med en arlig vakst pa -0,4%, og
virksomhederne 1 forskningsklyngen ligger
midt imellem med en drlig vaekst pa 1,9%.
Analysen viser endvidere, at veksten blandt
produktionsklyngens virksomheder er signifi-
kant hgjere end blandt markedsklyngens
virksomheder, mens vaksten blandt forsk-
ningsklyngens virksomheder ikke adskiller
sig signifikant fra de evrige virksomheders
vakst.

Analysen bekrzfter saledes hypotesen om, at
der er signifikante forskelle 1 vekstforlgbet
efter opkebet mellem virksomhederne 1 de tre
klynger. En forklaring pa disse forskelle 1
vakstforlgbet kan vere at kompetencegrund-
laget er forskelligt i de tre klynger for over-
tagelsen, samt at der sker en yderligere speci-
alisering indenfor virksomhedens kernekom-
petence efter overtagelsen (for yderligere
diskussion af dette se Valentin og Pedersen
1993).

49



Tabel 2. Variansanalyse* af parametervardien for sammenhangen
mellem beskeaftigelse og tid (arlig vakst) for de opkobte virksomheder:

Produktionsklynge

Arlig vakst 3.60 (A)
(gennemsnit)

Forskningsklynge Markedsklynge ﬁ(
1.94 (A.B) - 048 (B) ‘

* Klyngemes gruppering i forhold til hinanden er angivet med bogstaverne A, B og C. Hvis nogle
klynger er signifikant forskellige (efter en Duncan gruppering med p=0.1) s er det angivet med

forskellige bogstaver.

Det fremgar, at virksomhederne i produk-
tionsklyngen har et vasentligt mere positivt
vekstforlgb end virksomhederne i de to @vri-
ge klynger. Derimod er det overraskende at
forskningsklyngens vakstforlpb ikke afggren-
de skiller sig ud fra markedsklyngens vakst-
forleb (det er forst ca. 9 ar efter opkgbet, der
kan spores signifikante forskelle jvf. figur 1).
Analysen kan saledes kun delvist bekrafte
hypotesen. Den bekraeftes for produktions-
klyngens. men ikke for forskningsklyngens
vedkommende.

En mulig forklaring pa at virksomhedeme i
produktionsklyngen tilsyneladende har haft
stprre gavn af den udenlandske overtagelse
end virksomhederne i de to andre klynger kan
vare, at virksomhederne i produktionsklyn-
gen typisk er mindre og mellemstore virk-
somheder, der ofte har udviklet en unik pro-
dukt- eller procesteknologisk kompetence,
men som har svaert ved at udnytte hele sit
salgspotentiale pa de internationale markeder.
I disse ulfelde vil en udenlandsk koncern
kunne styrke virksomhedens konkurrenceevne
vasentligt ved at overlade virksomhedens
udenlandske salg til koncernens internationale
salgsapparal og tilfgre generel ledelseskompe-
tence til virksomheden, saledes at den bliver
bedre til at udnytte sinc styrkepositioner'.
Deltte vil p& én gang give virksomheden mu-
lighed for at koncentrere sig om sin st@rke
side, det tekniske produktions- og udviklings-
orienterede, samtidig med at andre koncern-
selskaber kompenserer for virksomhedens

svage sider, sd det bliver muligt at udnytte
det internationale salgspotentiale.

Det noget ringere vakstforlob blandt forsk-
ningsklyngens virksomheder end blandt pro-
duktionsklyngens virksomheder kan muligvis
forklares med, dels at forskningsklyngens
kompetencer er mere formaliserede og over-
forbare til den @vrige koncern, og dels at flere
af virksomhederne i forskningsklyngen er ejet
af store koncerner, der konkurrerer i brancher
domineret af fa globale virksomheder (f.eks.
forbrugerelektronik, telemateriel og software-
branchen), der anlegger et mere globalt syn
pa aktiviteterne i de enkelte lande, og som i
mindre grad baserer sine dispositioner pé den
enkelte virksomheds specifikke kompetencer
og vakstmuligheder. Det globale syn som de
udenlandske koncerner anlagger pa deres
aktiviteter fgrer undertiden til, at visse aktivi-
teter overfgres fra de mere nationalt orientere-
de datterselskaber og samles i nogle regionale
centre, hvorved man bl.a. kan udnytte stor-
driftsfordele m.m.*

Det fremgar endvidere af figur 1, at vaekstfor-
Igbet er relativt ens for de tre klynger i de
fgrste ar 5 ar efter opkgbet, hvorefter iser
produktionsklyngens virksomheder skiller sig
ud.

I de ferste 3 ar efter opkgbet sker der en
meget begranset stigning i beskeftigelses-
indekset for alle tre klynger, hvilket formo-
dentlig kan forklares med, at den nye ejer

-
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indleder med at omstrukturere og rationalisere
virksomheden, siledes at virksomhedens
styrkepositioner bliver yderligere styrket,
mens andre aktiviteter indskraenkes. | denne
periode er vaksten ret begranset, fordi der
bade tilfores og afvikles nye aktiviteter.

4. Politiske implikationer

Denne analyse har en raekke politiske impli-
kationer, der er serlig relevante i relation til
de mange initiativer, der er taget 1 de senere
ar for at tiltrekke udenlandske investeringer
til Danmark (bl.a. Erhvervsministeriets initia-
tiver i Japan, USA, Storbritanien og Frankrig
samt Copenhagen Capacity’s aktiviteter for at
tiltrekke investeringer til hovedstadsomra-
det).

For det forste er en vigtig premis for disse
initiativer, at stgrstedelen af de udenlandske
investeringer kommer i form af opkeb af
eksisterende danske virksomheder. Disse
opkeb foretages primert for at erhverve nogle
firmaspecifikke kompetencer fra virksom-
heder, der er beliggende i Danmark, og kun 1
meget begrenset omfang for at erhverve
adgang til nogle lokaliseringsspecifikke fak-
torer i Danmark. Nar de udenlandske kon-
cerner velger at opkpbe danske virksomhe-
der, er det oftest fordi de har fdet godt kend-
skab til den danske virksomhed pd de inter-
nationale markeder, hvor de typisk har veret
konkurrenter, leveranderer eller haft andre
former for relationer. Den lokaliseringsspeci-
fikke laktor, som synes at have stgrst betyd-
ning for de udenlandske investeringer i Dan-
mark, er adgangen til det danske marked
(eller det skandinaviske marked og i1 frem-
tiden maske @stersg-markedet). Det faktum,
at de udenlandske investeringer primert fore-
tages for at erhverve nogle konkrete firmaspe-
cifikke kompetencer, betyder i sin yderste
konsekvens, at den bedste mide at fremme de
udenlandske investeringer i Danmark er at
styrke kompetencerne 1 de danske virksom-
heder og at hjelpe dem ud pa de internationa-

le markeder, saledes at de der kan fi
nationale samarbejdspartnere.

For det andet er de virksomheder, der bliver
opkgbt af udenlandske ejere ikke en stor
homogen gruppe, der fglger samme udvik-
lingsmenster. Der er tvaertimod flere forskel-
lige typer af udenlandsk ejede virksomheder,
der har hver sin konsistente profil. I analysen
er der blevet identificeret tre grundtyper af
opkgbte virksomheder: Markeds-, produk-
tions- og forskningsklyngen. De tre klynger
er kendetegnet ved, at de gennemlgber for-
skellige kumulative vakstforlob efter over-
tagelsen, der hver is@r har forskellige vel-
ferdsmassige effekter. Nogle udenlandske
opkeb forer til, at der overfores ressourcer fra
koncernen til den danske virksomhed, siledes
at denne kan generere en ny og forsterket
vekst, mens andre fegrer til, at den danske
virksomhed bliver vasentligt indskranket i
sine strategiske handlemuligheder (f.eks. hvis
den kun mi szlge pa det danske marked).
Analysen viser, at det er meget afgorende for
virksomhedernes udviklingsmuligheder. hvor-
vidt virksomheden opkgbes med det formal at
tilfore den udenlandske koncern nogle akti-
ver, den ikke selv var besiddelse af (diversifi-
kation) eller om opkgbet primert har til for-
mal at erhverve den danske virksomheds
markedsandele (horisontal investering).

For det tredje vil de velferdsmeessige effekter
af de udenlandske opkeb afthenge af, hvordan
den danske virksomhed pi liengere sigt posi-
tionerer sig indenfor den udenlandske kon-
cern. | diskussionen af de velfierdsmassige
effekter af udenlandske erhvervsinvesteringer
overses det ofte, at der indenfor de store
koncerner er en konstant konkurrence mellem
de enkelte datterselskaber om hvem der skal
udbygges og hvem der skal indskrankes. |
flere af de udenlandske koncerner er der fx.
interne markeder, hvor de koncernforbundne
selskaber byder pa forskellige projekter. For
at sikre de optimale velferdseffekter af de
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udenlandske investeringer er det derfor ikke
nok, at fi dem her 1il Danmark. De udenland-
sk ejede virksomheder ma ogsd styrkes i den
konceminterne konkurrence.

Alt 1 alt synes den bedste mide at tiltrekke
udenlandske investeringer til Danmark og at
fa de optimale velfeerdseffekter ud af investe-
ringerne, at vare en generel styrkelse af kon-
kurrenceevnen for de danske virksomheder
(uanset ejerskab), og herunder is@r en styr-
kelse af deres kompetencegrundlag og inno-
vationsevne,

Noter

1. En anden faktor af stor betydning for virksomhedens
udvikling er dens kompetencebase. Betydningen af uden-
landsk ejerskab for opgraderingen af virksomhedens kom-
pelencer er belyst af artiklens forfattere i Valentin og
Pedersen 1993,

For yderligere beskrivelse af den samlede database se

Valentin og Pedersen 1993

3. Det blev samudig tlstrabt, at opni en grundlxggende
typeopdeling ud fra si fi og enkle kendetegn som muligt
og farst i de efterfolgende skndt i dataanalysen at under-
spge om yderligere virksomhedskendetegn fordeler sig
systemausk pi de identificerede klynger.

4. Den autoregressive model er en udbygning af den linexre
regressionsmodel. hvor der tilfjes en (eller flere) auto-
korrelations-parameler, der opfanger autokorrelations-
effckten, sdledes at de gvrige parametre i modellen bliver
renset for awtokorrelation.

5. Delte er et scenario vi har flet bekrefiet gennem flere ca-
sestpdier af danske virksomheder der er blevet opkabt af
udenlandske koncerner.

6. Eksempler pd dette findes bla. indenfor mobiltelefon-
branchen, hvor Philips og Motorola i 70'erne og 80'erne
lagde vesentlige produktions- og udviklingsaktiviteter i
Danmark. mens de i 90'eme har fiytiet disse til andre
curopaeiske datierselskaber, fordi der er sket et teknologi-
skift viek fra det nordiske NMT-syslem og over til det
europeiske GSM-system.
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DOkonomisk kronik

2. halvar 1994

Henrik Fzenge, Lonmodtagernes Dyrtidsfond

1. Sammenfatning

Vzksten i den internationale gkonomi fortsat-
te med at overraske positivt gennem 2. halvar
1994, I de fleste store lande blev vaksten lidt
hgjere end skennet i forirets gkonomiske
kronik.

I Danmark blev vaksten stort set som for-
ventet som fplge af et afbrud i vaksten i 3.
kvartal.

Trods den hgje vakst er inflationen i de fleste
OECD-lande stadig pa et meget lavt niveau.
Hvorvidt den vil vedblive hermed, afhanger
af den fremtidige vakstudvikling.

Der er nu klare tegn pd, at veksten i USA er
ved at blive lavere. Ogsa i mange andre lande
har indikatorerne omkring arsskiftet antydet
en opbremsning i vieksten. Nogle frygter
derfor, at afmatningen i USA, styrkelsen af
de kontinental-europiske valutaer, stram-
ningerne af finanspolitikken og de allerede
relativt hgje forbrugskvoter skulle kunne
stoppe vaeksten i Europa. Selv om dette ikke
kan udelukkes, forekommer det mere sand-
synligt, at de dynamiske faktorer, der normalt
holder et opsving kgrende, vil overdgve de
negative effekter og medfpre en fortsat be-
tydelig viekst i Europa. Udover stigende
indkomster og faldende arbejdslpshed er et af
de viesentligste argumenter en steerkt stigende
og allerede meget hgj kapacitetsudnyttelse i
industrien i Europa. Da virksomhedernes ind-

tjening samtidig er us@dvanlig god, er der
grund til at forvente et betydeligt opsving i
erhvervsinvesteringerne, specielt i industrien.

Alt i alt ma der for 1995 forventes en noget
lavere, men stadig hgj vekst i USA, og en
hgj og stigende vakst i Europa.

Trods en fortsat hgj vaekst i Danmark vil
vakstforskellen mellem Danmark og omver-
denen skrumpe ind. og bade betalingsbalan-
cen og de offentlige finanser ma forventes at
udvikle sig pant. Det er mere tvivisomt, om
inflationen i Danmark kan forblive pa sit
meget lave niveau eller npgjes med at stige
lidt. Dette afh@nger kritisk af, om det vil
vzere muligt at undgd flaskehalse pa arbejds-
markedet trods den hastigt faldende arbejds-
lpshed.

2. Den internationale konjunktursituation
Opsvinget i den amerikanske okonomi fort-
satte sterkere end forventet gennem 2. halvir
1994, og vaeksten for dret som helhed blev pa
ca. 4%. Det er %2% hojere end forventet i
efterdrets pkonomiske kronik. Trods de stadig
tydeligere tegn pd. at vaksten er ved at af-
tage, er vaekstforventningerne for 1995 op-
justeret til over 3%. Dette skyldes primart
overhaenget fra 1994, det vil sige det forhold,
at dret 1995 startede pd et hgjere aktivitets-
niveau som fplge af den sterkere end for-
ventede viekst i 2. halvir 1994,
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Figur 1. BNP/BNI

USA (BNP), Japan (BNT) og Tyskland (BNP)
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Selv om der ogsi har varet pan vakst i
forbruget, er det prim®rt en meget sterk
vakst i eksporten og investeringerne, der har
drevet vaksten i USA i 1994. Eksporten mi
forventes at fa yderligere stotte fra den sva-
gere dollar og hgjere vakst i Europa, men i
takt med udbygningen af kapaciteten og en
afmatning 1 vaeksten ma fremgangen 1 inve-

steringerne forventes at tage af.

I Japan blev den begyndende vakst brudt i 4.
kvartal, jf. figur 1. For dret som helhed har
vaksten varet i underkanten af 1%, og i r
forventes nu en vakst pa ca. 1¥%2%. Den fort-
satte styrkelse af yennen har en kraftig nega-
tiv effekt pa den japanske cksport, og dette er
en af de vigtigste arsager (il den fortsat svage

vaekst 1 Japan.

[ det samlede Tyskland blev vaksten 1 1994
pa ca. 3% og for det tidligere Vesttyskland pa
2Y2%. Delte er ca. 2% hgjere end forventet i
efterdrets skonomiske kronik. Det er stadig
primart eksporten, men ogsa i en vis ud-
strekning investeringerne, der traekker vack-
sten. Derimod er privatforbruget i Tyskland

fortsat relativt svagl.

~

Figur 2. BNP

England, Frankng og ltalien
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Dette skyldes en allerede relativt hgj for-
brugskvote, den hgje arbejdsloshed, og at
stramningen af finanspolitikken begranser de
disponible indkomster.

Vaksten i1 investeringerne skyldes dels op-
bygningen af det tidligere @sttyskland, men
ogsa en stadig hgjere kapacitetsudnyttelse i
industrien, som giver behov for nyt kapitalud-
styr.

Der er stor usikkerhed med hensyn til vak-
sten i Tyskland i ar og naste ar. En raekke
faktorer taler for, at det begyndende opsving
vil ga i sta, mens andre taler for en fortsat
vaksl.

At opsvinget i Tyskland kom som en over-
raskelse, skyldes, at der allerede for et ar
siden var mange gode grunde til, at det ikke
burde forckomme. Siledes var forbrugskvoten
allerede relativt hgj, der var udsigt til stram-
ninger i finanspolitikken, og arbejdslgsheden
var staerkt stigende. Arbejdslgsheden stiger
ikke lengere, men befinder sig nu pé ct hgjt
niveau, og derudover er D-marken pid det
seneste blevet styrket, hvilket - alt andet lige
— vil deempe eksporten.
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Hvis arbcjdslgsheden, finanspolitikken og | prisstigningstakten forgget fra godt 2% i
forbrugernes vinske om en stgrre opsparing | elteriret 1994 til ca. 3%2% i fordret 1995. I
holder forbruget nede samtidig med, at vaek- | ltalien er inflationen steget fra 4 til 5% i
sten i eksporten gar i std, vil behovet for | starten af 1995. For begge landes vedkom-
yderligere investeringer blive afdempet. [ si | mende er svaekkelsen af valutaen formodent-
fald vil vicksten i Tyskland blive lavere, end | lig den vigtigste arsag til den hgjere inflation.
det forventes nu.
Figur 3. Forbrugerpriser
Det ma dog anses for mere sandsynligt, at det

allerede hgje og voksende niveau for eks- USA., Tyskland og Japan
porten og investeringerne vil have sa kraftige . -

& . . I w‘l -1 MI
vaekstimpulser pa hele gkonomien, at arbejds- o 25 s

lpsheden vil kunne falde, og forbruget be- :
gynde at stige. Ligeledes vil den sterkere D- .
mark forgge den tyske forbrugers kgbekraft, 3
da importpriserne vil blive lavere end ellers,
og dette vil ogsa kunne bidrage til den inden-
landske efterspergsel. I

Forventningerne til vaeksten i Tyskland i drer
fortsat ca. 3%, og for det tidligere Vesttysk- | - -
land ca. 2%2%. Dette skgn er imidlertid be- AR A e T
haftet med en betydelig usikkerhed.

Ogsi i de tre gvrige store europiske lande —
England, Frankrig og Italien — har vaksten
overrasket positivt og er endt med at vare ca.

Figur 4. Forbrugerpriser

2% hejere end hidtil forventet. Det betyder England, Italien og Frankng

vaekstrater 1 Frankrig og Italien pa 2%% og i

England pd knap 4%. For 1995 forventes T Aeig siguingmaipa

fortsat en vaekst omkring 3% i alle lande. L ] ;
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En viekst i Europa pid ca. 3% ma betragtes . |

som pant og vil bidrage positivt til den fort-

satte vaekst i Danmark. ’ —*
] 1

Trods den accelererende vaekst i gennem % O -y S S RRSNDY [,

1994 har udviklingen 1 inflationen vearet =—lendug
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rimeligt behersket, jf. figur 3 og 4.1 USA har c Lt E PR TR

inflationen fortsat holdt sig under 3%, og 1 o i 1oe3

Tyskland er den faldet ned til et niveau i
overkanten af 2% i starten af 1995. | Frankrig A _
har inflationen stabiliseret sig under 2%. Eng- | 1 betragtning af den sterkere okonomiske

land og ltalien er de eneste af de seks store vaekst og devalueringen af ptfndet.og liren er
lande, hvor der kan spores en tendens til | det mere forbavsende, at inflationsraterne

sligcndc inflation. 1 England er forbruger- ikke er steget mere, end det er forbavsende, at
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de er steget overhovedet. Det md séledes be-
tragtes som en helt naturlig ting, at infla-
tionsraterne stiger behersket, nir vaksten er
si hej som nu, og det er i fuld overensstem-
melse med en forventning om, at den gen-
nemsnitlige inflation i fremtiden vil vare
vasentligt lavere, end vi har varet vant til de
sidste 30 ar.

Siden efterdrets pkonomiske kronik har de
internationale finansmarkeder varet praeget af
en betydelig turbulens. I slutningen af decem-
ber brpd markederne i Mexico sammen, og
dette spredte dpnninger til store dele af resten
af verden. Siden har et betydeligt dollarkurs-
fald over for D-mark og yen samt kursfald
hos de sdkaldt svage valutaer i Europa over
for D-markedet przget billedet.

Det kan umiddelbart forekomme mearkeligt,
at finansielle kriser i Mexico og banksam-
menbrud i Singapore skal pavirke den sven-
ske kronekurs og den lange rentes niveau i
Sverige. Det er en udbredt opfattelse, at dette
er udtryk for manglende logik og fornuft i
den mdde, de finansielle markeder fungerer
pa.

Umiddelbart burde der heller ikke vare den
store sammenhang. Det er imidlertid vard at
bemarke, at de lande, der bliver hirdest ramt
af uroen pa de finansielle markeder, ogsa er
de lande, der har de stgrste strukturelle pro-
blemer. Feks. har bidde Sverige og Italien
store budgetunderskud pi de offentlige fi-
nanser. Det, de finansielle markeder frygter,
er, al disse budgetunderskud og den heraf
afledte gazld vil resultere i en betydelig in-
flation, fordi man herved kan udhule real-
vardien af galden. Nir de lange renter i
Sverige og Italien stiger, og deres valutaer
falder i veerdi, er det sdledes en foruddiskon-
tering af dette.

Det irrationelle i de finansielle markeder
bestdr sdledes ikke s& meget i, at renterne

stiger, og valutaernes veardi falder, men sna-
rerc i, at det er mere eller mindre tilfeldige
handelser andre steder i verden, der udlgser
reaktionen pd disse problemer, som markeder-
ne kendte til i forvejen. Derudover er det me-
get sandsynligt, at markederne pa kort sigt
reagerer for kraftigt, og at der vil komme en
modreaktion, ndr det viser sig, at Sverige og
lItalien har mere styr pa problemerne end
frygtet.

Den seneste tids uro ggr det stadig mindre
forstdeligt, hvordan man serigst kan diskutere
den gkonomiske monetare unions ikrafttre-
den inden for overskuelig fremtid. Da det
netop er den manglende opfyldelse af kravene
om begrensede offentlige underskud og kon-
vergens mellem de deltagende landes rente-
og inflationsniveauer, der er anledning til de
finansielle markeders reaktion, viser det, hvor
vigtige disse krav er. Hvis kravene var op-
fyldt, og der var udsigt til, at de ville blive
overholdt i fremtiden, ville man formodentlig
have vasentligt mindre valutauro internt i
Europa, hvilket i sig selv ville ggre behovet
for ®MU’en mindre.

3. Danmarks gkonomiske situation
Afmatningen af vaksttempoet i den danske
gkonomi igennem 1. halvar 1994 kulminerede
med et mindre fald i aktiviteten i 3. kvartal,
jf. figur 5. I 4. kvartal er vaeksten dog taget til
pany, pa trods af et betydeligt fald i ekspor-
en.

Det var sdledes en sterk stigning i den inden-
landske efterspgrgsel som drev vaksten i 4.
kvartal. Det var alle typer af indenlandsk ef-
terspgrgsel som bidrog til vaeksten, jf. figur 6.

Vaksten i BNP for hele dret 1994 blev som
ventet pd 4%2%. Dette forekommer umiddel-
bart hgjt, men — som det allerede blev pi-
peget i efterdrets pkonomiske kronik - skyl-
des en betydelig del af vaksten, at niveauet
for aktiviteten var meget hgj ved indgangen
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Figur 5. BNP, endelig indenlandsk
anvendelse samt eksport
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Figur 6. Endelig indenlandsk anvendelse
fordelt pa komponenter
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til 1994 sammenholdt med gennemsnittet for
1993. Vaksten igennem 1994 var indtil 4.
kvartal rimeligt behersket, jf. figur 5.

Ifplge prognoserne for dansk gkonomi for-
ventes vaeksten 1 BNP i dr at nd op pd mellem
3 og 4%. Dette er sdledes stadig en pan
viekst i overkanten af det europmiske gen-
nemsnit, men dog lavere end i 1994,

Figur 7. Arbejdslgshed. Gns. antal
reg. ledige i pct. af arbejdsstyrken
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Figur 8. Betalingsbalance
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Den gennemsnitlige ledighed i 1994 blev pé
340.000 personer. Arbejdslgshedskurven er
nu ikke kun knekket, men ogsi sterkt falden-
de, jf. figur 7. Faldet i arbejdslgsheden skyl-
des til dels orlovsordningerne, men ogsa en
betydelig fremgang i beskaftigelsen i den
private sektor som fglge af opsvinget. Da en
ikke ubetydelig del af de personer, der gar pd
orlov, ikke bliver erstattet af arbejdslgse, kan
man ikke tillade sig blot at summere antallet
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af arbejdslgse og antallet af personer pé orlov
og bruge dette som et skgn for, hvad arbejds-
lasheden ville have varet uden orlovsord-
ningerne.

De under overenskomsterne aftalte lgnstig-
ninger ber - kombineret med rimelige for-
ventninger til produktivitetsstigningerne -
ikke kunne fa nzvnevardige negative konse-
kvenser for inflationen i Danmark. Hvis det
markante fald 1 arbejdslgsheden fortsatier, er
der dog en stadig stigende risiko for, at fla-
skehalse pa arbejdsmarkedet vil give anled-
ning til betydeligt hgjere lgnstigninger. Dette
er den stgrste trussel med den ellers grund-
lzggende positive udvikling i dansk gkonomi.
[fplge prognoserne forventes en ledighed i ar
pa knapt 300.000 personer.

Trods kombinationen af us@dvanlig hgj vakst
i Danmark og mere behersket vakst hos vore
samhandelspartnere blev betalingsbalancen
kun forvaerret med 7 mia.kr. til et overskud
pd 22 miakr. for 1994 som helhed. Af for-
verringen pa 7 mia.kr. er det kun de 2%z mi-
akr.. der kan henfores til vare- og tjenesteba-
lancen, mens resten skyldes en noget overra-
skende forvaerring af renteposterne. Forver-
ring af renteposterne skal ses i sammenhang
med udlandets kpgb og salg af danske obliga-
tioner i henholdsvis 1993 og 1994. Den un-
derliggende tendens i renteposterne ber vare
aftagende, da udlandsgalden er faldende som
folge af overskuddet pa de lgbende poster.

Med tiltagende vakst hos vore nzrmeste
samhandelspartnere og aftagende vakst i
Danmark er der saledes god grund til at for-
vente et fortsat paent overskud péd betalings-
balancen. Ifplge de pkonomiske prognoser
forventes dette at blive pd mellem 15 og 25
mia.kr. i 1995.

Som fglge af opsvinget er de offentlige fi-
nanser ogsd i bedring, og inden for en over-

skuelig fremtid ber det viere muligt at opna
balance pa disse.

Figur 9. Forbrugerpriser Danmark
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Trods den sterke vaekst har forbrugerprisstig-

ningstakten i Danmark holdt sig nede i over-
kanten af 2%, jf. figur 9. Selv om forbruger-
prisstigningstakten i 1995 mé forventes at na
op pd mellem 22 og 3%, er der stadig tale
om relativt lave prisstigninger, savel i interna-
tional sammenligning som med den historiske
udvikling i Danmark. Alt tyder siledes pa, at
vi som forventet befinder os i en situation
med permanent lavere inflation.
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Anmeldelser

Viggo Sjeqvist: Nils Svenningsen.
Embedsmanden og politikeren.
En biografi

(Chr.Ejlers Forlag 1995) 199 sider. Kr.298.

I de sidste drs opblomstring af den biografiske
genre indenfor historie er det naturligt, at der kom-
mer en bog om lederen af Departementschefstyret.
Hovedpersonen, direktgr i udenrigsministeriet, Nils
Svenningsen, ville formodentlig have patalt to fejl
i den ovenstiende s@tning. Der var ingen leder,
departementscheferne var, hver for sig og vafthaen-
gigt af hinanden, i spidsen for hver sin gren af
forvaltningen. For det andet var der slet ikke noget,
der hed Departementschefstyret. Statsretligt kunne
han have ret: men den ikke-juridiske virkelighed er
nok sé relevant for historikeren og for leseme.

Historikeren Viggo Sjeqvist er den selvfplgelige
forfatter til bogen om Nils Svenningsen. Han har
tidligere haft succes med biografier, der var va-
sentlig mere omfattende end den foreliggende.
Hans disputats handler om en af Nils Svenningsens
forgeengere. Endelig kender han, som tidligere
overarkivar i udenrigsministeriet, miljpet indefra.
Det sidste kan ogsd veere en risiko. Noget af det,
som miske foreckommer laxseren markeligt eller
uforstieligt, er for Sjeqvist si selvfalgeligt, at han
gir ud fra, at vi alle kender til det. I diplomatiet
underskriver man et brev til en notorisk slyngel
med vendinger som »Modtag, hr. gesandt, min
udsggte hpjaglelse«.

Nils Svenningsen kom i de dr, han tjente sin plads
i Danmarkshistorien, til at omgis en slyngel.
Utvivlsomt gjorde han det med alle diplomatiets
hegflighedsfraser - fordi det nu engang var kutyme,
og fordi han ansd det for nyttigt. Han erfarede

ogsa, om ikke for si efter befrielsen, at offenthig-
heden havde uvoverstigelige vanskeligheder med at
forstd, hvorfor han havde gjort det.

De dramatiske og opslidende 20 maneder. mellem
29.august 1943 og befrielsen i 1945, er naturligvis
det vasentligste afsnit i dr. Sjpqvists biografi.
Skildringen af barndom, ungdom og den tidlige del
af karrieren kommer til at virke som forberedelse
til tiden som den faktiske leder af Departements-
chefstyret. Tiden efter, som dr. Sjeqvist har lagt et
stort arbejde i. undgdr ikke et preg af epilog.

I betragtning af den indgdende forskning. der al-
lerede foreligger bide om de forste uger efter den
29.august og om Departementschefstyret, er det
ikke merkeligt, at Sjeqvist pd den plads, der er
tilrdidighed, ikke kan fgje meget nyt til. De andre
departementschefers holdninger til Nils Svenning-
sens ledelse og den anerkendelse, de ydede ham,
optager naturligvis en procentvis stgrre plads i en
biografi. Man marker, at Sjoqvist billiger anerken-
delse og ikke har meget til overs for dem, der
mente noget andet end Nils Svenningsen.

Selv om fremstillingen er behgrigt forsynet med
noteapparat, har Sjeqvist heldigvis folt sig tilstrek-
keligt fri af de mest kplige objektivitetskrav, si
leseren merker historikeren. Han legger ikke skjul
pd, at Departementschefstyret var en lykke for
landet, mdlt i forhold til det ipvrigt ukendte alter-
nativ, tysk administration.

Sjpqvist deler tydeligvis embedsmandenes og nok
ogsd Svenningens noget negative vurdering af
politikernes, is@r Buhls, rolle. Efter at have rede-
gjort for den danske regerings nej den 28.august og
erkendt det som den eneste mulighed begynder han
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kapitlet om Departementschefstyret med: »Politi-
kerme havde givet op.« 1 fortszttelsen lades lz-
seren ikke i tvivl om, at politikerne, nir de nu
havde forladt scenen, burde have gjort det mere
konsekvent i resten af beszttelsestiden.

Modstandshevagelsen har heller ikke Sjeqvists
hjerte. En sammenligning, som den norske histori-
ker, Ole Knistian Grimnes, har foretaget mellem
den danske og den norske modstandsbevagelse,
bruges til en konstatering af, at Frihedsridet i
forhold til Hjemmefrontens ledelse bestod af »yn-
gre folk med mindre samfundsposition. De var
mindre »sindige« og havde ferre h2mninger« - og
sd var der ingen kommunister med i den norske
ledelse. I det stykke kunne Sjgqvist nok have gn-
sket »norske tilstande«. Han modstiller det med
forhandlingspolitikkens »danske tilstande«, der
betgd, at danskeme blev skénet for en tvangsnazifi-
cering og havde mad nok til ogs at hjzlpe nord-
mandene. Sammenligningen er placeret i forbin-
delse med beskrivelsen af Folkestrejken i 1944,
hvor »Departementschefstyret ved sin formand
(havde) en vasentlig del af ®ren« for, at strejken
»ikke lgb helt af sporet og endte i en katastrofe«.

Sjeqvist har utvivlsomt ret i, at forhandlingspolitik-
kens hele raison d’étre bade for og efter 29.august
var at forhindre det, der var varre. Nar det lykke-
des, kan historikeren kun opstille svagt funderede
hypoteser om, hvad dette varre ville have varet.

Nils Svenningsen anstillede i 1968 nogle lignende
betragtninger ud fra den kontrafaktiske hypotese,
at der ikke var kommet nogen illegal kamp i Dan-
mark. Hvis regeringens forhandlingspolitik var
blevet fortsat til den 5.maj 1945, sidan som det
politiske establishment gnskede, havde de inter-
nerede kommunister siddet fredeligt i Horsergd,
joderne ville have fortsat deres uforstyrrede til-
verelse, Rigsdag og regering var forblevet i arbej-
de o.s.v. Men det bliver dog Sjgqvist for megel.
Han karakteriserer det som »det rene fantasteri«.

Det har han for sd vidt ret i. Historikere af faget er
- i hvert fald i teorien - tilfredse med at skrive
»wie es eigentlich gewesen«, Luftige spekulationer
om, hvad der kunne vare sket, noteres ikke hgjt pa
den videnskabelige bgrs. »Was viire geschehen,
hiitte Maria Teresia Friedrich der Grosse verheira-
tet?« De historiske fremstillinger, selv de mest

videnskabelige monografier, er ikke desto mindre
ladet med den slags betragtninger. Blot man ud-
peger en faktor i en forklaring som vasentlig,
ligger der den hypotetiske slutning bag, at begiven-
hedsforlabet ville viere blevet anderledes uden den
udpegede faktor. I en sammenligning. som Sjaqvist
foretager mellem Svenningsens indsats og Peter
Vedels i 1870, lader Sjgqvist lascren fantasere om,
hvad der ville vaere sket, hvis Peter Vedel (og de
hurtige prdjsiske sejre) ikke havde forhindret, at
Danmark gik med 1 Krigen for at vinde Sender-
jylland tilbage. Sjaqvist er ikke 1 tvivl om, at det
ville have veret en ulykke med langtrakkende
konsekvenser. Det har han formodentlig ret i. Men
forskellen til Svenningsens »fantasterier« er, at
sidstnevnte forspgte at eksplicitere, hvad der ville
vare sket,

Det ofte fremfprte argument for den danske mod-
standskamp, nemlig at den bragte os pd den rigtige
side i krigen, og at de allierede ellers ville have
behandlet Danmark som fjendtligt land 1 1945, er
af samme stgbning. Naturligvis ved vi ikke, hvor-
dan stormagterne ville have behandlet Danmark.
(Bornholmemne ville nok have haft mest grund til
at vaere nervgse). Men argumentationen hviler ogsa
her pa eksplicite forestillinger om, hvad der ville
vare sket, hvis forhandlingspolitikken var fortsat
uden at blive forstyrret af den illegale modstand.

Arsagen til at Svenningsens forsgg pa kontrafaktisk
resonnement blev sd kraftigt imgdegdet, mens
argumentationen for modstandskampens vardi ikke
har féet en tilsvarende medfart, ligger ikke i nogen
metodisk skelnen. Arsagcn kan — som Svenningsen
selv mente - veere, at begivenhederne endnu var si
tat pa, at fglelserne stod i vejen for raesonnemen-
tet,

Sjeqvist citerer Svenningsen for en replik fra janu-
ar 1944 til argumentet for modstandskampen: »Det
var for smaligt at tenke sig, at det skulle vre
afggrende for Englands holdning over for Danmark
efter et tysk nederlag, om vi havde sprangt vore
fabrikker i luften.« (side 86). Sjgqvist forspger
(side 166) med mange forbehold at forklare Sven-
ningsens holdning med, at han som barn af en
svensk mor og en norsk far ikke var disponeret for
den sarlige danske, anti-tyske nationalisme, som
bar i hvert fald den borgerlige del af modstandsbe-
vaegelsen. Haestrup, der ogsd citerer replikken,
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henfarer den til den smistats-neutralitetstankegang,
der dominerede udenrigsministerict.

1 kapitlet om Svenningsens virke efter krigen nev-
ner Sjeqvist, at det varede lznge, inden han blev
dekoreret med de ordner, som kutymen ellers til-
sagde. Sjeqvist forklarer det med, at Chr.X allerede
i 1941 havde noget imod Svenningsen; men hvad
det var, fir leseren ikke at vide. Det oplyses heller
ikke, om Sjgqvist ikke har kunnet finde ud af det,
eller det er etiketten, der har forhindret ham i at
meddele det. Nu kan der vere forskellige hold-
ninger til ordensvasnet; men i diplomatiet anses
det ikke for uvasentligt.

Mere dbenhjertig er Sjgqvist om forholdet mellem
Svenningsen og de ministre, han arbejdede under,
Ole Bjgrm Kraft, H.C.Hansen og J.O.Krag og —
naturligvis — Erik Scavenius. Hvad den sidstnzvnte
angdr billigede Svenningsen hans politiske linie,
men blev alligevel holdt udenfor i en del vigtige
sager. Sjpqvist har ikke anden forklaring end, at
der ikke var »personlig sympati« mellem mini-
steren og direkipren. Det samme var tilfzldet, da
J.O.Krag blev udenrigsminister. Det var grunden
til, at Svenningsen imod sit gnske mdtte forlade
direktgrposten og overtage ambassadgrposten i
London.

Men som nzvnt er skildringen af tiden efter 1945
ikke sd intens. Den er naturligvis med til at afrunde
billedet af personen og embedsmanden og hgrer
derfor med 1 en biografi. Dertil hgrer ogsd Sven-
ningsens interesse for udforskningen af besettel-
sestiden og hans indleg i debatten om den. Sjg-
qvist, der ikke er uden viden om og synspunkter i
de spprgsmil, gir her ret forsigtigt til vaerks, s der
skal nzrleses for at marke hans egne synspunkter.

Det er en kyndig, til dels indforstiet, men hele
vejen en elskvaerdig bog, Sjaqvist har skrevet.

Lektor, dr.phil. Henrik S. Nissen
Institut for Hislorie
Kpbenhavns Universitet

Gorm Toftegaard Nielsen:

»Politik og jura«

Katalogirbog fra Christian Ejlers Forlag 1994,
68 s. 68 kr.

Dette skrift er beskedent af omfang. Men det be-
handler en vasentlig og bred emnekreds. Grund-
leggende er det triden fra Toftegaard Nielsens
fengslende, men desvarre aldrig publicerede licen-
tiatafhandling om grundlovens paragraf 3, der fores
videre. Overfladisk kunne denne paragraf tyde p4,
at vi i Danmark fglger leren om magtens tre-de-
ling. Men det er svart at konkretisere laren til det
operationelle niveau. Og nér det trods alt sker, si
ser vi i Danmark ofte forhold, som ikke rigtig er
efter bogen. Et af de mest basale problemer er jo
her, at den parlamentarisme, som blev indfgrt i
1901, kan hevdes at stride mod magtens tre-deling.
Problemet er her, at det der skal kontrollere den
udgvende magt, parlamentet, hermed er tet sam-
menfiltret med den udgvende magt. [ Danmark har
man end ikke forsggt at mildne herpd ved fx. at
kreve at ministre treder ud af Folketinget. Men
der er andre problemer: Sdledes er den dommende
magt us@dvanlig spag i den danske model.

Det er indenfor denne ramme, skriftet diskuterer en
rezkke af statsmagtens institutioner. Spgrgsmalet er,
om vi har indrettet os sddan, at vi har sikret rets-
statslige forhold sa langt vi overhovedet kan. Eller
om der er svagheder i systemet, s politiske inter-
esser far mere plads overfor »lovens herredemmex,
end de har krav pa efter Grundloven. Det vil naep-
pe overraske, de der har fulgt Toftegaards indleg
i den offentlige debat, at han overbevisende kan
pege pd huller, svagheder og inkonsistenser i sy-
stemet.

Toftegaard herer jo til den lille eksklusive kreds af
sdkaldte fremtreedende jurister, som det vist nok er
meget vanskeligt at mistznke for nogen videre
afhengighed af etablerede interesser. Tankeme
udfolder sig da ogsd ganske skarpt. Skriftet er
stimulerende.

Ganske vist er meget sagt allerede 1 de senere érs
debat om f.x. Rigsrettens anakronistiske masto-
dont-karakter, om vort til tider ejendommelige
Justitsministerium, om ombudsmandsinstitutionens
afhangighed i forhold til Folketinget, der kan vise
sig i form af f.x. telefaxer, om Folketingets stiende
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udvalg, om udpegningen af dommere, om dom-
meranonymitet og om domstolskontrollen med
administrationen (hvor Toftegaard dog ikke kom-
mer ind pa problematikken om n®vn og eventuelle
forvaltningsdomstole). Men Toftegaards velskrevne
fremstilling udmerker sig ved at se forholdene i
deres sammenhang, ved gode eksempler og ved
padagogiske sammenligninger.

Ikke pd alle punkter er jeg enig med forfatteren.
Eller reticre: Toftegaard kan godt i det store hele
have ret, men alligevel ved sine udeladelser vare
ret sa engjet. Et eksempel: Selv om forfatteren er
en skarp kritiker af bide tidligere justitsminister
Ninn-Hansen og den manglende opfelgning af
Tamil-rapporten i forbindelse med embedsmande-
ne i Justitsministeriet, si behgvede han jo ikke at
vare totalt dgv overfor de principielle betznkelig-
heder ved dommerunderspgelserne, som jo ogsd
Hgjesteret nzrer. Det skulle vare intellektuelt
muligt bide at vere serdeles kritisk overfor mangt
og meget i forbindelse med Tamil-sagen og ogsd
nare stor respekt for bide dommer Homslet og
hans Tamil-rapport, som Toftegaard gor det, og s
alligevel nzre principiel betenkelighed ved en
undersggelsesform, hvor de afhgrte ikke altid ved
om de er anklaget, hvad de eventuelt er anklaget
for, hvor forsvareren fagter 1 blinde og hvor en
person, der normalt er dommer, optrader i en for
ham uszdvanlig rolle som undersgger. Og at denne
dommer som hgjesteretsdommer ma formodes at
vare meget tzt pd de dommerkolleger, som siden
skal dpmme i Rigsretten. For mig er det lidt ufor-
staeligt, at Toftegaard som juraprofessor end ikke
synes, at han i det mindste bgr fremlegge denne
kritik af dommerunderspgelserne pi en made, der
er forstaelig for de af hans l@sere, der ikke tidlige-
re har fulgt med i debatten. Det ville lpfte Tofte-
gaards diskussion, hvis han fremlagde sine mod-
standeres argumenter mere fair, for derefter eventu-
elt at argumentere imod. Det burde heller ikke
vaere si svart for Toftegaard at deltage i kritikken
af visse dele af pressen for bl.a. at misforsti dom-
merundersggelsernes status, selvom Toftegaards
lovprisning af pressen som vogleren af »princippet
om lovens herredpmme« overordnel set kan vere
berettiget.

Naturligvis beskaftiger Toftegaard sig ogsd med
spprgsmalet om ministeransvar. Toftegaard spgrger
bl.a. om det overhovedet er npdvendigt med et

retligt ministeransvar. Desvaerre drager han ingen
konklusion pd det spprgsmil. Men det aktelle er
vel ikke at afskaffe det retlige ministeransvar uden
at foretage andre @ndringer? Spergsmdlet mi vel
vare, hvordan vi zndrer pd ministeransvaret i
sammenhang med andre pdtrengende systeman-
dringer. Er spgrgsmalet idag ikke snarere at defi-
nere nogle snevrere graenser for ministeransvarels
udstrzkning og til gengaeld gere ansvaret for andre
tungere, f.x. ledende embedsmand eller miske
bestyrelseslignende organer?

I det hele taget kommer mange spprgsmdl til at
haenge i luften. Toftegaard er forelgbig nok bedst
til at pege pa problemer og s@tte tanker igang. Det
er i sig selv udmarket. Men for mange lasere ville
det nu nok alligevel vere nemmere at bruge kritik-
ken til konstruktive tanker, hvis forfatteren kunne
komme med en skitse til sammenhangende sy-
stemforbedringer. Personlig synes jeg, at der er
behov for, at nogle af alle os kritiske universitets-
roster, snart kommer med mere konstruktive ud-
spil.

Skriftet har enkelte faktuelle fejl. Det er ikke ve-
sentlig for dem, der hverken ved hvem Matzen
eller Deuntzer var, men lidt ejendommeligt er det
jo, at parlamentarismen skulle vare indfgrt med
»Matzen-regeringen«.(s. 29) Den ma Toftegaard
lngere ud pi landet med.

Skriftet kan varmt anbefales. Det vil pd grund af
sin bide padagogiske og debatterende karakter
uden tvivl kunne bruges i undervisning vedrgrende
vore forfatningsforhold og vore politiske institutio-
ner.

Tim Knudsen, lektor
Institut for Statskundskab,
Kebenhavns Universitet

Bjarne Hastrup: Vores Danmark -
dansk demokrati og velfaerd
(Akademisk Forlag, 1994. 270 sider. kr.248.,00)

Det er ikke en traditionel samfundslere a la
P.Munchs klassiker, Bjarne Hastrup har skrevet.
Efter kapiteloverskrifterne kunne man ellers fa det
indtryk, Det danske kongerige, Den danske vel-
ferdsmodel, Maglen og demokratiet. Foreningen
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Danmark, Dansk gkonomi og erhverv, Danmark og
verden og endelig, Danskernes vaerdier. Langt de
fleste af de forhold, man forventer at finde behand-
let i en samfundslere, vil man ogsd finde i Vores
Danmark, og dertil en overordentlig stor m@&ngde
pkonomisk- statistiske oplysninger, hovedparten fra
de aller seneste ar. Det vil uds@tte bogen for en
meget hurtig foreldelse; om fi ar er handelsbalan-
cen og lignende for netop 1992 og 1993 ikke det
mest interessante.

Forfatteren (eller er det forlaget?) hiber, at bogen
vil blive brugt i undervisningen pd de videregiende
uddannelser. Det er den nzppe egnet til. Netop
mzngden af statistiske oplysninger gor den uover-
skuelig, is@r fordi det er svart at se, hvad det
egentlig skal bruges til, hvad det er, forfatteren
gemne vil vise med de mange tal. Som larestof er
det umuligt at kapere; departementscheferne fra de
pkonomiske ministerier ville ikke tilsammen kunne
klare en eksamination i denne styrtsg af tal; men
de ville formodentlig straks finde trykfejlene pi
side 178 og 179, hvor den samlede efterspgrgsel i
1993 angives til 11 mia, nettoafgifterne til 126
mill. og bruttofaktorindkomsten til 750 mill.

Selv en omfattende samfundslere kan ikke fi det
hele med. Bjarne Hastrup gor sig dog haderlige
anstrengelser. Side 14-15 berettes der om, hvordan
danskerne har gjort sig bemarket udenfor landets
grenser, og der remses op: Store Nordiske Tele-
grafselskab, B&W, Aalborg Portland, Jorgen Ut-
zon, Henning Larsen, von Spreckelsen, Scandinavi-
an Design, H.C.Andersen, Karen Blixen, S¢gren
Kierkegaard, Bournonville-balletten, Niels Bohr,
Grundtvig, Christiania, &ldreomsorgen, miljgforan-
staltninger, alternative forspg med miljpbevarelse
og nye energiformer. Hvis l@seren ikke har tabt
pusten, spgrger han mdske, hvad systematikken i
de naevnte fenomener og deres rekkefplge er, eller
hvorfor Carl Th. Dreyer, Laudrup og billedpornoen
ikke er nevnt. Det er formodentlig, fordi forfat-
teren ikke kom i tanker om dem.

Trods de gode dispositoriske intentioner i kapitel-
overskrifterne er bogen heller ikke egnet som op-
slagsbog. Den brede fortallestil, som forfatteren i
store dele af bogen anlegger, forer hans tekst pd
vilde veje. Nogle steder kunne man formode, at der
er tale om sproglige finurligheder; men ved ner-
mere eftersyn er diagnosen, at der er tale om for-

hastet skriveri eller direkte sjusk. Side 127 stdr der,
at grundloven af 1849 krazvede besiddelse af fast
ejendom og en vis indtzgt som forudsetning for
stemmeret. Det hgrer naesten til almen dannelse at
vide, at der var almindelig og lige valgret til Folke-
tinget med de bergmte 5 f'er som undtagelser
(fruentimmer, folkehold, fattiglemmer, fanger og
fjollede). I samme afsnit nzvnes nogle af de bor-
gerlige frihedsrettigheder, og sia haftes vemeplig-
ten pd med et »Frem for alt«. Bjarne Hastrup er
naturligvis i sin gode ret til at mene, at pligten til
at springe soldat rangerer »frem for« ytrings-,
forsamlings- og religionsfriheden. Men hvis det er
det, han mener, kunne det skrives tydeligere. Side
129 stir der, at man kan rejse rigsretssag mod
folketingsmedlemmer. I omtalen af den parlamen-
tariske skik, at finansloven vedtages, ogsi med
oppositionens stemmer, n&vnes »visnepolitikken«
fra slutningen af forrige drhundrede som »at negte
at stemme for finansloven« (side 133). Det er ogsi
forkert. Og det er ikke si sikkert, som forfatteren
dbenbart tror, at det var »visnepolitikken« eller
finanslovsforkastelserne, der bragte det politiske
system i miskredit. Ministeriet Estrups provisoriske
love kan ogsa have spillet en rolle. Side 150 lader
forfatteren landbrugets organisering begynde i
midten af forrige drhundrede »i politiske foreninger
under Venstre«. Andre er tilbgjelige til at placere
dannelsen af Venstre til 1870.

Nu kan 270 sider factmzttet tekst ikke ekspederes
i trykken uden fejl. Selv om der nok kunne findes
flere end de n@vnte, kan det miske betragtes som
utidigt pernittengryneri at nevne dem i en kort
anmeldelse. Foran i bogen aftrykkes en respektind-
gydende liste over personer, der har haft Bjarme
Hastrups manuskript til gennemlesning og som
takkes for »nyttige kommentarer og forslag til
@ndringer«. Man md gd ud fra, at de ikke har anset
det for deres opgave at rydde ud i fejl og misfor-
stielser.

Men man kvier sig alligevel ved at tro, at de ogsa
uden diskussion eller »forslag til @ndringer« har
anset Bjame Hastrups vurdering af handelens be-
tydning for tilstrekkelig underbygget. Kapitlet om
pkonomi og erhverv indledes med vikingernes eta-
blering af »intense og langvarige handelsforbin-
delser ... resultatet af vikingetiden ... blev grund-
ridset af landets senere erhvervsudvikling gennem
handel.« Denne forblgffende teori om handelens
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betydning i den gkonomiske udvikling gennem
drhundredeme gentages flere gange, si der er ikke
tale om en lapsus i en travl stund. Der er ikke gjort
rede for, hvilke kriterier der er lagt til grund, si der
ikke er megen mulighed for at tage en diskussion
op. Den trivielle kendsgemning, at Danmark - lige-
som andre smi. hgjtudviklede lande — har en stor
udenrigshandel, er ikke noget argument for at
fratage landbruget rollen som det forende erhverv
i Danmark indtil engang i dette drhundrede.

Velfardstanken har ogsd, efter forfatterens mening,
dybe rodder i danmarkshistorien. Selv om han
indleder kapitlet med et citat fra 1162, tgr han dog
ikke fare idéens oprindelse tilbage til Valdemarer-
ne. Men de store landboreformer i slutningen af
1700-tallet betegnes som den forste af fire »vel-
faerdsbelger«. Den tids husmand og landhindvar-
kere ville formentlig have ment noget andet. De tre
andre »bglger« af velferd er lidt uklart afgrnset
til omkring drhundredskiftet, 1930’me og (formo-
dentlig) 1960’eme. Der fplger en omfangsrig gen-
nemgang af den offentlige service, indkomstover-
forsler og af de skatter, der finansierer velfzrden.
Der sammenlignes gentagne gange med andre
industrialiserede lande, og der udtrykkes de efter-
hinden helt trivielle bekymringer over det hgje
skattetryk og krav om tilpasning til EU - uden at
der lzgges noget nyt til. Den forholdsvis enkle
sammenhang, at der fastholdes et politisk flertal
for velfardspolitikken, ved at der sgrges for, at
ogsd folk med indtzgtet over middel nyder godt af
det offentliges ydelser, er markvardigvis ikke
behandlet. Et afsnit om socialkommissionens rap-
porter har faet den misvisende overskrift, »Debat-
ten om velferdsstaten«.

En af de plager, en forfatter udsazttes for, er an-
meldere, der mener, at han burde have skrevet en
anden bog. Det skal Bjame Hastrup ikke belemres
med her. Men han burde vare meget mere stram i
sin disponering af stoffet, og han burde have orden
i sin research, og endelig burde han have klart for
sig, hvad han egentlig vil fortelle, og hvem han vil
fortzlle for.

Henrik S. Nissen
Lektor, dr.phil

Institut for Historie
Kgbenhavns Universitet

Andersen, Kim Viborg,

Birgitte Gregersen og

Kenneth L. Kraemer
Informationsteknologi i den offentlige
sektor

Samfundslitteratur 1993 (85 s.)

Formdlet med »Informationsteknologi i den offent-
lige sektor« er at bidrage til en debat om de »poli-
tiske udfordringer og nedvendige valg vedrerende
tilretteleggelse af det administrative arbejde og
seviceaktiviteterne over for borgermne«, som an-
vendelse af informationsteknologi (IT) stiller poli-
tikere, ledere og medarbejdere i den offentlige
sektor overfor. Det gores via en opsamling af er-
faringer med anvendelse af IT i1 bidde USA og i
Danmark. Denne erfaringsopsamling bygger pa
offentliggjorte forskningsresultater, hovedsaglig
publiceret i form af artikler, og forst og fremmest
pd engelsk. Bogen dekker omrader som almindelig
IT-udbredelse, brugerindfiydelse, konsekvenser for
arbejdsforhold og for serviceaktiviteter, @ndringer
i kvalifikationskrav mv. og munder ud 1 et kapitel,
som indeholder anbefalinger til strategier for im-
plementering af IT.

Det kan synes at vaere en ordentlig mundfuld at fa
behandlet pé si lille et antal sider. PA den anden
side er pladsen mere end tilstrekkelig til at videre-
bringe bogens budskab: »Det ser ud som om den
eneste generaliserbare konklusion er, at konsekven-
serne af IT-anvendelse afh@nger af den sammen-
hang, de indgdr i« (s.15). Nar det ikke lykkes
forfatterne at komme nzvnevardigt lzngere end
det, f.eks. at nd frem til en systematisk behandling
af, hvordan sammenhangen har betydning, kan det
skyldes den tilgang, der er valgt til erfaringsop-
samlingen.

De kilder, der er valgt, er for stgrste delens ved-
kommende korte artikler. Ud af godt 100 kilder
(hvoraf langl fra alle kan siges at vare afrappor-
teringer af empirisk forskning) er knap 2/3 korte
artikler. En anden del udggres af officielle eller
halvofficielle rapporter, hvis verdi som empirisk
dokumentation, man i nogle tilfelde nok kunne
(eller maske burde) s@tte spprgsmilstegn ved.

Forfatterne diskuterer ikke holdbarheden af det
materiale de bygger pa, og de har miske heller
ikke haft mange muligheder for at ggre det. Der er
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sjeldent grundige redeggrelser for datagrundlag og
undersogelsesdesign i korte artikler. Og egentlig
specifikation af de sarlige forhold i den sarlige
sammenhang, som den enkelte undersggelse har
fundet sted i. og som kunne kvalificere netop for-
stdelsen af, hvordan IT-anvendelsen afhznger af
sammenhangen, er der ikke plads til, hvadenten
det nu er i den enkelte artikel eller i nzrvaerende
bogs opremsning af forskningsresultater. Det bliver
til »pd den ene side«, »pd den anden side« og
»bide-og«, uden at man egentlig bliver meget
klogere pa netop de konkrete betingelser for hen-
holdsvis det ene eller det andet. Det skyldes nzppe
case-studiets svaghed som sadan (hvilket forfatter-
ne antyder), men snarere den manglende respekt
for case-studiets muligheder for netop pa systema-
tisk vis at belyse og tydeliggore de s@rlige forhold
i en given sammenh&ng der kan have betydning
for f.eks. [T-anvendelsens »effekter«.

I forhold til behandlingen af IT som social virke-
lighed indebarer den manglende kildebevidsthed
en eksltra risiko. IT er et omridde, som i ekstrem
grad er preget af »ghostware«: Konkrete erfaringer
erstattes af eller flyder sammen med hensigter og
forestillede muligheder. Undersggelser af sociale
konsekvenser erstattes med beskrivelser af IT-
Ipsningers tenkte formal, eller med planer, fore-
stillinger og fremskrivninger, som via referencer til
referencer bliver forvandlet til empiriske forsk-
ningsresultater. Her repraesenterer bogen et ekstra
led i den forskningsmassige fgdekede. Pi den
méde bidrager den til den s@regne mytologi, der
omgarder IT-anvendelsens konsekvenser inden for
offentlig administration og service. Men der kan
maske seties sporgsmdlstegn ved, om den dermed
ogsd bidrager til en kvalificeret debat om udfor-
dringer, muligheder og npdvendige valg i forbin-
delse med IT-implementering.

Bolette M. Christensen, lektor
Institut for Statskundskab, KU

Dorthe Pedersen:

Offentlig lgn, projekt
forhandlingsgkonomi
Kgbenhavn 1993, 236 sider, 210 kr.
Samfundslitteratur

Udfra titlen at d¢mme tror man umiddelbart, at
bogen handler om borgerlgn o.l. Det er nu ikke
tilfeldet. Bogen handler derimod om offentligt
ansatte og arbejdsgivere og indgaelse af kollektive
overenskomster indenfor det offentlige arbejds-
marked. Det er fint, vi nu bliver presenteret for en
sadan fremstilling, for en stor del af den hidtidige
forskning har koncentreret sig om situationen in-
denfor det private omride.

Udviklingen af det offentlige arbejdsmarked med
dets mange aktgrer forsgges sat ind i et historisk
perspektiv. Forholdene helt tilbage fra tiden om-
kring drhundredskiftet studeres, omend den stgrste
del af fremstillingen samler sig om de seneste
artier. Endelig er der ogsd afsat et afsnit til de helt
aktuelle problemer, hvilket bruges som afszt for at
forstd forholdené. pa denne del af arbejdsmarkedet
fremover. Det er ikke den helt store futurologi, vi
her prasenteres for, men ganske konkrete over-
vejelser over de modstridende tendenser, der tegner

sig.

Der er altsd ikke tale om en historisk fremsulling
i gangs forstand. De historiske linjer analyseres
med henblik pa at fortzlle den »instututionelle
historie«. Kort fortalt betyder det, at aktuelle for-
hold ma forstds udfra historiske frembragte aktgrer
og rammebetingelser, d.v.s. eksistensen af bestemte
interesseorganisationer, offentlige institutioner og
normer for adferd, der kontinuerligt sikrer stabili-
tet, men ogsd dbner for forandringer. Det afggrende
punkt i denne institutionelle forstielse er, at ram-
mer og idealer, der udstikkes, efterhinden bliver
alment accepterede - dels mellem de direkte impli-
cerede aktorer, og dels i samfundet mere generelt.
Det er sdledes klart ambitionen, at relatere udvik-
lingen indenfor dette felt af arbejdsmarkedet til
samfundsudviklingen generelt. Denne strategi har
dog den pris, at studiet af de interne forhold i
organisationerne treeder i baggrunden, og de interne
brydninger belyses udfra dette perspektiv svagere.

Med henblik pa det offentlige arbejdsmarked er det
forfatterens @rinde at vise, at der over tid er skabt
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forhandlingspkonomiske rammer og idealer. Situa-
tionen indenfor det offentlige arbejdsmarked har
m.a.0. udviklet sig over tre faser: 1. Den retsstats-
lige fasc (slutningen af sidste drhundrede -
1920°erne), hvor specielt tjenestemandsreformen
fra 1919 er central. 2. Den velferdsstatslige fase
(begyndelsen af 1930'eme — begyndelsen af
1970°erne). som har sin glansperiode efter krigen,
og isar fra starten af 60’emne, hvor vaksten i over-
enskomstansatte indenfor den offentlige sektor er
markant, og 3. Den forhandlingspkonomiske fase
(begyndelsen af 1970’eme og frem til idag), hvor
ogsé nye institutioner skabes og interesseartiklerin-
gen professionaliseres. De senere ar fra omkring
midten af 80’eme behandles lidt mere frit i forhold
til teorien, og nye modeller udvikles til forstdelse
af det komplekse forhold mellem centralisering og
decentralisering. Op gennem denne fase er mange
delpolitikker som f.eks. modemiseringspolitik,
personalepolitik, budgetpolitik o.s.v. ogsa blevet
koblet til lgnpolitikken. Der er undertiden noget
»slpr« i vurderingen af, hvornar de enkelte faser
begynder og slutter, og det er f.eks. ikke ganske
klart, om de nyere tr&k bryder med den forhand-
lingspkonomiske periode, eller om de skal indfor-
tolkes heri. Periodiseringen kan derfor vare pro-
blematisk, omend enkeltiagttagelser kan virke
fornuftige nok.

I den tidlige fase var lgnnen politisk fastsat (dik-
teret) oppefra uden nogen organiseret deltagelse fra
personalet. I den mellemliggende fase sker der en
organisering af parterne, og der udvikles egentlige
forhandlinger og forhandlingssystemer indenfor
den ekspanderende offentlige sektor, siledes at der
sker en form for selvstendigerelse af dette »kamp-
felt«. I den tredje fase sker der en parallelisering
med det private arbejdsmarked, og forhandlingeme
spindes i stadig stigende grad ind i generelle sam-
fundspkonomiske krav og forestillinger, som par-
terne udvikler en falles forstielse af. I denne gen-
nemgang far vi en ganske grundig empirisk be-
handling af udviklingen.

P4 den anden side set passer den konkrete udvik-
ling nasten alt for godt til de tre perioder med
fokus pd det retsstatslige, velferdsstatslige og
forhandlingspkonomiske. Man stér sdledes tilbage
med det induryk, at de hidtidige antagelser om
udviklingen af en forhandlingsgkonomi i Danmark
i efterkrigstiden til fulde og uden forbehold kan

bekraeftes. Der sporges imidlertid for lidt og selv-
knitisk til, hvorvidt der er modgdende trak. der
kunne vanskeliggore en sidan fortolkning. Det
ville her have varet relevant at udfordre eksisteren-
de bidrag om forhandlingsgkonomiecn.

Et punkt, der kunne vere dyrket mere kritisk, er
tanken om udvikling af en samfundsgkonomisk
forestilling, og hvordan den har sat sit preg pd
denne del af overenskomstsystemet. Er det f.eks.
korrekt, at alle parter har accepteret rammeme for
det offentlige forhandlingssystem i form af diverse
samfundsgkonomiske hensyn? Hvis vi ser pd lon-
modtagerorganisationerne og de forskellige for-
handlingskarteller, forholder det sig virkelig sidan,
at ikke blot ledelserne, men ogsa de menige med-
lemmer, har accepteret udspil og resultater? For at
sikre indflydelse ma man godt nok sgge at finde en
vis fzllesnevner for overhovedet at kunne for-
handle, og herunder ogsd acceptere forskellige
samfundspgkonomiske rammer, men vil det ikke
samtidig indebare, at man ihvertfald i et vist om-
fang md give kgb pd medlemsinteresserne? Det
nzvnes i den forbindelse, at ledelserne og sekre-
tariaterne har opndet en vis autonomi i forhold til
medlemmemne. Selvom der méske er naet en flles
opfattelse af mange problemer, er det vel stadig et
sporgsmdl, om der ikke internt er opstidet en vis
skragbelighed i opbakningen. Hvis det er tilfzldet,
er der altsd stadigvak granser for, hvor sterkt
accepteret det »falles« er blandt ansatte og ar-
bejdsgivere indenfor den offentlige sektor.

Karsten Ronit, lic.scient.adm.
Center for offentlig organisation og styring

Carsten Svane Hansen:

En Union. Den Europziske Union
efter Maastricht

Systime, Herning, 1994, 192 sider, 200 kr.

Der foreligger ikke mange redeggrelser pa dansk
om Den Europaiske Union, si i lyset af den funda-
mentale betydning, som EU har fiet — og fir - for
det danske samfund og dansk politik, md en ny
lerebog pd omradet hilses velkommen. Den her
foreliggende bog er skrevet af Carsten Svanc Han-
sen, der tidligere har skrevet lerebgger om EF,
men som nu har skrevet en i hvert fald nasten ny,
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kritisk og debatterende beskrivelse af Den Euro-
peiske Union efter Maastricht. Bogen er beregnet
til undervisning f.eks. pd HF ecller i Gymnasiet.

Bogen daxkker et meget stort felt, ikke kun fordi
EU cr en kompleks stprrelse, men ogsd fordi for-
fatteren inddrager s@rdeles mange samfundsmaessi-
ge og teoretiske diskussioner. Bogen indeholder
sdledes ikke kun en beskrivelse af EUs historie og
opbygning og af Danmarks forhold til Unionen,
men ogsad diskussion af »integrationsdynamikker«
i den europ®iske integration, af EU og markedet,
EUs »politisk pkonomi« forstaet bl.a. som EUs
politikker pd vasentlige delomrider og EUs pla-
cering i det internationale samfund samt endelig en
diskuterende perspektivering. Hvert af bogens syv
afsnit er skrevet, si de kan leses hver for sig.
Fremstillingen er — pd godt og ondt — frodig og
holdningspreget. Der er meget illustrerende ma-
teriale: billeder, oversigter og figurer.

Som positivt vil jeg fremhave, at bogen indeholder
mange interessante debatter og synsvinkler. F.eks.
forekommer det vasentligt, at bogen i beskrivelsen
af EUs beslutningsprocesser ikke ngjes med de
kendte opregninger af de indviklede procedurereg-
ler eller med en diskussion af forholdet mellem
mellemstatsligt og overstatsligt samarbejde, men
ogsé inddrager »koalitionsstyre« og Lijpharts tan-
ker om et »konsocieret demokrati« 1 EU. Det er
ogsd positivt, at der er en ganske god prasentation
af forskellige integrationsteorier, men ogsd en
velberettiget distance til dem, som peger pd deres
store mangler, men fastholder problemet: at vi ma
forspge at forstd dynamikkeme 1 integrationspro-
cesserne. Bogen gir ogsd tet pd EUs pkonomiske
side og er fsv. usedvanlig i sin kombination af en
bide politisk, pkonomisk og ideologisk diskussion
af den europaiske integration.

Bogen er meget kritisk over for EU, bdde i sit
forspg pd at pdvise »svagheder og inkonsekvenser
1 det grundleggende fundament for hele unions-
bygningen« (s. 180) og i analyser af mange delom-
rider. Der skal ikke fra min side rettes indvendin-
ger imod, at vi fir en krnitisk lerebog om EU,
tvertimod. Der er mange gode grunde til at be-
tragte mange forhold vedrorende EU med kritiske
gjne. Alligevel foreckommer Carsten Svane Han-
sens kritik mig flere steder at vere for unuanceret
og grov, isar ndr der er tale om en lerebog. F.cks.

er titlen pa fgrste store afsnit » Unionen uden hjer-
te«, og senere hedder det. at »Unionen har et hjerne
— det ligner blot til forveksling ¢n pengetanke.
Med al respekt for kritiks berettigelse. sd forckom-
mer dette vulgzrt. Nir forfatteren i slutningen af
bogen nar frem til, at EU frem for alt bygger pa en
bekendelse til pkonomisk liberalisme, og at »i
virkeligheden er det ganske forbloffende. nermest
chokerende, at man kan forspge at opbygge en
europeisk union pd et si skrpbeligt og enojet
grundlag« (s. 180-81), si hznger det maske sam-
men med, at selve tolkningen af EU som en pri-
mert ideologisk stgrrelse ikke holder.

Bogen har desverre mange misvisende beskrivel-
ser. En indvending er, at Carsten Svane Hansen
vaelger den vistnok selvopfundne betegnelse »Eu-
ropolis« for det samlede EU-system med en 1ovngt
ikke nzrmere begrundet henvisning til det greske
begreb for bystaten. »polis« (s. 36). Det er fuldt
berettiget at betegne EU som et umkt system. og
det er vanskeligt at finde en god betegnelse for
dette. Men en parallel til den greske bystat er
mildt sagt sa misvisende, at man kan blive helt
bange for, at eleverne ogsa vil komme til at misfor-
std karakteren af den greske bystat.

Det forekommer underligt i beskrivelsen af den
politiske udvikling forud for Maastrichttraktaten
kun at referere til én regeringskonference, som
havde baggrund i Delors-rapporten, og slet ikke
referere til regeringskonferencen om en politisk
union og den baggrund, som tankerne herom havde
i den tyske udvikling, bl.a. Berlinmurens fald og
det forenede Tyskland (jvf. s. 24-25). Det fore-
kommer ogsa problematisk at opregne NATO som
en »vesteuropeisk samarbejdsaftale« (s. 14) og
ikke som en atlantisk aftale. Det bliver ikke bedre
af, at det et sted hedder, at »efter 1949 dikterede
USA stort set de vesteuropiske landes sikkerheds-
politik« (s. 15). Spandingsforholdet mellem det
atlantiske samarbejde og det rent vesteuropziske
samarbejde er generelt dirligt beskrevet. Det er
siledes praktisk taget fravaerende i forste kapitel,
men dominerer tolkningen i kapitlet om »Eurocen-
trismen.

I besknivelsen af EU-systemet skildres Domstolen
kun som et kontrolorgan, og der mangler en be-
skrivelse og diskussion af Domstolens retsskaben-
de og politisk-aktivistiske rolle. Kommissionens
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rolle forekommer noget misvisende beskrevet,
f.eks. ndr det hedder. at efter Luxembourg-forliget
i 1966 »rullede Kommissionen ind pd et mere
bureaukratisk spor og har siden varet ude af stand
til at spille rollen som politisk drivkrafi« (s. 44).
Det er rigtigt, at Kommissionen har mistet meget
i balancen mellem institutioneme i EF/EU, men
fremstillingen indeholder en alt for grov under-
kendelse af Kommissionen og sarligt af Delors-
kommissionernes aktive rolle. Bogen legger som
nazvnt megen vagt pa den okonomiske side af EU,
og det er i sig selv udmarket, men disse kapitler er
ikke just leservenlige og giver en fomemmelse af,
at forfatteren har villet have alt for meget med.

Om man bryder sig om Carsten Svane Hansens
fremstilling vil formentlig i ho) grad afhznge af,

hvordan man forholder sig til de mange vurderin-
ger i teksten. 1 en pedagogisk sammenhang kan
vurderingeme formentlig veere gode til at skabe
debat. Men det er uheldigt, at dette ind imellem
sker pd et lgst grundlag og ud fra for grove for-
muleringer. Forfatteren skal roses for den store
anstrengelse der ligger i forsgget pd at give et
overblik over EU og samtidig skabe en kritisk
distance hertil. Men bogen ville have veret be-
tydeligt bedre, hvis den var mere gennemarbejdet
og havde medtaget faerre problemstillinger, og den
kritiske argumentation havde vundet, hvis den
havde varet klarere og havde undgdet tendenserne
til overforsimpling.

Lektor Morten Kelstrup,
Institut for Statskundskab,
Kgbenhavns Universitet
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medium-sized Enterprises

SMEs Participation in the
International Division of Labour

Af Poul Houman Andersen

Sma og mellemstore virksomheder er centrale for Danmarks internationale konkurrence-
evne.

Dette er netop temaet for bogen Collaborative Internationalization of small and medium-
sized Enterprises, som soger at belyse en raekke af de pastande, der understetter de
mest fastgroede myter i dansk industripolitik. Afhandlingen afdaekker de organisationsfor-
mer, som muligger SMVs ofte vidtstrakte internationale engagement. Gennem studiet af
eksportformidlerrelationer i en raekke mindre, internationalt orienterede danske virksom-
heder er der skabt indsigt i de organisatoriske rutiner, som anvendes til at etablere og ud-
vikle et effektivt internationalt engagement. Disse rutiner omfatter blandt andet: Udstrakt
produktudviklingssamarbejde med eksportformidlere og leveranderer, rationaliserings-
gevinster gennem etablering af feelles informationskoder, udpraeget brug af ny kommuni-
kationsteknologi i organisationsarbejdet og en stor grad af samarbejdsorienteret arbejds-
deling, samt udnyttelse af synergieffekter mellem eksportformidierrelationerne. Samtidig
peges dog ogsa pa nogle grundleeggende svagheder i SMVs internationale organisa-
tionsformer.

Konklusionen i bogen er, at en raekke antagelser i den danske debat om industristruktur

og internationalisering bor revideres. En sadan revision kan lede til en bedre udnyttelse
af de ressourcer, som arligt afsaettes til erhvervspolitikkens gennemforelse.
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QOkologi og gkonomi

— et spergsmal om vardi

Af Erik Sepstrup Jensen

Ozonhuller, drivhuseffekt, giftkatastrofer, forurenet jord og drikkevand, dyrarters forsvinden,
krzeft. Ord, der er blevet en almindelig del af det moderne sprog, og som en skygge folger in-
dustrisamfundet pa dets vej mod fremskridt, vaekst og det gode liv. Menneskets kritiklose an-
vendelse af naturen som ravaredepot og affaldsplads synes at vaere stedt mod nogle greenser,
som kulturen er ganske uforberedt pa.

Hvordan er vi endt med en ekonomisk livsform, hvor (natur)vaerdier udtemmes i rekordtem-
po, hvor nutid foretraekkes for fremtid, hvor produktion gar forud reproduktion? Med et vaerdi-
system knyttet til et mekanisk vesterlandsk verdensbillede og til idéen om det borgerlige sam-
fund og til »homo economicus« taber ekonomien forbindelsen til naturen og til menneskets in-
dre.

Med udgangspunkt i errosionen af naturgrundlaget behandler denne bog markedsekonomi-
ens forhold til biosfaeren og de mange implicitte vaerdiantagelser, der synes at forhindre den
okonomiske praksis i at sikre skosystemernes frugtbarhed og menneskers sundhed. Bogen
giver et bud pa rammerne for en skologisk ekonomi, der ikke edelaegger sig selv. En mere om-
sorgsfuld teenkning, der kunne forudszette genskabelsen af en balance i menneskesindet, og
hente sin kraft i generobringen af de »kvindelige vaerdier«, som gennem kulturhistorien er ble-
vet fordemt som uvaerdige og som hindringer for fremskridtet.

Bogens forfatter, Erik Sepstrup Jensen, er cand.merc. fra Handelshejskolen i Kebenhavn.
Han er ansat pa Skolen for @kologisk Afsaetning i Arhus og har desuden laest psykologi og ar-
bejdet med praktisk miljobeskyttelse i Danmarks Naturfredningsforening.
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Competition B
in the Electricity im encEnstition
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Supply Industry

Experience from Europe
and the United States

Red. Ole Jess Olsen

Indtil for nylig har vi i Danmark ikke interesseret os saerlig meget for konkurrence i el-sektoren.
Et direktiv med konkurrenceregler for den europaeiske el-sektor diskuteres for tiden i Bruxel-
les. | vore nabolande, Norge og Sverige, som Danmark elmaessigt er snaevert forbundet med,
er der vedtaget langt mere radikale reformer af elsektoren. Begge dele ma forventes at fa af-
gerende konsekvenser for den danske elsektors og dens kunders fremtidige vilkar.

Hvordan gennemferes konkurrence i elsektoren i praksis? Hvilke saerlige problemer rejser
elreformerne, og hvad betyder dette for sektorens organisation og styring og for dens kunder?
Disse emner diskuteres i bogen af fremtreedende forskere fra en raekke lande, der har
gennemfort, besluttet at gennemfore eller har diskuteret konkurrence i elsektoren.

England og Norge var de forste lande, der vedtog at give virksomheder og husholdninger
ret til frit at veelge el-leverandor. Reformerne og de mange problemer med at finde hensigts-
maessige organisatoriske lesninger for et velfungerende elmarked gennemgas af Richard Gre-
en og Einar Hope.

USA har gennemfert begraenset konkurrence i elsektoren. Baggrund og sigte for de ameri-
kanske reformer er en anden end i Europa, men efterhanden er der skabt en selvforstaerken-
de proces mod mere konkurrence. Denne udvikling analyseres af Paul Joskow.

Sverige og Finland har besluttet at efterligne de norske reformer, men med et langt mere
koncentreret marked som udgangspunkt (i Sverige sidder to producenter pa 75 procent af
produktionskapaciteten). Sadanne problemer og deres mulige lesninger diskuteres af Lars
Bergman.

Endelig preesenteres diskussionen om elreformer i Tyskland, Holland og Danmark, alle tre
lande, hvor der er betydelig modstand mod konkurrence i denne sektor.
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