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Rentestruktur og pengepolitik

Anders Grosen

1. Indledning

Forholdet mellem rentevilkirene for fordringer med forskellig lgbetid — for-
holdet mellem den korte og lange rente — har i de sidste ar indtaget en vasent-
lig stilling i den pengepolitiske debat 1 Danmark. Baggrunden herfor er dels det
pengepolitiske dilemma, som konjunkturomslaget fgrte med sig, dels det usad-
vanligt store rentespend mellem renten pad korte og lange obligationer, som
etableredes i lgbet af 1975. Hertil kommer, at rentetilpasningslan fra midten
af juni 1976 er blevet en realitet, hvilket yderligere henleder opmarksomheden
pd rentestrukturen.

I det fglgende skal kort diskuteres hvilke faktorer, der ma antages at have
betydning for dannelsen af rentestrukturen. Etableringen af det store rente-
spend i lgbet af 1975 vil dern®st blive analyseret. Nationalbankens muligheder
for at styre rentestrukturen vil pa baggrund af analysen for 1975 blive vurderet,
ligesom de realgkonomiske virkninger vil blive behandlet. Herefter skal det
papeges, at det er uheldigt, at forsggene med rentetilpasningslan og rentestruk-
turpavirkning lgber samtidigt, idet succes for det ene forsgg legger kimen til en
fiasko for det andet, saledes at det kan vanskeliggore vurderingen af det enkelte
forsgg. Afslutningsvis skal peges pd de pengepolitiske styringsproblemer, som
en eventuel stor udbredelse af rentetilpasningslan kan afstedkomme.

2. @konomisk-politiske problemer

Konjunkturomslaget omkring arskiftet 1974 har fremkaldt et pengepolitisk di-
lemma, idet arbejdslgsheden og den aftagende gkonomiske aktivitet tilsiger et
lavt renteniveau, mens finansieringen af betalingsbalanceunderskuddet tilsiger
en hgj rente. I perioden umiddelbart frem til konjunkturomslaget var vi vidne
til en langvarig og kraftig inflation med betydelige renteudsving. I det traditio-
nelle realkreditsystem med fast rente og lang Igbetid havde denne udvikling be-
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tydelige fordelingsmassige konsckvenser, hvilket fremkaldte en rakke reform-
forslag til det traditionelle realkreditsystem. Et af disse forslag er udmontet i
den forsggsordning med rentetilpasningslan, som nu er tradt i kraft fra midten
af 1976.

3. Rentestruktur i fokus

Ved valget mellem rentetilpasningslin og traditionelle langfristede realkreditlin
med fast rente spiller rentestrukturen en afggrende rolle, da rentetilpasningslan
er baseret pd korte obligationer og fast forrentede lin p& lange obligationer.
Renten pd de korte obligationer bestemmer vilkdrene for rentilpasningslinet
indtil den fgrste (ud af 3) rentetilpasning efter 5 ar, medens den lange obliga-
tionsrente er afggrende for vilkarene for det fastforrentede lin gennem hele
Ipbetiden. Umiddelbart kan de to laneformer kun sammenlignes inden for de
fgrste 5 ar. Denne umiddelbare sammenligning vil altsd afhznge af rentestruk-
turen pa valgtidspunktet. Generelt kan det siges, at jo lavere den korte rente
er i forhold til den lange, i jo hgjere grad er det sandsynligt, at rentetilpasnings-
lanet er mest fordelagtigt?).

I forbindelse med en Igsning af det pengepolitiske dilemma indtager rente-
strukturen ligeledes en central stilling, idet de pengepolitiske myndigheder kan
spge dette lgst ved at variere forholdet mellem den korte og lange rente. En
sadan politik er forsggt i USA fra 1961-65 under betegnelsen »Operation
Twist«, hvorved forstds, at Federal Reserve sggte at @ndre rentestrukturen ved
samtidige og modsat rettede markedsoperationer i korte og lange obligationer.
De pengepolitiske myndigheder skal altsi szlge korte obligationer for at have
den korte rente, mens de samtidige kob af lange obligationer skal presse den
lange rente ned. Filosofien bag en sidan operation er, at det szdvanligvis an-
tages, at den korte rente har stgrst indflydelse pad den private ldneoptagelse/
lIangivning mellem landene, mens den lange rente is@r pavirker investeringerne.
»Operation Twist« skulle siledes samtidigt lette finansieringen af betalings-
balanceunderskuddet og stimulere aktiviteten.

Spergsmalet om en »Operation Twist« herhjemme vil blive en succes, kan
opdeles i to. I fgrste omgang ma successen afh@nge af, om Nationalbanken
overhovedet kan @ndre rentestrukturen. En vurdering af dette spgrgsmal vil
blive behandlet i afsnit 7. Hvis en siddan @ndret rentestruktur etableres, er
spprgsmalet dernast, hvilke realgkonomiske virkninger dette vil fi. Dette
spgrgsmdl bliver analyseret i afsnit 8. Inden behandlingen af disse spgrgsmal
skal ses pa de faktorer, der ma antages at pdvirke rentestrukturen.

1. For en uddybning af problemstillingen i valgsituationen henvises til Jens Okkels Hansen: Valg
mellem rentetilpasningslin og fastforrentede 1in. Fagskrift for Bankvasen nr. 4, 1976 og Peter
Andreas Bgggild: Rentetilpasningsldn er nu en realitet. Fagskrift for Bankvasen nr. 2, 1976,
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4. Rentestrukturbestemmende faktorer?)

Forholdet mellem den korte og lange rente pavirkes af en rakke faktorer, hvor-
al fglgende ma antages at spille en afggrende rolle

a. Forventningerne

b. Nogle investorers likviditetspraference

c. Nogle investorers langsigtede hedging-gnsker
Skattereglerne

e. Institutionelle forhold

4.1. Forventningerne

Forventningerne til det fremtidige renteniveau ma antages at indgd med en be-
tydelig vegt i dannelsen af rentestrukturen®). Hvis investorerne antager, at det
galdende renteniveau ligger under det fremtidige niveau, vil de foretrzkke de
korte obligationer, s& midlerne hurtigt kan frigives og genplaceres til den for-
ventede hgjere rente. Den stgrre efterspgrgsel vil presse kursen pd de korte
obligationer op og dermed resultere i en lavere effektiv rente for korte obliga-
tioner end lange obligationer. Omvendt ved forventninger om rentefald.

4.2. Nogle investorers likviditetspraeference

De investorer, som holder en del af deres likviditetsreserve i obligationer (bl. a.
pengeinstitutterne), foretrekker korte obligationer, hvilket er et udslag af risiko-
aversion. Denne preference for korte obligationer skyldes, at de udviser mindre
kursudsving end lange obligationer. Jo kortere retslgbetid en obligation har, jo
mindre vil den falde i kurs i tilfelde af rentestigning. Dette forhold vil trekke
i retning af en lavere effektiv forrentning for korte obligationer, hvilket ma be-
tragtes som prisen for den stgrre kursstabilitet.

4.3. Nogle investorers langsigtede hedging-gnsker

Risikoaversion far ikke altid investorerne til at foretrekke korte obligationer,
nemlig hvis de til investeringerne svarende galdsforpligtelser er langsigtede.
Dette er f.eks. tilfzldet for forsikringsselskaber og pensionsfonde, som sgger at
placere deres midler i fordringer (hovedsagelig obligationer), hvis lobetid svarer
til betalingsforpligtelserne. Ved denne afbalancering af lgbetid pd investerings-
og forpligtelsessiden sgger selskaberne at gardere sig (»hedge«) mod folgerne
af fremtidige @ndringer i renteniveauet. Disse langsigtede hedging-onsker trek-
ker alt andet lige i retning af lavere effektiv rente for lange end for korte obli-

gationer.

2. Nogle af disse faktorer er mere indgiende behandlet i Jens Okkels Hansen, op. cit.

3, Betegnelsen rentestruktur anvendes i denne fremstilling alene til at bctggnc .forhnldet mellem
den cffektive rente af korte og lange fordringer, der udover Igbetiden i @gvrigt har cns egen-
skaber.
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4.4. Skattereglerne

Skattereglerne har ligeledes betydning for forholdet mellem kort og lang rente
pa grund af, at obligationsinvestorerne ikke beskattes ens af obligationsafkast.
De almindeligt skattepligtige beskattes kun af den lgbende renteindtagt, hvilket
bevirker, at disse investorer alt andet lige fortrekker obligationer med kort
lgbetid, da indkomstskatten derved reducerer den effektive rente mindst muligt.
Pengeinstitutter, forsikringsselskaber samt de helt skattefric er ud fra skatte-
massige overvejelser indifferente m.h.t. lgbetiden, da de beskattes af sdvel
renteindtegt som Kursgevinst.

4.5. Institutionelle forhold

Herudover kan de institutionelle forhold have betydning ved dannelsen af rente-
strukturen. Af betydning cr her isar, hvorledes pengeinstitutternes virksomhed
reguleres. Betydning for rentestrukturen har endvidere nuverende og tidligere
Ipbetidsbegransninger, der er et resultat af eksisterende og tidligere lovgivning
eller blot er et resultat af sedvaner.

4.6. Analysemetode

Den til enhver tid eksisterende rentestruktur er en sammenvejning af alle disse
faktorer. Pa et givet tidspunkt vil det sdledes vere vanskeligt at fa et indtryk
af de forskellige faktorers bidrag til den aktuelle rentestruktur. Fglges derimod
rentestrukturendringen i en periode, skulle der vare stgrre mulighed for at
isolere de enkelte faktorers bidrag. Denne angrebsvinkel skal forsgges i det
fglgende, idet der skal ggres et forsgg pa at identificere de faktorer, der i Igbet
af 1975 bidrog til at etablere et stort rentespa&nd mellem korte og lange obliga-
tioner.

ZEndringen i rentestrukturen tog sin begyndelse, efter at det generelle rente-
fald var ophgrt ved udgangen af marts, siledes at @ndringen fandt sted i en
periode med nasten uzndret gennemsnitlig effektiv obligationsrente. Den effek-
tive rente af en 10-arig obligation forblev stort set uzndret, mens renten af
obligationer med over 10-irs restlgbetid stort set steg samtidig med, at den
effektive rente af obligationer med en lgbetid under 10 ar faldt. Som hoved-
regel gik det saledes, at den effektive rente faldt jo mere jo kortere obligationens
Igbetid var.

4.7. Forskydninger pd udbuds- og efterspgrgselssiden

Analysen af @ndringer 1 rentestrukturen kompliceres af forskydninger pa ud-
buds- og efterspgrgselssiden. Sidanne forskydninger har i serlig grad fundet
sted i 1975, hvor is®r efterspgrgselssiden udviste store forskydninger, som
tabel 1 viser.
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Tabel 1. Placering af nettotilgangen af bgrsnoterede obligationer
(procentvis fordeling).

Offentlige Almindeligt
scktor Fuldt skattepligtige/skattefric skattepligtige
Nationalbanken
Sociale pensions- Forsikrings-
fond selskaber Husholdninger
Postgiro, ATP Penge- Pensionsfonde Erhvervs-

Ar Kommuner institutter Andre fonde virksomheder

%

1972 18 18 20 42

1973 23 12 18 47

1974 RE] 10 20 26

1975 20 56 16 8

Kilde: Nationalbankens Arsberetning 1975.

Af tabellen ses, at forsikringsselskabernes og pensionsfondenes andel af ob-
ligationskgbene stort set er uzndret gennem perioden, saledes at vi i1 en ana-
lyse af arsagerne til @ndringer i rentestrukturen kan se bort fra de langsigtede
hedging-synspunkter, da de ma antages at have givet samme bidrag til rente-
strukturens dannelse i 1975 som i tidligere dr. De markante forskydninger i
1975 representeres af ®ndringerne i1 pengeinstitutternes og privates andel af
obligationskgbene, idet pengeinstitutternes andel er steget fra 10% i 1974 til
56 % i 1975, mens privates andel af nettotilgangen i 1975 kun udgjorde 8 %
mod 26 % i 1974. Pa udbudssiden kom som et nyt element salget af de kort-
og mellemfristede statsobligationer, der fandt sted fra slutningen af juni til be-
gyndelsen af oktober.

I de to neste afsnit skal peges pa de elementer, som fdrte til den markante
&ndring i rentestrukturen i lgbet af 1975, idet afsnit 5 ser pa de faktorer, der
trak i retning af en udvidelse af rentesp@ndet, mens afsnit 6 behandler de fak-
torer, der trak i retning af formindskelse af rentespandet.

5. Pavirkninger mod stgrre rentespend i 1975

5.1. Rentestigningsforventninger
Nogle f4 maneder efter arsskiftet 1975 opstod der blandt nogle betydelige in-
vestorer forventninger om en rentestigning i lgbet af 1975. Disse forventninger
var baseret pd tendenser til stigning i de internationale 3-méaneders rentesatser
begyndende allerede i februar maned med en svag rentestigning pa skatkammer-
beviser i UA. Hovedparten af de internationale 3-mdneders rentesatser havde
da ogsa en stigende tendens inden udgangen af 1. halvir 1975.
Rentestigningsforventninger giver som omtalt i afsnit 4.1 praference for korte
obligationer, siledes at den cffektive rente for disse papirer presses ned. For-



118

skydningen af kgbergruppen fra private til pengeintistutter har antagelig bevir-
ket, at forventningerne er sldet kraftigere igennem pa rentestrukturen end tid-
ligere, da pengeinstituttterne ma antages at have mere pracise forventninger om
det fremtidige renteniveau end gruppen af private. Dette kan ud over penge-
institutternes mere intime kendskab til de internationale finansielle markeder
bl. a. baseres pd, at pengeinstitutternes forestillinger om den fremtidige likvidi-
tetsudvikling i almindelighed er bedre funderet end den private investors fore-
stillinger. Heraf fglger, at tendensen til oml®gning mod kortere fordringer i
perioder med rentestigningsforventninger er blevet mere udtalt i 1975 end tid-
ligere.

5.2. Stigende likviditetspraference

Likviditetspraferencen henger som tidligere nevnt snzvert sammen med risiko-
aversionen. Jo stgrre aversion mod risiko jo mere udtalt likviditetspreference,
hvilket vil sige desto stgrre preference for korte papirer. De store kursudsving
pa obligationsmarkedet i drene op til 1975 har skarpet investorernes risiko-
bevidsthed. De private investorer har reageret ved i stor udstreekning at traekke
sig ud af obligationsmarkedet, mens pengeinstitutterne har reageret ved at om-
lzgge deres portefgljer fra lange til korte obligationer.

Pengeinstitutternes absolutte tabsrisiko pd fonds blev forgget sterkt i 1975
pa grund af de store obligationskgb, der belpb sig til 15.307 mill. kroner. Denne
udvikling har bevirket, at obligationsbeholdningen udggr en stadig stgrre andel
af pengeinstitutternes aktiver, ligesom obligationsbeholdningen for mange pen-
geinstitutter er omkring tre gange sa stor som egenkapitalen, hvilket bevirker,
at pengeinstitutterne er meget sarbare over for rentestigninger, idet selv en lille
stigning kan reducere egenkapitalen betydeligt, siledes at de fir svart ved at
opfylde bank og sparekasselovens egenkapitalkrav?). Risikoen for kurstab kan
reduceres ved at nedsztte den samlede portefdljes gennemsnitlige restlgbetid.
Synspunkter af ovennavnte art har vaeret yderst aktuelle i 1975 som fglge af
de betydelige obligationskgb, hvilket yderligere har tilskyndet til en omlzgning
af portefgljen mod kortere papirer og dermed mod gget rentespand.

De tilbagevendende valutakriser har ligeledes gget pengeinstitutternes likvi-
ditetspreference. Udenrigshandelsvirksomhederne har i en arrekke anset en
dansk devaluering for mere sandsynlig end en dansk revaluering, hvilket har
bevirket, at de har k@bt mere valuta pa termin end de har solgt pa termin. Dette
far iser betydning i perioder med valutauro, idet pengeinstitutterne i sadanne
perioder saledes far betydelige nettoterminsforpligtelser over for kundegruppen.
Herved pédrager pengeinstitutterne sig en valutarisiko, som imidlertid kan dzk-
kes ved at indgd modgaende transaktioner pa kontantmarkedet, hvilket bevirker,

4, Beregninger over et pengeinstituts kurstab i procent af egenkapitalen ved en stigning i den
cffektive rente pA 1% er foretaget af Bent Niclsen: Rentestigning kan fjerne bankernes egen-
kapital. Finans/Invest nr. 3, 1976.
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at deres likvide aktiver i danske kroner reduceres, mens aktiverne i udenlandsk
valuta forgges. Den del af pengeinstitutternes nettovalutaaktiver, der svarer til
deres ncttoterminsforpligtelser kan siledes ikke betragtes som likvid i egentlig
forstand, idet dissc nettovalutaaktiver er bundet — i hvert fald i den udstrak-
ning, pengeinstitutterne ikke er villige til at lgbe nogen stgrre valutarisiko.

Tillige med likviditetsbindingen i udenlandsk valuta i perioder med valuta-
uro sker der reduktion af likviditeten gennem udenrigshandelsvirksomhedernes
betalingsforskydninger®). Selvsagt er forudsigelsen af disse valutakriser og styr-
ken af likviditetspavirkningen meget vanskeligt at forudberegne, hvilket har
skarpet pengeinstitutternes likviditetspreference.

5.3. Institutionelle @ndringer

I 1975 foretoges betydelige @ndringer i det arsenal af pengepolitiske instru-
menter, som de pengepolitiske myndigheder anvender i den pengepolitiske sty-
ring. Omslaget i statsfinansernes likviditetsvirkning fra nzsten 15-ars vafbrudt
overskud til betydelige underskud ngdvendiggjorde denne omlegning i penge-
politikken.

Pengeinstitutterne kunne fgr 1. maj 1975 gennem deponering beldne visse
aktiver — heriblandt obligationer — i Nationalbanken efter narmere fastsatte
regler for belaningsgrad og forrentning. Da disse lanebetingelser sjzldent zn-
dredes og pengeinstitutterne selv bestemte omfanget af lantagningen, var sty-
ringen af pengeinstitutternes likviditet meget svag.

Indfgrelsen af de nye beldningsregler fra 1. maj 1975 har @ndret denne
situation, idet pengeinstitutterne i stedet for den automatiske beldning mod
sikkerhed fik adgang til en lineramme fastlagt af Nationalbanken forud for
hvert kvartal. Lanerammen for det enkelte pengeinstitut udregnes pa basis af
pengeinstitutternes egenkapital. Trak inden for den fastlagte ramme sker uden
sikkerhedsstillelse og til en stigende rente, jo storre udnyttelsen af kvoten er.

De tidligere nzvnte tendenser til omle@gning fra lange til korte obligationer
blev forsterket af disse @ndringer i Nationalbankens laneregler, idet pengeinsti-
tutterne nu ikke lengere kan skaffe sig likviditet ved at beldne lange obligatio-
ner i Nationalbanken, men i stedet md s®lge ud af deres obligationsbeholdning.
Fremskaffelsen af likviditet over obligationsbeholdningen indeberer altsd nu
en kursrisiko, som kan reduceres gennem en omlagning af portefdljen mod
kortere gennemsnitlig Igbetid. I forbindelse med @®ndringen i beldningsreglerne
har mange pengeinstitutter sikkert taget deres obligationskdbspolitik op til re-
vision i overensstemmelse med de ovenn®vnte synspunkter, hvilket har med-
virket stzerkt til at gge rentespendet i 1975. Lanerammerne i forbindelse med
de nye 91-dages indlansbeviser giver sdledes Nationalbanken mulighed for en
mere aktiv styring af pengeinstitutternes likviditet.

5. Det potentielle omfang af disse forskydninger er vurderet i Anders Grosen: Danske importgrer
kan true kronen. Finans/Invest nr. 5, 1976.



120

Den generelle usikkerhed omkring valget af likviditetsopsugende pengepoli-
tiske midler har sikkert medvirket til en forggelse af rentespandet. Usikker-
heden blev fjernet ved Nationalbankens pressemeddelelse af 24. oktober 1975,
hvori indfdrelsen af kassebindingsreglerne og de nye 91-dages indlansbeviser
introduceredes.

Under indtryk af den manglende stabilitet pa obligationsmarkedet, som til
stadighed indebarer et betydeligt usikkerhedsmoment for bygherrerne, blus-
sede debatten omkring genindfgrelsen af forhandsldneordningen op i 1975.
Denne debat trykkede yderligere kurserne pa de lange obligationer, idet en
eventuel overgang til forhdndslan ville gge obligationsudstedelsen af lange ob-
ligationer, da der i en periode, indtil igangverende byggeri er akviklet, vil
komme en dobbelt obligationstilfgrsel af lange obligationer. Dette vil vare til-
feldet, fordi der ud over obligationsudstedelsen pd grundlag af igangverende
byggeri kommer en forhdndsudstedelse af obligationer til det byggeri, der pa-
begyndes. Hertil skal dog fgjes, at der ikke sker nogen forggelse af den sam-
lede kreditgivning i1 samfundet, da pengeinstitutternes hidtidige byggeldn blot
flyttes over pa obligationsmarkedet. Alligevel m& overgangsproblemerne anta-
ges at ville presse kurserne pa de lange obligationer. Denne usikkerhed omkring
genindfgrelsen af forhandslaneordningen har varet medvirkende til at uddybe
rentesp@ndet mellem de korte og lange obligationer.

6. Pavirkninger mod mindre rentespend i 1975

Af tabel 1 fremgar det, at der i de senere &r er sket en forskydning af obliga-
tionskgberne fra de almindeligt skattepligtige kgbere til de fuldt skattepligtige
eller skattefrie kobere. Denne udvikling kulminerer i 1975, hvor de fuldt skatte-
pligtige/skattefrie kgbere aftog 72 % af nettotilgangen af obligationer, mens
de almindeligt skattepligtige kun aftog 8 %. Da de almindeligt skattepligtige
som omtalt i afsnit 4.3 ud fra skattemassige overvejelser skulle foretrzkke
korte obligationer, ma deres aftagende rolle som obligationskgbere alt andet
lige indsn@vre rentespazndet. Generelt betgd udviklingen i 1975, at skattereg-
lerne fik en mindre indflydelse pa rentestrukturens dannelse end tidligere.
Salget af de 6 mia. relativt kortfristede statsobligationer (Igbetid omkring 4 ar)
ma ligeledes have modvirket en yderligere udvidelse af rentespzndet.
Sammenfattende kan det om rentestrukturudviklingen i 1975 konkluderes, at
pévirkningerne mod en udvidelse af rentespzndet har varet bade talrige og stzrke
sammenlignet med de fa og svage elementer, der har trukket i modsat retning.

7. Kan Nationalbanken endre rentestrukturen

7.1. Aktivt pavirke forventningerne

Vurderingen af Nationalbankens muligheder for en @ndring af rentestrukturen
skal tages op med baggrund i diskussionen af udviklingen i rentestrukturen for

o
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1975. Hvorvidt det er muligt for Nationalbanken at @ndre rentestrukturen ved
hjzlp af samtidige kg¢b og salg af henholdsvis lange og korte obligationer af-
hanger i vid udstrekning af, om Nationalbanken derigennem formar at @ndre
markedsdeltagernes forventninger til det fremtidige renteniveau. Som tidligere
nezvnt ma pengeinstitutterne antages at have mere praecise forventninger til det
fremtidige renteniveau end gruppen af private, siledes at spillerummet for en
aktiv pavirkning af markedets forventninger og dermed rentestrukturen ind-
snevres 1 takt med pengeinstitutternes stigende andel af de samledes obliga-
tionskgb. Pengeinstitutternes obligationskgb afha@nger bl.a. af hvilke instru-
menter, der tages i anvendelse ved reguleringen af deres aktivitet. Her t@nkes
ikke mindst pa anvendelsen af udlansloftet, som tvinger pengeinstitutterne til
at anbringe de overskydende midler i obligationsmarkedet.

7.2. Aktivt pavirke likviditetspraferencen
Spergsméilet om, hvorvidt Nationalbanken kan @ndre rentestrukturen, kan til-
lige ses som et spgrgsmal om, i hvilken udstreekning markedsdeltagernes likvi-
ditetspreference kan ®ndres ved penge- og valutapolitiske tiltag.

Udviklingen 1 1975 er netop karakteriseret ved en razkke faktorer, der ggede
markedsdeltagernes og is@r pengeinstitutternes likviditetspreference s som

— store kursudsving pad obligationer sammenholdt med pengeinstitutternes
voksende obligationsbeholdning

- tilbagevendende likviditetsdreenende valutakriser

— Nationalbankens @ndrede belaningsregler

— usikkerhed omkring pengepolitikkens udformning

Stgrrelsen af pengeinstitutternes obligationsbeholdning hanger delvis sam-
men med tilretteleggelsen af pengepolitikken, siledes at de pengepolitiske myn-
digheder skulle have en vis indflydelse pa denne stgrrelse. Kursudsvingene pa
obligationsmarkedet kan det vere vanskeligt at begrense for Nationalbanken,
da disse i vid udstrekning skyldes variationer i det udenlandske renteniveau.
En vis dempning af udsvingene kunne eventuelt opnds ved dannelsen af et
bredere kort marked, sidledes at Nationalbanken i stérre udstrekning kunne
udjevne likviditeten over dette marked, hvorved en direkte pavirkning af det
lange marked undgds. Man kunne ligeledes sgge at hindre, at nogle af de mest
markante likviditetsudsving opstod.

Gennem intervention i valutaterminsmarkedet kunne likviditetssvingningerne
fordrsaget af de tilbagevende valutakriser dempes. Ved at Nationalbanken sel-
ger valuta pd termin i perioder med valutauro (forventninger om dansk devalue-
ring eller udenlandsk revaluering), undgir pengeinstitutterne at binde likviditet
i udenlandsk valuta til dekning af valutarisikoen. Herved lettes den likviditets-
stramning i pengeinstitutsektoren, som normalt finder sted i en periode med
valutauro, hvilket yderligere skulle mindske udsvingene 1 obligationskurserne
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— i hvert fald i den udstr@kning disse skyldes svingninger i banklikviditeten for-
arsaget af valutakriserne. Effekten af en sddan politik vil antagelig blive stgrst,
hvis Nationalbanken abent tilkendegiver sin reaktionsmade, idet dette yder-
ligere vil styrke tilliden til kronen. Ved at Nationalbanken reducerer termins-
tillegget pad fremmed valuta gennem intervention tilskyndes importgrerne med
forpligtelser i udenlandsk valuta desuden til at terminssikre i stedet for at be-
tale fgr forfaldstid, hvorved likviditetsudviklingen bliver mere rolig samtidig
med, at valutareserven beskyttes.

Pengeinstitutternes ggede likviditetspreference, der fulgte @ndringen i Na-
tionalbankens beldningsregler, viser, at Nationalbankens laneregler har indfly-
delse pa rentestrukturen. Disse regler ma imidlertid fastlegges ud fra hensynet
til Nationalbankens styring af likviditeten og ikke alene ud fra hensynet til
rentestrukturen.

Den generelle usikkerhed omkring pengepolitikkens udformning kan maske
undgis gennem en stgrre ibenhed, hvorved pengeinstitutternes likviditetsprza-
ference sandsynligvis ville aftage.

Argumentationen i det foregdende skulle sansynliggdre, at @ndringer i rente-
strukturen gennem samtidige kob og salg af lange og korte obligationer i stor
udstrekning afha@nger af mulighederne for at @ndre markedsdeltagernes og
specielt pengeinstitutternes forventninger til det fremtidige renteniveau samt
af mulighederne for at @ndre deres likviditetspraference. Som det skulle fremga
af det foregdende ma det antages, at stgrre @ndringer i pengeinstitutternes likvi-
ditetspreference sandsynligvis kreever pengepolitiske indgreb ud over samtidige
kgb og salg af lange og korte obligationer. Mulighederne for at pévirke mar-
kedets renteforventninger afhanger ligeledes af pengepolitikkens tilretteleg-
gelse, som det papeges i afsnit 7.1, hvoraf det fremgar, at spillerummet for en
aktiv pavirkning af markedets renteforventninger i vid udstrzkning afhznger
af pengeinstitutternes andel af det samlede obligationskgb (obligationsbehold-
ning). Den rentestruktur@ndring, som samtidige kob og salg af lange og korte
obligationer alene kan afstedkomme, skulle siledes vare af begrenset omfang,
da penge og valutapolitikkens tilretteleeggelse i gvrigt spiller en afggrende rolle
for rentestrukturen. En konkret vurdering af det omfang, det er muligt at @ndre
rentestrukturen inden for givne penge- og valutapolitiske rammer, krever em-
piriske undersggelser.

8. Realpkonomiske virkninger af endret rentestruktur

Det andet hovedspgrgsmil i forbindelse med en aktiv @ndring af rentestruk-
turen er, hvorvidt en eventuel @ndring af rentestrukturen vil f4 de ¢gnskede real-
gkonomiske virkninger. Som det ses af nedenstdende figur 1, er pengepolitik-
kens madlvariable valutastillingen og den indenlandske aktivitet. Efter 1969-
valutakrisen har pengepolitikken 1 videre udstrzkning end tidligere vearet til-
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rettelagt efter hensynet til valutastillingen. I figur 1 er det illustreret, hvorledes
en aktiv @ndring af rentestrukturen — »Operation Twist« — méa antages at pa-
virke de pengepolitiske mal.

Figur 1. Realpkonomiske virkninger af »Operation Twist«

Pengepolitiske malvariable

Investering og Private kapital-

indkomst import
Stigning i ]
, korte rente - i
»Operation 3
Twist« Faldi N _
lange rente

(+), () betyder henholdsvis positiv og negativ indflydelse pi den betragtede mdlvariabel.

Rentestrukturendringens indflydelse pd aktiviteten har bade en positiv og
en negativ side, idet stigningen i den korte rente ma antages at reducere kort-
‘tidsinvesteringerne, mens faldet i den lange rente vil stimulere langtidsinveste-
ringerne. En samlet positiv effekt pa investeringsniveauet krever saledes, at de
lange investeringer skal stige mere end de korte investeringer reduceres. Den
samlede effekt afh@nger sdledes af korttids- og langtidsinvesteringernes om-
fang og renteelasticitet. A priori kunne man udmearket tznke sig, at korttids-
investeringerne ville reduceres mere end langtidsinvesteringerne stimuleres, da
lagerinvesteringer m.v. bedre tillader marginale tilpasninger, hvortil kommer,
at risikoelementet vejer tungere i langtidsinvesteringerne, saledes at marginale
@ndringer i renteniveauet ikke kan forskyde disse investeringers igangsattelse.

Effekten pa den private kapitalimport méa ligeledes antages at have bade
positive og negative sider. Det antages s@dvanligvis, at det vil vere den korte
rente, der gver den afgdrende indflydelse pa den private kapitalimport, men den
lange rente vil antagelig ogsa have en vis indflydelse pd omfanget af den pri-
vate kapitalimport, da omkring halvdelen af de private mellemvazrender med
udlandet er langfristede. Formodningen om den lange rentes betydning for ka-
pitalimporten styrkes endvidere af Blomgreen-Hansens kapitalmarkedsmodel
for 12 OECD-lande, hvori det hedder, at det er et vasentligt karakteristikum
ved det danske finansielle system, at den lange obligationsrente har en tettere
samvariation med renten i udlandet end i nogle af de andre 12 lande, som ind-
gar 1 undersggelsen. Bade den korte og lange rente mé séledes antages at pa-
virke kapitalimporten, hvorved den positive effekt pd kapitalimporten ma an-
tages at vere beskeden.

Sammenfattende méa det konkluderes, at der er stor usikkerhed forbundet
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med en vurdering af en aktiv rentestruktur@ndrings pavirkning af de realgkono-
miske forhold, ligesom en eventuel positiv (negativ) effekt pa aktiviteten ma af-
vejes mod en negativ (positiv) effekt pa kapitalimporten.

9. Pengepolitiske styringsperspektiver

Anvendelsen af en aktiv pavirkning af rentestrukturen i pengepolitikkens til-
retteleggelse mé vel betyde, at de pengepolitiske myndigheder tillegger rente-
@ndringer en betydning for opnéelse af de pengepolitiske mal. En veasentlig
forudsatning for en sadan politiks succes ma derfor vare, at investeringerne —
herunder ikke mindst byggeriet — ma gores sa fglsom som muligt over for
rentezndringer. Dette kunne som foresldet af Henning Holten og Bodil Nyboe
Andersen®) bl.a. opnds gennem en genindfprelse af forhindslaneordningen, si-
ledes at bygherren kender sin endelig finansierig vd pabegyndelsstidspunktet,
hvilket ma vare en vasentlig forudsztning for at benytte renten som et instru-
ment til pavirkning af byggeriet.

Muligheden for at opnd rentetilpasningslan er et skridt i den modsatte ret-
ning, idet disse lan vil ggre bygherren (debitor) mindre rentefglsom, hvilket
skulle fremgar af {glgende argumentation fra side 74 i »Redeggrelsen vedrg-
rende nogle reformforslag inden for realkreditomradet«. »Et hgjt renteniveau
vil virke mindre afskr@kkende pa bygherren end ved traditionelle fastforren-
tede lan, fordi han vil kunne habe pd, at renteniveauet er faldet ved naste
rentetilpasning. Til gengzld skulle et gjeblikkeligt lavt renteniveau heller ikke
give sd sterk en stimulans til at gge byggeaktiviteten. Et system med rentetil-
pasningsldn skulle altsa ggre renten mindre brugbar som reguleringsfaktor inden
for byggeriet«.

Ud fra et pengepolitisk styringssynsvinkel modarbejder de to forsgg (»Opera-
tion Twist« og rentetilpasningsldn) ogsé hinanden af andre grunde. Hvis nemlig
rentetilpasningslanene far en stor udbredelse, vil en aktiv rentestrukturomlag-
ning vanskeligggres, idet en samtidig stigning i den korte rente og fald i den
lange rente vil bevirke, at en stgrre del af kapitalfremskaffelsen vil rette sig
mod det lange marked, hvilket vil modvirke rentefaldet. I det omfang bygher-
rerne er villige til at skifte fra kort til lang finansiering forflygtiges mulighe-
derne for at @ndre rentestrukturen. En rentestruktur@ndrings potentielle virk-
ning pd de pengepolitiske malvariable vil ligeledes kunne omgas i den private
sektor ved at skifte mellem lang og kort finansiering.

Den eventuelle virkning af en aktiv rentestrukturzndring angribes altsé af
rentetilpasningsldnene pa to fronter, nemlig dels ved at vanskeligggre selve
rentestrukturendringen, dels ved at muligggre en omgaelse af de potentielle
virkninger.

6. Henning Holten og Bodil Nyboe Andersen: Forslag til en minireform af realkreditten. Spare-
kassen junifjuli 1974.
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10. Konklusion

Samtidig opnéelse af to uafh@ngige pengepolitiske mél — fuld beskaftigelse og
gget kapitalimport — kraver to uafhzngige pengepolitiske midler. Diskussionen
i det foregiende sxtter spgrgsmalstegn ved, om de pengepolitiske myndigheder
kan variere forholdet mellem kort og lang rente. I benzgtende fald kan den
korte og lange rente ikke betragtes som to pengepolitiske uafhengige variable.
De eventuelle muligheder for at variere forholdet mellem den korte og lange
rentc afh@nger under danske institutionelle forhold i betydelig udstrakning af
pengeinstitutternes reaktioner.

Selv om Nationalbanken inden for visse gr&nser kunne bestemme det korte
og lange renteniveau uafh@ngigt af hinanden, er det pengepolitiske dilemma
ikke dermed lgst, idet de to rentesatser md have en forskellig relativ indfly-
delse pd de pengepolitiske malvariable, hvilket skulle fremgd af argumenta-
tionen i forbindelsse med figur 1. Den udstrzkning, i hvilken det er muligt at
@ndre rentestrukturen, er ligesom den endelige realgkonomiske effekt et empi-
risk spgrgsmal.

Det er endvidere uheldigt, at forsggene med aktiv rentestrukturendring og
forsggsordningen med rentetilpasningslidn Igber samtidigt. I det omfang den
aktive rentestruktur@ndring bliver en succes, mé forsggsordningen med rente-
tilpasningslan nemlig antages at blive en riasko. Hvis rentetilpasningsldnene pa
et senere tidspunkt fir en stor udbredelse, kan det give pengepolitiske styrings-
problemer, idet eventuelle virkninger af @ndringer i rentestrukturen kan omgas.
Herudover vil rentetilpasningslinene generelt svaekke rentens betydning som
reguleringsfaktor for byggeriet, hvilket er en vasentlig foruds@tning for, at en
aktiv &ndring i rentestrukturen kan blive en succes.
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Kommissionens stilling i EF’s beslutningsproces

Lars Nikolajsen

1. Indledning og problemstilling

I @konomi og Politik nr. 1, 1968, skrev Morten Kelstrup en artikel om Kom-
missionens rolle i EF’s beslutningsproces. Morten Kelstrup gav her udtryk for,
at Kommissionen havde en »fremtradende rolle« og en »afggrende indflydelse«
p4 EF's beslutningsproces (1). Siden Morten Kelstrup skrev sin artikel, har EF
udviklet sig i forskellige retninger, hvorfor det nu ma vare rimeligt at tage
Morten Kclstrups opfattelse op til kritisk revision.

Artiklen her har da til formal at redeggre for Kommissionens stilling i EF’s
beslutningsproces i dag. Nzrmere praciseret er det formalet dels at redeggre for
Kommissionens formelle stilling i EF, dens opbygning og sammens®tning og
dels at redeggre for dens forhold til andre EF-organer og til medlemsstaterne og
for de funktioner, den faktisk udfgrer, og hvilken rolle, den spiller i integrations-
processen. Det er herunder et mal at fi klarlagt, om Kommissionens formelle
og reelle indflydelse svarer til hinanden, lige som det er et mal at fa klarlagt,
om de funktioner, den varetager, er forenelige med den struktur, den har og
om dens funktioner har @ndret sig i tidens 1gb og hvilke arsager, der kan vare
til eventuelle @ndringer. Endelig vil der til slut kort blive redegjort for nogle af
de planer, der for tiden er fremme om Kommissionens fremtidige stilling.

2. Kommissionens stilling og struktur

a). Kommissionens formelle indflydelse
Ifplge EF-traktaten ligger den vasentlige besluttende myndighed hos Rédet.
Kommissionen har dog ogsa féet tillagt vaesentlige rettigheder i forbindelse med
beslutningstagningen.

Det er Kommissionens opgave at sikre EF’s »funktion og udvikling« (2). Til
at udfylde denne opgave har Kommissionen befgjelser, der er vasentlige i for-
bindelse med EF’s beslutningstagning.

For det fgrste har Kommissionen et faktisk initiativmonopol. Kun med et
par undtagelser gelder det, at Ridet kun kan treffe beslutninger pa forslag
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af Kommissionen og kun med enstemmighed kan @ndre dette forslag. Under
alle andre omstendigheder m& Rdidet enten vedage eller forkaste Kommissio-
nens forslag.

Dette betyder, at Kommissionen er dybt involveret i Radets drgftelser. Det
er sdledes yderligere Kommissionens opgave at sgrge for, at der opnas enighed
mellem medlemslandene. Kommissionen kan nemlig forelzgge reviderede for-
slag, lige indtil Rédet treffer sin endelige beslutning. Dette betyder, at Kom-
missionen kan sikre, at de forslag, der forelegges Rédet, er udarbejdet i felles-
skabets interesse og med hensyntagen til samtlige medlemslandes synspunk-
ter (3).

Ud over at have rettigheder som initiativtager og magler tilkommer det Kom-
missionen at fgre faellesskabets bestemmelser ud i livet. Kommissionen skal over-
vige, om traktatens bestemmelser og fzllesskabets lovgivning overholdes og
sgrge for, at disse bliver efterlevet, og den har i denne forbindelse en selvstzn-
dig besluttende myndighed.

Kommissionen kan endvidere i en rakke tilfzlde optrede som et rent tek-
nisk og radgivende organ. Inden for visse af traktatens omrader er den ud-
gvende myndighed overdraget til medlemsstaterne selv, og disse er med Kom-
missionens bistand tiltenkt at koordinere deres aktiviteter (4).

Det er yderligere Kommissionens opgave at handle som fzllesskabets diplo-
matiske representant i gkonomiske relationer med tredjelande. Néar en stat
f.eks. sgger om optagelse i fallesskabet, er det Kommissionens opgave at give
en indstilling til Rédet, som derpa trffer en beslutning i spgrgsmalet.

Endelig er det Kommissionens opgave at handle som fellesskabets samvit-
tighed. I denne forbindelse kan det fremfgres, at det er Kommissionens opgave
at prgve at udfylde de mal, der er sat for fzllesskabet i traktaten (5).

I beslutningsprocessen har Kommissionen séledes faet tillagt visse rettig-
heder. Beslutningsprocessen bestar formelt af en form for dialog mellem Kom-
missionen og Radet: Kommissionen, der sgger at fremme fallesskabets interes-
ser, og Radet, der sgger at beskytte medlemslandenes interesser. Traktaten knyt-
ter saledes Kommissionen og Réadet nart sammen i beslutningsprocessen og
overlader ikke noget af organerne en vidtgdende, vafh@ngig myndighed.

b). Kommissionens uafh@ngighed
EF-traktaten understreger meget kraftig Kommissionens uvafh@ngighed. Det
hedder, at Kommissionens medlemmer »valges under hensyn til deres alminde-
lige dygtighed« og »yder enhver mulig garanti for uvafhengighed«. De skal ud-
fgre »deres hverv i fuldkommen uafh@ngighed i fellesskabets almindelige in-
teresse« og »ved udfgrelsen af deres pligter mé de hverken sgge cller modtage
instruktioner fra nogen regering eller noget andet organ, lige som »de afholder
sig fra enhver handling, der er uforenelig med deres hvervs karakter«. For at
Kommissionens medlemmer ikke skal blive udsat for fristelser til at bryde disse
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forskrifter, ma de ikke »s& lange deres tjeneste varer, udgve nogen anden -
Ignnet eller ulgnnet — erhvervsmassig virksomhed«. For medlemsstaterne gel-
der det, at de ikke ma »forsgge at pdvirke Kommissionens medlemmer under
udfgrelsen af deres hverv« (6).

Uafh@ngigheden er vasentlig for Kommissionens stilling og bestar, som det
fremgar af ovenstaende, vasentlig i en friggrelse fra national indflydelse og en
fastsattelse af den almene fallesskabsinteresse som retningsgivende i arbejdet.

Kommissionen har dog til trods for alle disse forsgg pa at sikre dens uaf-
hengighed en delvis afh@ngig stilling. Dette skyldes, at traktaten tillader med-
lemsstaterne indflydelse pd valget af kommissionsmedlemmer. Traktaten fast-
slar nemlig, at »Kommissionens medlemmer udn@vnes af medlemsstaternes re-
geringer efter fzlles overenskomst«. Da kommisionsmedlemmerne udnavnes
for en periode af fire 4r med mulighed for genudn®vnelse, kan ovennavnte be-
stemmelse anvendes til for et enkelt medlemsland at hindre en Kommission,
hvis politik, det er uenig i, i at fortsztte, lige som det kan fa anbragt folk i
Kommissionen, der ikke vil fgre integrationen for vidt (7). At der er et vist
nationalt afha@ngighedsforhold fremgéar endvidere af den faste praksis, at de
store lande hver har fiet to medlemmer af Kommissionen og de sma lande kun
et (8). Nationalitet og uafh®ngighed stgder siledes sammen i Kommissionen.
Der vil vare grenser for, hvor uafh@ngig en kommisser vil kunne tillade sig
at vare, hvis han gnsker, at hans hjemland skal indstille ham til en ny periode
som kommissar.

Kommissionen er dog ikke kun i et vist afh@ngighedsforhold til de enkelte
medlemslande. Den er ogsa i et vist omfang i et afh@ngighedsforhold til EF’s
gvrige organer. Den er saledes kollektiv ansvarlig overfor Parlamentet og ma
ga af, hvis dette med 2/3’s flertal og med over halvdelen af samtlige stemmer
vedtager et mistillidsvotum. Endvidere er Kommissionen forpligtet til at besvare
sppgrgsmal fra Parlamentet, til at aflegge en arlig rapport til dette og endelig
til at hgre dette i forbindelse med bestemte sager (9). Disse sidstnzvnte bestem-
melser er dog af mindre betydning, hvilket senere vil blive omtalt.

Finansielt er Kommissionen ogsa afhangig. P4 dette omrade er det Rédet,
der har den afggrende indflydelse (10). Endelig er Kommissionen og dens med-
lemmer naturligvis forpligtet til at overholde traktaten.

Der er siledes sat visse grenser for, hvor uafh@ngigt Kommissionen og de
enkelte kommissionsmedlemmer kan handle, selv om traktaten sgger at give
den og dens medlemmer en betydelig uafhzngighed.

¢). Kommissionens opbygning og interne arbejde
Kommissionen har i dag 13 medlemmer, hvortil kommer et forvaltningsapparat
med knap 8000 ansatte (11).
Kommiss@rerne udnavnes som anfgrt af medlemslandenes regeringer for en
fire-drig periode med mulighed for genudnavnelse. Blandt Kommissionens med-

L
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lemmer udpeges endvidere en prasident og fem viceprasidenter af medlems-
landenes regeringer. Prasidenten og vicepresidenterne udnavnes dog kun for en
to-rig periode (12). I princippet har prasidenten ifplge traktaten ingen forrang
frem for de andre kommisszrer, men i praksis er han dog en vasentlig person
1 Kommissionen, idet det er ham, der er serlig ansvarlig for koordineringen af
Kommissionens arbejde, lige som det normalt er ham, der reprzsenterer Kom-
missionen udadtil. Han kan, hvis han har cvner og lyst dertil, blive Kommissio-
nens drivende kraft (13). Flere prasidenter har indtaget en sadan rolle. Det
gelder vel iser Walter Hallstein. Andre har derimod varet meget lidt frem-
traerdende, specielt F. M. Malfatti.

Kommissioncn har kollektiv ledelse, men dens arbejde er dog delt op i en
rakke sagomrider, som hver star under ledelse af en kommisszr med hjzlp fra
to andre kommiss@rer. Fordelingen af sagomrader, der foretages af kommis-
sererne selv, foregar sa vidt muligt pa grundlag af de enkelte kommissarers in-
teresser og erfaringer fra tidligere virke (14). Dette betyder, at nogle sagom-
rider vil blive besat med virkeligt sagkyndige og andre med mindre sagkyndige,
hvilket uden tvivl er af betydning for effektiviteten i arbejdet.

Til trods for den kollektive ledelse behandler Kommissionen dog ikke samlet
alle forslag til beslutninger, der tages af den enkelte kommissar. I praksis er
det kun de vigtigste forslag, der kommer pa dagsordenen til Kommissionens
ugentlige mgde. De andre forslag til beslutninger sendes blot til de gvrige kom-
miss&rer, og hvis disse ikke inden en bestemt tidsfrist ggr indsigelser, betragtes
forslaget som vedtaget. Dette kaldes »den skrevne procedure«. For de vig-
tigste spgrgsmal fastholdes imidlertid en kollektiv afggrelse. Kommissionen kan
her na til en afggrelse ved stemmeflerhed, men normalt ggres der meget for,
at dens beslutninger er vedtaget enstemmigt (15).

Til hjelp i1 arbejdet har Kommissionen et forvaltningsapparat. For hvert
sagomrade, Kommissionens arbejde er delt op i, er der oprettet et generaldirek-
torat, som igen er delt op i en rekke direktorater og afdelinger. Da der er 20
generaldirektorater, kan den enkelte kommiss@r altsd have mere end et gene-
raldirektorat som sit arbejdsfelt. Kommiss@rerne kan saledes fa vidt forskellige
arbejdsfelter, og det er n&ppe en given sag, at de klarer dem alle lige godt (16).

Generaldirektoraterne er kernen i Kommissionens forvaltningsapparat. Det
er generaldirektoraternes opgave at forestd udarbejdelsen og den indholdsmes-
sige udformning af forslag samt gennemfgrelsen af de endelige beslutninger. Ud-
over generaldirektoraterne har Kommissionen forskellige andre tjenestegrene,
hvoraf Generalsekretariatet er den vesentligste. Dette sekretariats funktioner er
at hjelpe Kommissionens president med at forberede mgderne i Kommissio-
nen, at lede »den skrevne procedure« og at sikre at Kommissionens beslutnin-
ger bliver fulgt op p4a ngdvendig méde. Herudover virker det som et bindeled
mellem Kommissionen og EF’s gvrige organer (17).

Endelig har samtlige kommiss®rer et personligt kabinet til deres rddighed.
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Kabinettet bestér af fire til fem hgjere embedsmand og udnavnes af de enkelte
kommissarer selv. Dets arbejdsomrade er meget bredt. Det skal sdledes bl.a,
forvalte kommisszrens arbejdskalender, sikre forbindelsen mellem kommisse-
ren og hjemlandet og foretage en overvigning af de andre kommissarer med
hensyn til disses arbejde og fordeling af embedsmand pa nationaliteter. Péa det
sidst nevnte omrade er der ingen tvivl om, at det enkete kabinet dver en be-
tydelig indflydelse. Udvelgelsen af embedsmand sker ikke alene ud fra kvalifi-
kationer, men ogsd ud fra nationale kriterier. P4 alle niveauer i det enkelte
generaldirektorat og 1 samtlige generaldirektorater under et skal der vare en
fordeling af nationaliteter, der stort set svarer til de enkelte medlemslandes
andel af fallesskabets budget. Dette giver en valdig stivhed i hele forvaltnings-
apparatet (18).

Kabinetterne gver uden tvivl betydelig indflydelse. De er ikke egentlige led
i Kommissionens forvaltningsapparat, men er personligt tilknyttede de enkelte
kommiss@rer og virker som mellemled mellem disse og disses generaldirekto-
rater og hjemlande, lige som de bruges til at overvage, hvad de gvrige kom-
misszrer foretager sig. De har altsa en vigtig funktion. Da de ansatte i kabinet-
terne er personligt ansatte af de enkelte kommisszrer, ma de ogsa szdvanligvis
forlade deres poster, nar deres kommissar forlader sin post. Sammenligner man
kabinetterne med generaldirektoraterne er der her en hel tydelig forskel. Gene-
raldirektoraterne er orienterede vertikalt, mens kabinetterne er orienterede hori-
sontalt i systemet (19).

Nogle af de befgjelser og nogle trek i den struktur, Kommissionen har, kan
lede tanken hen pa en stats udgvende magt. Det er imidlertid interessant, at
mange andre befgjelser, der normalt anses for vitale for en regering i en stat,
er fraverende. Kommissionen har sdledes ingen befgjelser pA omrader som
udenrigs- og forsvarspolitik og har heller ikke ret til magtanvendelse. Den har
ingen magt til at godkende eller frasige sig fellesskabets lovgivning, og den kan
ikke appellere til et direkte valgt parlament eller til velgerne. Dens medlemmer
er heller ikke valgt af et valgerkorps, men er udpeget af medlemsstaternes rege-
ringer (20). Man kan séledes ikke i egentlig forstand betegne den som et ud-
gvende organ. Der er ikke tale om en egentlig europzisk regering. Den passer
ikke ind i en ordin@r konstitutionel klassifikation. Det nzrmeste, man vel kan
komme det, er at betegne den som et organ med visse udgvende funktioner.

Ordet supranational er brugt i traktaten for Den europziske kul og stdl Union
til at beskrive. Den hgje Myndigheds karakter, men udtrykket forekommer ikke
i EF-traktaten. Kommissionen deler dog alligevel mange af Den hgje Myndig-
heds karakteristika. Dette gelder dels dens medlemmers uafh@ngighed, dels
dens forpligtelse til at arbejde for fallesskabets interesser, dels at den har faet
tillagt forskellige formelle befgjelser og ikke blot overladt nogle funktioner af
medlemsstaterne og dels dens befgjelsers direkte virkninger p4 de mennesker,
der bor i medlemslandene (21). Men et egentligt supranationalt organ er den



131

ikke, idet den ikke har selvstendig besluttende myndighed bortset fra rent
tekniske og administrative forhold.

Kommissionen er sdledes konstrueret som et delvist udgvende og et delvist
supranationalt organ. Dens medlemmer er heller ikke egentlige politiske ledere,
idet de udnavnes og ikke valges. Marcell von Donat giver i sin bog »Briisseler
Machenschaften« en karakteristik af Kommissionen, som n&ppe er skudt helt
ved siden af. Han konkluderer nemlig kort og klart: »Die Kommission ist weder
Fisch noch Fleisch« (22).

3. Kommissionens rolle i beslutningsprocessen

Indledningsvist er det vasentligt at gére opmarksom pa, at der i EF ikke er en
bestemt beslutningsproces, men at der er tale om flere former. Der er tale om,
at beslutninger tages pa forskellige niveauer. I rent administrative sager tager
Kommissionen i samarbejde med forskellige forvaltningskomiteer beslutninger-
ne. I ukontroversielle sager tages beslutningerne af Coreper (De permanente
representanters Komité). I kontroversielle sager tages beslutningerne i Radet,
og i sager, der vedrgrer gget integration, tages beslutningerne af Det europ@iske
Réd (Topmgdeinstitutionen). Nér der i det fglgende tales om beslutningsproces-
sen, menes der den type af beslutninger, hvor Kommissionen tager initiativet,
og hvor Rédet beslutter. Dette kunne kaldes den typiske proces, idet det er
denne proces, der er den gennemgdende i traktaten, men praksis er altsd i dag
betydelig mere kompleks end det egentlig blev forudset i traktaten.

I det fglgende vil der nzrmere blive redegjort for Kommissionens rolle i
beslutningsprocessen, liges som der nzrmere vil blive redegjort for dens reelle
funktioner i samarbejdet.

a). Kommissionens initiativmonopol
EF-traktaten giver som allerede nzvnt Kommissionen et faktisk initiativmono-
pol. Initiativret udgves ogsa af visse andre internationale organer, men at de
enkelte medlemslande formelt er afskdret fra at stille forslag i det besluttende
organ, er vistnok enestdende for EF (23).

Kommissionen er dog i realiteten ikke selv ophav til alle de forslag, den frem-
setter. Kommissionens initiativer har forskellig oprindelse. En del af initia-
tiverne er blevet den pdlagt af traktaten. Andre initiativer er fremkommet som
fplge af pres udefra, f.eks. fra industrien. Parlamentet har ogsd opfordret Kom-
missionen til at tage initiativer. Rddsbeslutninger og beslutninger taget af Det
europeiske Rad kan ogsd vere oprindelse til et initiativ fra Kommissionen.
Medlemslandene er sdledes ikke i praksis helt afskéret fra at stille forslag i EF,
men disse skal blot gd gennem Kommissionens maskineri. Endelig er en betyde-
lig del af Kommissionens initiativer en konsekvens af dens egen aktive fortolk-
ning af sin opgave (24).
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Det foreberedende arbejde med et kommissionsforslag udfgres af ecmbeds-
meandene i det generaldirektorat, der har med det pigzldende sagomride at
gore. Kommissionens embedsma@nd gennemfgrer dette arbejde i nar kontakt
med eksperter fra medlemslandene, nationale administratorer og reprasentanter
for de bergrte interesscorganisationer. Det af Kommissionens embedsmand
udarbejdede udkast til kommissionsforslag forelegges Kommissionen, som for-
handler pid grundlag af udkastet og vedtager et forslag, som det sender til Ra-
det til endelig beslutning (25).

b). Kommissionens forhold til Parlamentet
Hcele EF’s beslutningsproces drejer sig omkring det nare samspil mellem Kom-
missionen og Rédet. Dette betyder, at der ikke er meget plads for indflydelse
fra Parlamentet. Den indflydelse, Parlamentet har, er af »radgivende og kon-
trollerende« art og foregar i betydeligt omfang gennem Kommissionen (26).

I det foregiende blev det nevnt, at Kommissionen formelt var i et vist af-
hzngighedsforhold til Parlamentet. Parlamentets indflydelse pd Kommissionen
koncentrerer sig her om retten til at stille spgrgsmél til den, retten til at blive
hert af den i bestemte sager og retten til at afsztte den. Det er dog tvivisomt,
hvilken reel betydning, disse indflydelseskanaler har. De spgrgsmal, Parlamentet
stiller Kommissionen, er uden bindende betydning for sidstn@vnte. Hgringen er
ligeledes heller ikke bindende. Kun retten til at kunne afsztte Kommissionen
synes umiddelbart at vare af vasentlig betydning, men er dog reelt kun af ret
ringe vardi for kontrollen med Kommissionen, idet Parlamentet ikke kan ud-
pege en ny Kommission, hvis det tvinger den siddende til at trede tilbage (27).

Parlamentets direkte muligheder for at kontrollere Kommissionen synes sile-
des at vare sma, men det har dog alligevel muligheder for at pavirke den. Dette
skyldes, at Kommissionen har stillet sig meget velvillig over for Parlamentets
medvirken i beslutningsprocessen. Parlamentet er nemlig i praksis blevet hgrt
eller konsulteret af Kommissionen i langt videre omfang, end det har varet
npdvendigt efter traktatens bestemmelser (28). Siledes har Parlamentet kun ret
ringe muligheder for direkte at gve indflydelse pA Kommissionen, men denne
har formentlig i et vist omfang set sin fordel i at tage et vist hensyn til Parla-
mentets synspunkter. Parlamentet har sdledes fdet en vis indflydelse pA Kom-
missionen gennem hgringsinstitutionen, selv om hgringen ikke er bindende for
Kommissionen.

Parlamentet har endvidere i vid udstrekning opmuntret Kommissionen i dette
organs arbejde for at opfylde de mal, der er sat for dets arbejde. Herved har
det ogsé opndet en indirekte indflydelse. Hermed er ikke sagt, at Parlamentet
altid har varet enig med Kommissionen. Parlamentet er saledes normalt kritisk
over for Kommissionen, nar det mener, at denne har fremsat forslag, der er for
lidt europziske, men ellers kan Kommissionen normalt altid regne med Parla-
mentets stgtte. Parlamentet er séledes en politisk stgtte for Kommissionen i
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samspillet med Radet (29). Dermed er der i realiteten sket det ironiske, at det
organ, der skulle kontrollere Kommissionen, i virkeligheden i udstrakt omfang
har stgttet den.

Parlamentet har siledes sggt at styrke Kommissionen. Omvendt synes Kom-
missionen at have gnsket at styrke Parlamentet. Denne gensidige hjzlp er vel
ganske naturlig, da de to organer ma betragtes som EF’s mest integrationistiske.

¢). Forholdet til Den gkonomiske og sociale Komité og interesseorganisa-
tionerne
Det andet vasentlige rddgivende organ i EF er Den gkonomiske og sociale
Komité, som bestar af reprasentanter for medlemslandenes interesseorganisa-
tioner og vzlges af Radet. Medlemmerne af Den gkonomiske og sociale Komité
har et personligt mandat og ma ikke vaere bundet af nogen instruks fra regerin-
ger eller organisationer (30).

Skgnt Den gkonomiske og sociale Komité ifglge traktaten er n@rmere knyt-
tet til Ridet end til Kommissionen, er der tale om langt tzttere forbindelse mel-
lem den og Kommissionen end mellem den og Réadet (31). Komiteen har gan-
ske vist ingen dirckte indflydelse pa Kommissionen, selv om sidstnzvnte i en
rekke tilfelde skal radfgre sig med Komiteen. Kommissionen har dog opret-
holdt kontakt med den i langt videre omfang end ngdvendigt og har deltaget i
savel dens mgder som dens underkomiteers mgder, og den legger formentlig
omhyggeligt marke til Komiteens synspunkter, da stgtte fra den er en res-
source for Kommissionen i forhold til Rédet. Komiteen har ogsa i betydeligt
omfang forholdt sig samstemmende med Kommissionens forslag og siledes
varet en reel opbakning for Kommissionens standpunkter (32).

Interesseorganisationerne har dog andre kanaler til radighed til pavirkning
af beslutningsprocessen. Dette skyldes, dels at den endelige besluttende myn-
dighed fortsat ligger hos det organ, der representerer medlemsstaterne, nemlig
Radet, hvorfor en pavirkning af de nationale regeringer ofte vil vare mere op-
portun end at pdvirke gennem Komiteen, og dels at der er dannet en mengde
felleseuropziske eller overnationale interesseorganisationer. Dette skyldes, at
Den gkonomiske og sociale Komité er et ret svagt organ, fordi det bestar af
representanter for grupper, der ofte vil vare i konflikt med hinanden, f.eks.
arbejdere og arbejdsgivere. De fzlleseurop®iske interesseorganisationer har
gode muligheder for kontakt med Kommissionen og deltager bade i dennes be-
slutningsforberedende og administrative arbejde. Kommissionen har ikke blot
haft en velvillig indstilling over for disse, men har ogsa selv aktivt medvirket
ved etableringen af disse. Denne politik fra Kommissionens side har dels veret
forarsaget af et gnske om adgang til information, dels veret fordrsaget af ¢n-
sket om at fremme integrationen og dels veret fordrsaget af gnsket om at finde
kanaler til pdvirkning af de nationale regeringer (33).

Interesscorganisationerne har ingen direkte indflydelse pa beslutningsproces-
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sen, men de kan gennem forskellige kanaler alligevel gve en vis indflydelse.
Kommissionen har i alt fald stillet sig meget velvillig over for at inddrage dem
i sit arbejde.

d). Kommissionens forhold til Radet
Kommissionens forhold til Radet er den vigtigste del af beslutningsprocessen i
EF. Den endelige besluttende myndighed ligger hos det organ, der repraesen-
terer de nationale regeringer, nemlig Ridet. En del af de endelige beslutninger
tages dog reelt ikke af Radet, men af dets hjelpeorgan, Coreper (34).

I det fglgende vil forholdet mellem Kommissionen og de cgentlige beslut-
tende organer blive omtalt, specielt med hensyn til forberedelsen og vedtagel-
sen af initiativer fra Kommissionen. Kommissionen har i sin forberedende virk-
somhed i realiteten ret til ikke at tage hensyn til hverken Parlamentets, inter-
esseorganisationernes eller de nationale regeringers synspunkter. Den tager dog
1 hgj grad hensyn til disses synspunkter, specielt de nationale regeringers, idet
EF’s funktioner ville blive lammet, hvis den ville kgre sit eget lgb. Krisen i EF-
samarbejdet 1965-66 er et eksempel pa, hvad der vil ske, hvis Kommissionen
ikke tilpasser sine synspunkter efter specielt de nationale regeringers (35).

Allerede 1 det forberedende arbejde sgger Kommissionen kontakt med re-
prasentanter for medlemsstaterne, hvilket allerede kort er bergrt i det fore-
gaende. Kommissionen begynder sit forberedende arbejde med at give en kom-
petent embedsmand til opgave at undersgge det pagzldende spgrgsmail. En
sammenlignende studie af lovgivningen i medlemslandene bliver foretaget. Lig-
heder og forskelle bliver undersggt. Nar denne grundl®ggende undersggelse er
foretaget, sgger Kommissionen kontakt med repraesentanter for medlemsstater-
ne. Det sker ved at tilkalde nationale tjenestem@nd og eksperter til i udvalg og
arbejdsgrupper at gennemdrgfte problemerne med Kommissionens folk. Sam-
tidig kontakter Kommissionen ogsé forskellige grupper pé det ikke-statslige plan
for at fa flere synspunkter frem. Denne sidstn@vnte kontakt er narmere om-
talt i det foregiende.

Fpr Kommissionen udformer sit endelige forslag er den endvidere i kontakt
med Coreper for at hgre de nationale regeringers mening i den pagzldende sag.
Denne kontakt er meget vasentlig, idet Kommissionen her kan f4 en fornem-
melse af, om det patenkte forslag politisk er gennemfgrligt (36).

Séaledes krydses i Kommissionens forberedende arbejde hensynet til planer-
nes teknisk-pkonomiske indhold af det politiske hensyn til, hvad der kan vinde
medlemslandenes tilslutning 1 Rédet. Bade interesseorganisationerne og de na-
tionale regeringer konsulteres i savel tekniske som politiske spgrgsmal, men det
er her karakteristisk, at interesseorganisationerne har stgrst indflydelse i beslut-
ningsforberedelsens fdrste fase, hvor tekniske spgrgsmal dominerer, hvorimod
den anden fase is@r er praget af Kommissionens kontakter med de nationale
administrationer og disses reprasentanter i Bruxelles, hvilket har til formal at
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finde ud af, hvad der er politisk gennemfgrligt. De nationale regeringer ind-
drages dog ogsa i vid udstrzkning i forbercdelsens fgrste fase (37).

Der er i realiteten tale om en enorm inddragelse af de nationale reprasen-
tanter og cksperter i det forberedende arbejde. Omfanget af denne inddragelse
er ikke til at sige med ngjagtighed, men der er i dag formentlig tale om ca. 20—
25.000 forskellige mennesker (38). Kommissionen fgler sig forpligtet til at frem-
saette forslag, der har den stgrst mulige chance for at blive vedtaget i Rédet,
og inddragelsen af de nationale reprasentanter i det forberedende arbejde er
her en made at »skare hjgrner« pd, dvs. en mide at f4 skabt kompromis mel-
lem de enkelte landes synspunkter pa. Inddragelsen af de nationale reprasen-
tanter i det forberedende arbejde rummer dog en fare, som har vist sig at vare
reel. Inddragelsen indebzrer nemlig, at Kommissionen er blevet fristet til at
opfgre sig som en magler uden vilje til at fremfgre egne synspunkter, hvorved
farten i integrationsprocessen er blevet sat ned (39).

Forholdet mellem Kommissionen og Coreper er meget intens. De forslag,
som Kommissionen beslutter at sende videre til Réidet, kan nemlig ikke be-
tragtes som slutled i lovudformningen. Forslagene er i realiteten kun udgangs-
punkt for forhandlinger. Det er nemlig nu Corepers opgave at granske Kom-
missionens forslag i lyset af de nationale regeringers standpunkter. Kommis-
sionen deltager i denne granskning, der bade kan foregd i selve Coreper og
i dens forskellige udvalg. I lyset af denne granskning ma Kommissionen fore-
tage de ngdvendige @ndringer i sine forslag for at fA medlemslandenes enstem-
mige accept. Det er i disse ofte langvarige forhandlinger i Coreper, at det virke-
ligt hdrde arbejde i beslutningsprocessen ligger (40). T realiteten afggres her en
betydelig del af samtlige forslag fra Kommissionen. Kun de politisk kontrover-
sielle sager afggres ikke her. De sendes videre til fortsat behandling i Rédet.
Coreper udfgrer sdledes et betydeligt meglerarbejde mellem Kommissionen og
Rédet.

Coreper er siledes i dag centeret i beslutningsprocessen. Her afgores den
stgrste del af samtlige sager, lige som der sker en tiln@rmelse af de forskellige
synspunkter i de politisk kontroversielle sager, inden disse sendes videre til
Rédet. Det er ret ironisk, at Coreper er blevet et kraftcenter i EF. I EF-trak-
taten nzvnes dette organ nemlig ikke, selv om dets oprettelse dog er forudset
i traktatens artikel 151.

Kommissionen er ikke udelt begejstret for den stilling, Coreper indtager,
selv om den har anerkendt dens rolle i beslutningsprocessen. Coreper er nemlig
en trussel mod den dialog mellem Kommissionen og Rédet, som traktaten fast-
setter som kernen i beslutningsprocessen, idet Coreper med sine forhandsved-
tagelser har overtaget en del af Réadets befgjelser og ved en udbygning af sin
virksomhed kan gribe alvorligt ind i Kommissionens initiativret og dermed
underminere det »europziske« element i beslutningsprocessen. Rédet har sile-
des i alt fald i et tilfelde opfordret Coreper til at tage initiativ til en lovgivning,
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og en udvikling i denne retning er en meget alvorlig trussel mod Kommissionens
stilling (41).

Kommissionen mé i vid udstrazkning beskaftige sig med Corepers arbejde,
og der ligger den fare heri, at Kommissionen herved taber det europaiske sigte
og lader sig friste til kun at udfgre en maglerrolle. Det ene af Kommissionens
institutionelle hovedformél, nemlig arbejdet for at fremme den europziske inte-
gration, kan siledes let glide til side i samspillet med Corcper, mens dct andet,
nemlig arbejdet for at forene medlemsstaternes synspunkter, bliver det eneste
vasentlige (42).

De spgrgsmél, der ikke afggres i Coreper, sendes videre til Rédet til endelig
afggrelse.

Kommissionen deltager i Ridets forhandlinger, og her har den ret til at
@ndre sine forslag, s lenge Réadet ikke har truffet sin beslutning. Radet kan
kun @ndre Kommissionens forslag med enstemmighed.

Forhandlingerne i Rédet koncentreres om de politisk kontroversielle spgrgs-
mél. Forhandlingerne er ofte meget intense. I teorien skulle forholdet mellem
Kommissionen og Radet have karakter af en form for dialog, hvor Kommissio-
nen formelt fremsztter sine forslag i overensstemmelse med fallesskabets in-
teresser, og Radet i lyset af de nationale interesser beslutter om forslaget skal
endeligt vedtages eller ej. Raddsmgdet skulle her vere mgdestedet for de for-
skellige synspunkter. Kommissionen skulle her kunne forsvare sine synspunkter
og gennem sin ret til at afvise @ndringer, der ikke blev bakket op af alle Radets
medlemmer, kunne afbalancere Radets endelige besluttende myndighed.

Virkeligheden har dog varet noget anderledes. Der er i realiteten ingen
balance mellem Kommissionen og Rédet. Den egentlige besluttende myndighed
ligger hos Radet, og Kommissionen har kun ringe mulighed for at fa fgrt sine
synspunkter igennem. Dette skyldes fgérst og fremmest Luxemburg-forliget fra
1966. De restriktioner, der er lagt pA Radets muligheder for at @ndre Kom-
missionens forslag er uden betydning i betragtning af Rédets magt til at for-
kaste et forslag, hvis det eller blot et af dets medlemmer ikke bryder sig om
forslaget eller blot dele deraf. Radet vedtager nemlig i praksis kun forslag en-
stemmigt, selv om flertalsafggrelser ifglge traktaten egentlig skulle vare regelen,
men praksis er et resultat af Luxemburg-forliget. Det sker ogsa hyppigere og
hyppigere, at Radet enstemmigt &ndrer Kommissionens forslag (43). En anden
faktor til forstielse af Radets dominans er den tiltagende uvillighed hos med-
lemslandene til at se ud over den politik, der er omtalt i traktaten. Efterhdnden
som denne politik er blevet opfyldt, er Kommissionens initiativtagende rolle
nemlig blevet mere og mere afhangig af medlemslandenes reelle villighed til
at opsztte nye mail for fellesskabet (44). Initiativretten udgves dog stadig af
Kommissionen, men i realiteten har den ikke monopol herpd, hvad den ellers
nesten har i teorien. Dette skyldes, at Det europziske Rad og Rédet i vid ud-
strekning afstikker vejen for den fremtidige udvikling, sdledes at det i realite-
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ten bliver disse, der tager de egentlige initiativer og blot overlader forberedelsen
til Kommissionen (45). Hertil kommer den fare, at Radet med tiden kan give
Coreper en egentlig initiativret, saledes at Kommissionen far endnu mindre at
skulle have sagt.

Der er sdledes tale om en betydelig afvigelse mellem teori og praksis i for-
holdet mellem Kommissionen og Radet. I tidens lgb er Kommissionens ind-
flydelse i beslutningsprocessen blevet svakket. De funktioner, som Kommis-
sionen varetager i EF har siledes gjensynligt @ndret sig over tid. Dette vil der
blive set nermere pa i det fglgende.

e). Kommissionens funktioner
Kommissionen udfgrer i EF-samarbejdet en rezkke forskellige funktioner. Ind-
ledningsvist kan det groft siges, at Kommissionen i nogle forhold forventes at
handle som et bureaukrati og have karakter af et udgvende, malsggende organ,
mens den 1 andre forhold forventes at handle som fzllesskabets politiske ledelse
og have karakter af et initiativtagende, malszttende organ (46).

Der kan udskilles 1 alt fire funktioner, som Kommissionen udf@grer. Den fg@rste
af disse er initiativfunktionen, som fgrst og fremmest omfatter udarbejdelsen
og formuleringen af nye handlingsprogrammer for fallesskabet. Det er en ud-
bredt opfattelse, at Kommissionens initiativer er en nggle til fzllesskabets dyna-
mik og tjener som milepzle i dets udvikling. Et eksempel herpa er initiativet
til acceleration af tidstabellen for reduktion af toldsatserne i 1960. Denne ini-
tiativfunktion kraever aktiviteter, der ikke normalt findes hos et bureaukrati,
som er udset til vesentligt at fgre eksisterende programmer eller lovgivning ud
i livet (47).

Neart forbundet med initiativfunktionen er en anden funktion, den norma-
tive. Kommissionens normative funktion gar pa dens ret til at fortolke traktaten
og dens ret til at reagere i uforudsete situationer. Et eksempel p& denne funk-
tion er Kommissionens fordgmmelse af den franske regering, da denne i 1963
uden om Rédet nedlagde veto mod Storbritanniens indtreden i fellesskabet.

Kommissionens initiativfunktion og normative funktion giver den rollen som
fellesskabets politiske leder og beskytter af fellesskabets interesser. Det er ind-
lysende, at uden denne rolle ville EF hurtigt blive »an inter-governmental or-
ganization« (48).

En tredje funktion er den administrative. Ved Kommissionens administrative
funktion forstdes ikke blot den opgave teknisk at forberede beslutninger, frem-
skaffe data, fgre arkiv osv., men ogsd den opgave at tage en lang rekke regu-
lerende beslutninger i tilknytning til EF’s fastlagte politik 1 toldspgrgsmal,
konkurrencespgrgsmél, landbrugsspgrgsmal osv. Som vogter af traktaten er det
ogsd dens opgave at fgre kontrol med, om EF’s bestemmelser overholdes, hvil-
ket ogsa ma anfgres som en del af dens administrative funktion.

Den sidste funktion, som Kommissionen udfgrer, kan betegnes som formid-
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lende eller meglende. Det er, som tidligere anfgrt, Kommissionens opgave at
sdge at fa medlemslandenes standpunkter bgjet mod hinanden, siledes at der
kan opnds enighed i Réadet i en given sag (49).

Et vasentligt spgrgsmdl er nu, om disse funktioner er forenelige, eller om
der er en modsztning imellem dem, og om Kommissionen som organisation er
cgnet til at udfgre disse funktioner. Umiddelbart synes funktionerne ikke for-
enelige. Sdledes er det f.eks. at forvente, at den maglende funktion ikke er for-
enelig med den normative funktion, idet den faérste kraver fleksibilitet og upar-
tiskhed, mens den sidstnezvnte kraever fasthed og hengivenhed over for visse
vardier. En lignende uforenelighed findes mellem den maglende funktion og
initiativfunktionen (50).

I beslutningsprocessen er det en stor fristelse for Kommissionen at holde sig
til den maglende funktion og forsgge at skabe et kompromis mellem medlems-
landenes standpunkter frem for at havde et tydeligt fellesskabsstandpunkt. Lige-
ledes vil det vare en fristelse at legge vagt pa at administrere eksisterende hand-
lingsprogrammer frem for at tage initiativ til nye (51).

Det kan saledes siges, at der i Kommissionen er en konstant spanding mel-
lem pa den ene side initiativfunktionen og den normative funktion og pi den
anden side den administrative funktion og den maglende funktion. Denne spzn-
ding mellem to typer af funktioner kan karakteriseres som en sp@nding mellem
to roller, nemlig en politisk og en bureaukratisk. Disse to roller forbindes nor-
malt i nationalstater af vestlig type med forskellige strukturer i det politiske
system. Den politiske rolle identificeres normalt med den politiske ledelse, dvs.
en regering, som er direkte valgt eller ansvarlig over for et folkevalgt organ,
og den bureaukratiske rolle identificeres normalt med selve det administrative
apparat, hvis magt i det vasentlige er baseret pa delegeret autoritet. Der er sdle-
des en forskel i magt mellem de to roller, og parallel med denne forskel er der
en forskel i organisation, idet den hgjt strukturerede, mekaniske organisations-
type. der forbindes med udgvelsen af rutinemassige administrationsopgaver,
ikke er anvendelig i forbindelse med udgvelsen af initiativ og fastszttelse af
normer (52).

Kommissionens funktioner kan saledes deles op i to hovedtyper, en politisk
og en bureaukratisk, som er forskellige ikke alene i krav til organisation, men
ogsd i krav til den magt, der skal udgves for at funktionerne kan udfgres
effektivt.

I EF’s udvikling har de to roller, den politiske og den bureaukratiske, haft
forskellig vagt. I fellesskabets fgrste 4r havde Kommissionens politiske rolle
en forholdsvis fremtredende plads, og den var i stand til pa egen foranled-
ning at fa gennemfort forslag, som fgrte til gget integration i Europa. Siden er
den politiske rolle blevet svazkket. Selvsteendige visionare forslag er blevet ferre,
og forslagene er mere og mere blevet dikteret af medlemslandenes synspunkter.
De selvstendige fallesskabssynspunkter er blevet svakket. Den bureaukratiske
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rolle har omvendt fiet gget betydning i tidens Igb (53). I det fglgende vil der
blive fremdraget en rekke faktorer til forklaring eller belysning af denne ud-
vikling.

Det er muligt at anfgre adskillige faktorer, der har medvirket til svaekkelsen
af Kommissionens politiske rolle og til styrkelsen af den bureaukratiske. En
vasentlig faktor til forklaring af den politiske svakkelse af Kommissionen fin-
des i selve EF’s beslutningsproces. Den politiske ledelse pé fellesskabsniveau
kan nemlig kun fungere effektivt med stgtte fra de nationale regeringer. Har
Kommissionen ikke stgtte fra disse, kan den ikke fgre sin politik igennem idet
beslutninger i Rédet i praksis skal tages i enstemmighed. Der er i Radet kun
i ringe grad blevet besluttet ved afstemninger, og siden 1966 er der i praksis
kun blevet besluttet i enstemmighed, hvilket har betydet, at hvis Kommissionens
forslag skal gennemfgres, skal alle vere enige, ellers falder forslaget til jorden
og kan i varste fald fgre til fellesskabets sprengning (54).

En anden faktor, som ma ses i forlengelse af den lige nevnte, til forklaring
af Kommissionens politiske svaekkelse, er det tidsskema, der er indbygget i EF-
traktaten. Efterhinden som dette tidsskema er blevet opfyldt, er Kommissio-
nen i sin politiske rolle blevet mere og mere afhzngig af medlemsstaternes vilje
til at se ud over traktaten mod nye mal, og uden denne vilje har den mistet en
del af sin dynamiske karakter. Den manglende vilje til at opstille nye konkrete
mal og tidsskemaer ligger formentlig i en manglende medlemskonsensus. Man
kan nok enes om nogle meget vage formuleringer om det fremtidige méal, men
det kniber meget med at enes om de mere kortsigtede, konkrete mal.

I de seneste ar har der endvidere varet en tendens til at tildele nye opgaver
ikke til de eksisterende institutioner, men til forskellige nyoprettede mellem-
statslige organer. En sddan udvikling kan i lengden betyde, at Kommissionens
initiativret kan blive sterkt udhulet. Denne udvikling er saledes ogsa en faktor
til forstaelse af Kommissionens politiske svaekkelse (55).

Endvidere har udvidelsen af EF i 1973 til at omfatte ni lande ikke gjort
Kommissionens stilling nemmere. Der er nu flere synspunkter, der skal forenes
(56). Herved bliver det en endnu stgrre fristelse for Kommissionen at legge
mindre vagt pa fellesskabets interesser og i stedet legge stgrre vagt pa sin
meglerrolle.

En lang raekke faktorer, der har med Kommissionens mere interne forhold
at ggre, har uden tvivl ogsda medvirket til den politiske sviekkelse. En faktor
er her kommisserernes afhangighed af de nationale regeringer. Kommisserer-
nes cgne gnsker om genudn®vnelse afhenger som tidligere omtalt af de natio-
nale regeringers velvilje, hvorfor de gor klogt i ikke at trede for meget pd deres
hjemlands interesser. F.eks. blev den franske prasident for Euratom, Etienne
Hirsch, ikke genudnzvnt, fordi de Gaulle var utilfreds med hans for integra-
tionsvenlige indstilling (57).

Mens den enkelte kommisser nok finder det klogeligt ikke direkte at have
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for nzre forbindelser til sit hjemland, da dette ville kunne vakke uvilje i andre
medlemslande, er det dog en klar antagelse, at hver kommiss@r opfylder en
reprasentativ rolle 1 forhold til sit hjemland. Dette har specielt veret tilfzldet
med de nye medlemslandes kommisszrer (58). I de fgrste ar efter EF’s op-
rettelse havde kommisszrerne det tilfalles, at de alle var »gode europxerc«. De
havde alle vaeret med i arbejdet for fellesskabets dannelse, lige som dc enkelt-
vis alle gjorde et stort arbejde for at sprede de europziske tanker og mobilisere
stgtte for dem. Efterhanden er disse »gode europzere« blevet skiftet ud, og en
ny type kommisszrer er blevet dominerende. Det er den type, der mere og mere
reprasenterer de enkelte lande og mindre og mindre den curopziske idé (59).
Der tales ofte om de nye »kg¢nslpse« kommissarer. Denne udvikling kan uden
tvivl medregnes som en faktor til forklaring af Kommissionens svakkede poli-
tiske rolle.

Kommissionens bureaukratiske rolle er i modsztning til den politiske rolle
blevet tydeligt styrket. Flere faktorer spiller ind her, hvoraf nogle allerede er
nzvnt i forbindelse med redeggrelsen for arsagerne til den politiske svaekkelse.

En faktor til forstdelse af styrkelsen af den bureaukratiske rolle er den ud-
bredte inddragelse af nationale reprasentanter og eksperter ved udarbejdelsen
af forslag (60). Dette er omtalt i det foregaende.

I de fgrste ar udfgrte Kommissionen den politiske rolle, der var den tiltznkt,
nemlig som den udfarende kraft i samarbejdet, ganske effektivt. I lgbet af
1960’erne begyndte den bureaukratiske rolle imidlertid at indtage en stgrre og
stgrre plads i Kommissionens liv. Kommissionen matte i lyset af de nationale
regeringers dominans pétage sig ggede maglende funktioner, lige som den
matte patage sig ggede administrative opgaver, hvilket iser hang sammen med
den @ggede integration, der var tale om i overensstemmelse med det tidsskema,
der var indlagt i traktaten. Kommissionen fik sdledes ggede maglende og ad-
ministrative funktioner. Til lgsning af disse opgaver var Kommissionens oprin-
delige organisation ikke s@rlig velegnet. Denne @ndredes da ogsd, siledes at
den nu mere og mere har fiet karakter af et klassisk bureaukrati, der er vel-
egnet til udgvelse af rutinefunktioner (61). Dette har yderligere betydet en svaek-
kelse af den politiske rolle, fordi en sddan bureaukratisk organisationstype ikke
passer til effektivt at varetage den politiske rolle. Den bureaukratiske organisa-
tionsopbygning har séledes virket selvforstzrkende i retning af at give Kom-
missionen en mere udpraget bureaukratisk rolle (62).

Den bureaukratiske organisationsopbygning har dog en alvorlig bivirkning
for Kommissionens bureaukratiske rolle. Der er nemlig herved opstaet en mod-
setning mellem den maglende og den administrative funktion. Den mzglende
funktion krever nemlig fleksibilitet, men organisationstypen kraver, at man
holder sig til faste rammer, hvilket giver stivhed og manglende fleksibilitet (63).
Dette kan i lxzngden betyde en yderligere svakkelse af Kommissionen, siledes
at af dens oprindelige funktioner vil den kun kunne klare den administrative
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funktion effektivt. Sker dette, vil Kommissionen have fjernet sig sa langt som
muligt fra den rolle, den egentlig var tenkt at skulle spille i beslutningspro-
cessen.

Yderligere faktorer kunne inddrages til belysning af @ndringerne i Kommis-
sionens funktioner, men ovenstaende ma betragtes som de vasentligste.

I det foregdende er der blevet opereret med fire funktioner, som Kommissio-
nen udfgrer. I sin meget morsomme bog anfgrer Marcell von Donat en femte
funktion. Denne er ikke blevet inddraget her, da den gar pa en lidt anden led
end de her behandlede, men for fuldstendighedens skyld skal den kort nzvnes.
Det er Marcell von Donats opfattelse, at Kommissionen ikke har meget at
skulle have sagt 1 EF i dag. Selv om mange af dens funktioner er blevet svak-
kede, har den dog en umistelig funktion tilbage, nemlig funktionen som euro-
paisk voldsmand. Marcell von Donats argument er, at det for demokratisk
valgte regeringer i krisetider kan vare en livsngdvendighed at skyde ansvaret
for upopul@re forholdsregler over pé institutioner, der ligger fjernt fra de virke-
lig ansvarlige. Til dette formal er Kommissionen en fortreffelig skydeskive (64).
Dette kan jo ikke siges at vare nogen serlig flatterende funktion, men uden
tvivl ganske nyttig og behagelig for medlemslandenes regeringer. Som sagt gar
denne funktion pa en lidt anden led end de fire forannzvnte, hvorfor den ikke
her skal gdres til genstand for en nzrmere undersggelse. Men en interessant
problemstilling er det.

Kommissionen har saledes alt i alt mistet indflydelse i EF’s beslutningsproces
og i den europziske integrationsproces. Dens politiske rolle er blevet mindre
og mindre markeret, og den er i stor afth@ngighed af de nationale regeringers
vilje.

4. Kommissionens fremtidige stilling i EF

Der er ingen tvivl om, at Kommissionen i den tid, EF har eksisteret, har faet
sine funktioner og sin stilling svakket. Om Kommissionens fremtidige stilling
i EF kan man fa et fingerpeg i »Tindemans-rapporten« om Den europziske
Union. Rapporten er ikke et udkast til den fremtidige europiske union, men
de tanker, der er indeholdt i rapporten, kan sige noget om den retning, man
vil kunne enes om at ga pa vejen mod unionen.

I rapporten hedder det, at de fremtidige mal skal nds gennem »styrkede og
forbedrede institutioner« (65). Om Kommissionens fremtidige stilling star der
ikke meget 1 rapporten, men for at give den »mere myndighed og sammen-
hang« foreslds, at presidenten for Kommissionen udnavnes af Det europziske
Rad, at den udnavnte president fremstiller sig for Parlamentet for at afgive
en erklering og for at fa sin udnzvnelse bekraftet ved en afstemning og at pre-
sidenten for Kommissionen i samrdd med Radet udpeger sine kolleger under
hensyntagen til den nationale fordelingsnggle (66). Det er svert at se, at oven-



142

navante skulle kunne give Kommissionen stgrre myndighed. I realiteten vil
kommisszrernes myndighed nemlig fortsat vare bestemt af de nationale rege-
ringers vilje. Kommissionen vil ikke blive uafhengig af disse. Parlamentet vil
i realiteten kun f& ringe mulighed for at afvise den af regeringsledernc udnavnte
prasident, da det ikke selv vil fa myndighed til at udnavne. Det kan kun god-
kende cller forkaste. Ligeledes synes det fortsat at skulle gxlde, at kommis-
sererne skal vare reprasentanter for de enkelte lande 1 Kommissionen. Der
skal nemlig ikke @ndres ved den faste praksis, at de store lande skal have to
og de sma lande et medlem af Kommissionen.

Kommissionens opgaver i beslutningsprocessen synes heller ikke at skulle
@ndres radikalt. Det hedder i rapporten, at »der ved gennemfgrelsen af for-
valtningen al den felles politik pa fellesskabsomridet i stigende grad gores
anvendelse af traktatens artikel 155, som hjemler mulighed for at tildele Kom-
missionen befgjelser« (67). Dette er formuleret uhyre vagt, men spgrgsmilet
er, om det foresldede overhovedet vil kunne f& nogen reel politisk betydning
for Kommissionen, sa lznge det er medlemslandenes regeringer, der er domi-
nerende i beslutningsprocessen, og sa lenge det er disse, der ans@tter den. Det
er dog meningen, at »anvendelsen af flertalsafstemning 1 Ridet skal vare
praksis« (68). Gennemfgres dette, vil det uden tvivl betyde en vasentlig styr-
kelse af Kommissionen, men i betragtning af EF’s hidtidige udvikling md@ man
nok regne det for tvivlsomt, om de enkelte landes regeringer virkelig vil lade
veto-retten ga sig af hande.

Et halvt ar fgr »Tindemans-rapporten« blev offentliggjort, offentliggjorde
Kommissionen sit syn pa den fremtidige europziske union. Kommissionens
stilling i denne fremtidige situation omtales her mere udfgrligt end i »Tinde-
mans-rapporten«. Om den fremtidige struktur hedder det, at der her er to ve-
sentlige problemer, nemlig »dels valget af et Europa-Parlament ved alminde-
ligt valg og tildeling af lovgivende befgjelser til dette Parlament. Dels organi-
seringen af den udgvende funktion« (69). Disse problemer beskaftiger rappor-
ten sig n@rmere med og opstiller tre modeller til lgsning heraf. I det fglgende
vil den Igsning, som Kommissionen i sin rapport selv mener passer bedst til
en fuldt udbygget europzisk union, blive omtalt. Kommissionen mener, at »det
er formilslgst at oprette Den europziske Union, safremt den ikke medfgrer
dannelsen af et europzisk regeringsorgan, der ifglge Kommissionen bgr vere
et udgvende organ med politisk myndighed, bevaegelsesfrihed og befgjelser i et
omfang svarende til de befgjelser, der normalt tilkommer en regering« og at
sdette organ handler under kontrol af et parlament, over for hvilket det er
ansvarligt« (70). I den model, Kommissionen mener er mest passende, er »re-
geringsorganet et kollegialt organ bestdende af personer, der er uafhzngige af
de nationale regeringer. En europzisk regering af denne art vil naturligvis over-
tage samtlige Rédets udgvende funktioner samt den nuverende Kommissions
udgvende, forvaltende og initiativmassige funktioner, og Kommissionen vil
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derfor forsvinde« (71). Hvem der skal udpege regeringen tager Kommissionen
ikke cgentlig stilling til, men den synes at foretreekke, at det sker 1 et samspil
mellem det folkevalgte parlament og de nationale regeringer (72).

Det er siledes Kommissionens opfattelse, at dens funktioner i det nuvaerende
samarbejde skal overtages af et egentligt udgvende organ i det fremtidige sam-
arbejde. Kommissionen skal sadledes forsvinde i1 sin nuv&rende form, men er-
stattes af et organ med meget mere magt end den selv har nu. Kommissionens
forslag cr sdledes radikalt i forhold til det forslag, Tindemans fremlegger. Der
er ikke tvivl om, at Tindemans’ forslag er den politisk mest realisable, idet det
ikke i nert samme omfang som Kommissionens eget forslag giver magt til et
europisk organ.

5. Konklusion

Kommissionen kan ikke betegnes som et egentligt udgvende organ eller supra-
nationalt organ, men som et organ med udgvende og supranationale karakte-
ristika,

Den formelle magt, den blev tildelt i traktaten, er i tidens Igb blevet starkt
udhulet. Den er i betydelig omfang blevet afhzngig af de nationale regeringer,
lige som det er en klar antagelse, at kommiss@rerne er representanter for deres
hjemland og ikke selvstzndige, uafh@ngige personer, der af al magt slds for
den europziske idé.

I traktaten blev dialogen mellem Kommissionen og Ridet gjort til det ve-
sentlige led i beslutningsprocessen. Der skulle eksistere en form for balance
mellem de to organer. I realiteten er der 1 dag ingen balance. Radet er totalt
dominerende i forhold til Kommissionen. Men ikke nok med det. Nogle af
Kommissionens vasentligste formelle rettigheder trues endvidere af »opkom-
lingen« Coreper.

Kommissionens funktioner har @ndret sig i tidens lpb. Funktioner med et
politisk indhold er is@r i lyset af medlemslandenes regeringers dominans og
den indre bureaukratisering blevet svakket, mens de administrative og mag-
lende funktioner har fdet gget betydning. Det initiativmonopol, den i teorien
har, ma den i praksis dele med andre. Det er dog stadig i det vesentligste den,
der frems=tter forslagene, men det sker hyppigere og hyppigere pad andres an-
modning. I spgrgsmél om gget integration handler den siledes i dag pa grund-
lag af Det europ@iske Rads beslutninger. Kun i mindre vasentlige sager udgver
den stadig et selvstendigt initiativ.

Kommissionens betydning i beslutningsprocessen er saledes blevet svekket.
Dens betydning i integrationsprocessen er ligeledes sviekket. Derimod har den
faet ¢get betydning i administrationen og overvigningen af EF’s lovgivning.
Der er siledes et betydeligt gab mellem det, den var tenkt at skulle vere, og
det, den faktisk er.
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Den opfattelse, som Morten Kelstrup gav udtryk for i 1968, kan saledes ikke
lzngere siges at have fuld gyldighed. Kommissionen spiller ikke lengere en si
»fremtredende rolle« som tidligere, og den har ikke l@ngerc en »afggrende
indflydelse« pad EF’s beslutningsproces.
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De unges politiske interesse

Palie Svensson

1. Indledning

I perioden efter den anden verdenskrig har de danske politikere med nogle ars
mellemrum diskuteret valgretsalderen. I 1968-69 behandlede folketinget sile-
des et forslag om 18 érs valgret, men efter at folketinget havde vedtaget dette
forslag, faldt det som bekendt ved den efterfplgende folkeafstemning. To ar
efter vedtog folketinget et nyt forslag denne gang om 20 ars valgret, og dctte
forslag blev accepteret af vzlgerne ved den folkeafstemning, som blev afholdt
sammen med folketingsvalget 1 september 1971. For nylig er et forslag om 18
ars valgret igen blevet fremsat, og det behandles i skrivende stund (maj 1977)
i folketinget.

I forbindelse med diskussionerne omkring det gnskelige i at senke valgrets-
alderen kommer politikerne som oftest ind pa nogle overvejelser om de unges
politiske interesse.

Da man i1 1968-69 i folketinget diskuterede, om valgretsalderen skulle vare
18 ar eller 20 ar, var der i det store og hele enighed blandt ordfgrerne om, at
de unge i dag sammenlignet med tidligere generationer har langt stgrre viden
om samfundet og dets problemer pd grund af den bedre uddannelse, som ung-
dommen i dag modtager. Adskillige af ordfgrerne mente desuden, at der i dag
er stor politisk interesse, engagement og aktivitet blandt de unge!). Tingets yng-
ste medlem, Anders Uhrskov fra Socialistisk Folkeparti, ramte sikkert denne
almindelige opfattelse temmeligt przcist, da han sagde, at ». .. ungdommen er
bedre uddannet end tidligere. Den sum af viden, man tilegner sig i dag, er langt
storre end tidligere, simpelthen fordi den viden, der findes i samfundet, er sa
langt stgrre, og fordi flere af de unge undervises mere, end det skete fgr — . ..
Ungdommen er ogsd mere politisk bevidst, end den har vearet tidligere. Den
er mere engageret i de store, principielle, specielt udenrigspolitiske spgrgsmal,
end den har varet tidligere«?).

I denne forbindelse er det vasentligt at pege pa, at spgrgsmalet om de unge
politiske interesse ikke alene er relevant som et led i politikernes overvejelser

1. Folketingstidende, 1968-69, se f.eks. Niels Anker Kofoed (Venstre), sp. 1606, Ole Samuelsen
(Radikale Venstre), sp. 1609 og Erik Sigsgaard (Venstresocialisterne), sp. 1614-15,
2. Ibid., sp. 1623-24,
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om valgretsalderen. Hvis man tillegger borgernes aktive deltagelse i det poli-
tiske liv betydning og tager udgangspunkt i, at demokrati er en styreform, der
virkeligggres i sammen udstrekning, som folket deltager i den politiske be-
slutningsproces®), bliver sdvel de voksnes som de unge politiske interesse af
central betydning.

Dct er cfterhanden en almindelig accepteret kendsgerning, at formelle rettig-
heder ikke er tilstraekkelige til en beskrivelse af borgernes deltagelse i det poli-
tiske liv og deres indflydelse pa de trufne beslutninger. Sddanne rettigheder er
npdvendige for politisk deltagelse og indflydelse, men de er ikke tilstrekkelige,
fordi geografiske, gkonomiske og sociale forhold i vid udstrekning vil bestemme
den enkelte borgers livssituation og dermed de forudsztninger, som har be-
tydning for hans reelle mulighed for at udnytte de formelle rettigheder. Dertil
kommer imidlertid, at det ikke alene er saidanne mulighedsressourcer, der pa-
virker borgernes udnyttelse af deres rettigheder. Den norske politolog Willy
Martinussen har sdledes fremhavet, at ogsd borgernes indstilling til eller moti-
vation for deltagelse i indflydelsesprocesserne sandsynligvis er lige s vigtig som
mulighedssressourcerne i samfund som det norske og danske, hvor de formelle
forudsztninger for politisk deltagelse i hgj grad er opfyldt inden for et repre-
sentativt politisk system med flere politiske partier. Bestemte politiske hold-
ninger og opfattelser, bl.a. borgernes politiske interesse, kan derfor med stor
rimelighed opfattes som personlige ressourcer, som sammen med geografiske,
pgkonomiske og sociale forhold kan forklare variationer i den politiske delta-
gelse og dermed i en vis udstrekning i den politiske indflydelse?).

I samme omfang som politiske ressourcer, ogsd motivationsressourcer som
den politiske interesse, er skavt fordelt i befolkningen, og i samme omfang som
denne skavhed reproduceres gennem den politiske socialisering, fjerner vi os
fra et demokratisk ideal om politisk lighed: alle samfundsborgernes lige mulig-
heder for at pivirke de beslutninger, der vedrgrer deres egen tilverelse.

Man kan derfor anskue den enkeltes politiske interesse som en motivations-
ressource for politisk deltagelse. De unge, som opbygger en politisk interesse,
vil vere motiveret for at udnytte de formelle rettigheder og de faktiske mulig-
heder for deltagelse i de politiske beslutningsprocesser. Modsat vil unge, som
ser med ligegyldighed pa politiske forhold, udvikle en passiv holdning. som vil
gore politisk deltagelse mindre sandsynlig. Det kan naturligvis ikke udelukkes,
at en politisk interesse for nogle mennesker forst udvikles senere i livet. Ikke
desto mindre vil jeg fremsatte den hypotese, at det er en fremherskende ten-
dens i vort samfund, at de sociale forskelle i befolkningens politiske interesse
grundlegges og opretholdes gennem ungdomsérene.

3. Palle Svensson, »Demokrati og politisk deltagelse« i Festskrifr ril Erik Rasmussen, Forlaget Po-
litica, Arhus, 1977, pp. 273-304, navnlig pp. 289 {f.

4, Willy Martinussen, Fjerndemokratiet, Gyldendal Norsk Forlag, Oslo, 1973, p. 92, men igvrigt
kapitel 4 og 5.
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2. Data og deres beereevne

De data, som vil blive anvendt i det fglgende, blev indsamlet i slutningen af
maj og begyndelsen af juni 1973 pa 9 skoler i Arhus og pa 1 skole i Nykgbing
Mors. I alt blev 1896 skoleelever interviewet, heraf 1404 elever fra Arhus-sko-
lerne og 492 fra skolen i Nykgbing Mors®).

Dataindsamlingen blev ikke tilrettelagt sdledes, at det indsamlede materiale
udggr en fuldstendig tilfeldig stikprgve af samtlige danske skolcclever pa disse
klassetrin. Strengt taget kan det derfor heller ikke hevdes, at dissc data cr repra-
sentative for hele landet. P4 den anden side viser det sig, at eleverne i mate-
rialet m.h.t. en rakke vasentlige baggrundsvariable kun i ringe omfang afviger
fra fordelingen af de jevnaldrende elever i hele landet pé de tilsvarende bag-
grundsvanable. Den vasentligste mangel ved materialet m& derfor siges at
vare, at det kun omfatter elever fra Jylland, eller mere przcist fra to jyske pro-
vinsbyer. Dette medfgrer imidlertid nappe, at de opnaede resultater ikke er
nogenlunde dakkende for alle danske skolelever pa disse klassetrin. Dette skyl-
des, at jeg i det f@glgende vil veere mindre interesseret i den blotte fordeling af
eleverne pa de enkelte spgrgsméils svarkategorier, men derimod mere interes-
seret i at analysere og sammenligne sammenhenge mellem forskellige variable.
Anvender man materialet til at sammenligne den politiske interesse blandt for-
skellige kategorier af unge, har det under analysearbejdet vist sig, at sammen-
hange af samme karakter findes blandt eleverne pa skolerne i Arhus og Ny-
kgbing og blandt eleverne pa forskellige skoletyper i Arhus, dvs. pd skoler,
hvor den sociale sammens®tning af clevkorpset gor det rimeligt at tale om
arbejder-, middelklasse- og overklasseskoler. Der er derfor ingen sarlig grund
til at forvente, at sidanne sammenhange skulle vere forskellige i forskellige
dele af landet®).

Det indsamlede materiale skulle med andre ord give visse muligheder for at

5. Denne dataindsamling var et led i et politisk socialiseringsprojekt, der gennemfgres pd Institut
for Statskundskab ved Arhus Universitet med stgtte fra Statens Samfundsvidenskabelige Forsk-
ningsrdd. Formilet med projektet er at beskrive og analysere de politiske holdninger hos dan-
ske skoleelever pa folkeskolens 7., 8. og 9. klassetrin, dvs. unge i alderen 13-16 ir. De 9 skoler
i Arhus blev udvalgt siledes, at de reprasenterer forskellige sociale miljger. Data blev indsam-
let klassevis pd den mide, at hver elev fik overladt et spgrgeskema og efter en kort prasen-
tation selv udfyldte sporgeskemaet i lgbet af en lektionstime (45-50 minutter), medens en af
projektets medarbejdere var til stede i klasselokalet.

6. At der nzppe er afggrende regionale forskelle m. h.t. de unge politiske interesse fremgir des-
uden af en underségelse fra 1965. I februar-marts detie 4r gennemfgrte SCANTEST for Gu-
tenberghus-ugebladene en ungdomsundersggelse, der omfattede 2.361 15-24 Arige, som skulle
udggre et reprasentativt udsnit af alle danskere i denne aldersgruppe. Disse unge blev bl. a.
udspurgt om deres politiske interesse. Et af resultaterne af denne landsdzkkende undersggelse
var, at der ikke var afggrende forskelle i den politiske interesse blandt de unge i hovedstads-
omridet, provinsbyerne og landdistrikterne. Der blev dog noteret en svag tendens til, at den
politiske interesse var lidt stgrre blandt de unge i hovedstaden end blandt de unge i provinsen.
De unge i samfundet, Gutenberghus-ugebladene, 1966, p. 108. Det kan igvrigt oplyses, at da
man i denne undersggelse anvender andre og flere svarkategorier ved spgrgsmélet om politisk
interesse, end der anvendes i vor undersggelse, er en sammenligning over tid ikke blevet fore-

taget.
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sammenligne forskellige grupper af unge m.h.t. deres politiske interesse og
deres politiske aktiviteter. Gennem sadanne empiriske sammenligner skulle det
vaere muligt at fa noget at vide om baggrunden for, at den politiske interesse
er forskelligt udbredt. @nsker man at forgge den politiske interesse blandt de
unge — og dermed i fremtidens Danmark — giver en analyse pa grundlag af dette
materiale visse anvisninger pa, hvor man mest hensigtsmassigt kan saztte ind,
hvis man samtidigt gnsker at realisere idealet om politisk lighed.

3. Operationalisering

Fgr en empirisk analyse pabegyndes, vil det vere hensigtsmassigt at bestemme
begrebet »politisk interesse« en smule nzrmere og pd dette grundlag foretage
en operationalisering, dvs. finde frem til en anvendelig indikator og mélestok
for dette begreb.

Som omtalt kan man anskue et individs politiske interesse som en motiva-
tionsressource. Man kan derfor bestemme politisk interesse som en szrlig hold-
ning til eller orientering mod politik. Denne holdning eller orientering vil mere
konkret vere karakteriseret ved, at det politisk interesserede individ vil opfatte
politik som noget vigtigt og betydningsfuldt i tilverelsen sammenlignet med
andre objekter og derfor rette sin opmarksomhed mod de politiske forhold i
samfundet og fglge med i de politiske spgrgsmal.

Nar man gnsker at fi noget at vide om de unges politiske interesse, er det
herefter ngdvendigt at finde frem til en indikator, der kan bruges til at bestem-
me, om de unge er politisk interesserede, og en malestok, der kan bruges til at
bestemme, hvor meget de unge i givet fald er interesserede i politik. Det mest
nerliggende vil naturligvis vaere at spgrge de unge direkte, om de selv mener,
at de er interesserede i politik. Ved at stille spgrgsmélet: »Interesserer du dig for
politik?« og give de unge svarmulighederne: »ja, meget«, »ja, lidt«, og »nej«
anvendes de unges subjektive opfattelse bdde som indikator og malestok. Denne
operationalisering indeberer savel fordele som ulemper.

Som den vasentligste fordel ved denne operationalisering ma n@vnes, at man
gennem et direkte spgrgsmal far de unges egen opfattelse frem. Det skulle vaere
indlysende, at det er de unge selv, der er de nzrmeste til at vurdere, om de fin-
der, at politik er noget vigtigt og vard at interessere sig for. En anden fordel ved
denne operationalisering er, at den giver visse muligheder-for at sammenligne
de unges politiske interesse med de voksnes, fordi det samme spgrgsmal og stort
set de samme svarkategorier er blevet anvendt i valgeradferdsforskningen her
i landet.

Det skal imidlertid ikke n®gtes, at der ogsd er ulemper forbundet med denne
operationalisering.

For det férste ma det bemerkes, at der hefter sig visse usikkerhedsmomenter
til selve spgrgsmalsformuleringen. Det skyldes i forste omgang, at det kan vaere
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uklart, hvad der i det hele taget menes med ordet »politik«. Mange unge er
utvivisomt usikre overfor, hvad spgrgsmalet egentlig drejer sig om: er det poli-
tik i en snzver forstand omfattende regering, folketing, politiske partier, poli-
tikerne o.lign., eller er det politik 1 en meget mere bred forstand f.cks. om-
fattende samfundsspgrgsmal som kgnsroller, generationskonflikter, uddannel-
sesproblemer og ungdomsarbejdslgshed? Politik drejer sig jo ikke blot om at
afggre politiske spgrgsmal, men ogsd om, hvad der kan rejses som politiske
sporgsmal?).

Selvom der ikke skulle opstd nogen tvivl p& dette punkt, behgver hver en-
kelt af de unge endvidere ikke at stille akkurat de samme krav til deres eget
engagement, nar de selv skal vurdere, om de er interesserede i politik (indika-
tor), og i givet fald om det er »lidt« eller »meget« (mdlestok). At vurderings-
grundlaget pi denne méde kan vare forskelligt blandt de unge, medfgrer en
fundamental usikkerhed ved anvendelsen af dette spgrgsmdl og de dertil knyt-
tede svarkategorier, Man er ikke alene helt overladt til de unges egen vurde-
ring m.h.t. fastleggelse af »nulpunktet« pd mélestokken, men selve maleen-
heden (lidt-mecget) er elastisk.

Dertil kommer, at det neppe er de unges vurdering af deres egen politiske
interesse, som alene afdazkkes med dette spprgsmél. Flere andre forhold wil
utvivlisomt spille ind. I denne forbindelse vil det omgivende samfunds normer
vare af stor betydning, fordi der for den enkelte elev let kan ske en sammen-
blanding af tingene, som de er, og som de burde vare i fglge de fremherskende
normer. De unge vil her vare placeret mellem en rekke normer, som vil til-
skynde dem til svar i forskellige retninger. P4 den ene side vil normer i forbin-
delse med pastande om de unges manglende politiske modenhed kunne fi nogle
unge til at holde sig tilbage og dempe en fglelse af politisk interesse. P4 den
anden side vil andre unge sikkert vaere pavirket af normer, som fir dem til at
fgle, at de burde vare interesserede i politik — ogsa selv om de rent faktisk ikke
ikke er det. Dette far sandsynligvis nogle unge til at svare ud fra skolens eller
hjemmets normer i stedet for ud fra egen opfattelse.

Til slut skal det erkendes, at en intervieweffekt kan ggre sig gzldende. Selve
interviewsituationen kan spille ind pd den mdde, at eleverne — i og med at de
prasenteres for et digert spgrgeskema med mange spgrgsmal om politiske for-
hold — vil blive pavirket i retning af, at politiske spgrgsmél ma vere vigtige og
derfor noget, som man burde interessere sig for.

Ved anvendelse af denne operationalisering af de unges politiske interesse
er det med andre ord ikke muligt at undga visse problemer med validiteten, fordi
de unge af forskellige arsager svarer noget andet end det, der er udtryk for

7. Jvf. magtens to ansigter og non-decision begrebet, Peter Bachrach & Morton S. Baratz, »Two
Faces of Powere, The American Political Science Review, vol. 56, 1962, pp. 947-962 og Power
and Poverty, Oxford University Press, New York, 1970 eller Jakob Buksti, »Skitse til analyse
af politiske magtrelationere, @konomi og Politik, 49. &rgang, nr. 3, 1975, pp. 179-192,
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deres cgen opfattelse. Dertil kommer, at operationaliseringen ogsa indeberer et
reliabilitetsproblem, fordi forskellige malinger ikke ngdvendigvis giver det sam-
me méleresultat.

Til trods for disse ulemper ved den foresldede operationalisering vil jeg i
fgrste omgang anvende den subjektive interesse som indikator og mélestok for
de unges politiske interesse og derefter vende tilbage til spgrgsmilet om en
mere anvendcelig operationalisering.

4. Subjektiv politisk interesse

Stillet over for spgrgsmalet: »Interesserer du dig for politik?« svarede 3.5 % af
de unge »ja, meget«, 48.6 % »ja, lidt« og 37.6 % »nej«, medens henholdsvis
8.5 % svarede »ved ikke« og 1.7 % ikke besvarede spgrgsmilet.

Nu er det af flere grunde ikke rimeligt at tage disse svarprocenter som noget
absolut udtryk for graden af politisk interesse blandt de unge i Danmark i 1973.
For det fgrste har jeg varet inde pa de maleproblemer, der ggr sig geldende
ved bestemmelsen af de unges politiske interesse, i og med at man helt er
overladt til de unges subjektive afggrelse af, om de er politisk interesserede,
og i givet fald, hivor meget. Den usikkerhed, der kommer ind i mélingen pa
denne made, ggr det noget urimeligt at tage procenttallene som et entydigt ud-
tryk for graden af politisk interesse, fordi man ikke ved, om man adderer ens-
benzvnte stgrrelser. For det andet er det ikke muligt alene ud fra en procent-
fordeling at haevde, at ungdommen er meget eller lidt interesseret i politik. Hvad
skulle man f.eks. kreve for at h&vde, at de danske folkeskoleelever er meget
interesserede i politik? At 100 % selv erklerer dette? At 50 % erklerer det?
Er 25 % tilstrekkeligt? Hvordan skal eleverne fordele sig pa de andre svar-
kategorier? Der findes ingen objektive eller absolutte retningslinier, der kan
danne grundlag for besvarelsen af disse spgrgsmal.

Derimod vil denne procentfordeling med nogen forsigtighed kunne sammen-
lignes med procentfordelingen pa tilsvarende spgrgsmal i andre undersggelser,
hvor maleproblemer af samme karakter ggr sig geldende. Ved sidanne sam-
menligninger kan de unges subjektive politiske interesse karakteriseres i forhold
til andre gruppers subjektive politiske interesse. Ud fra den hypotese, at sociale
forskelle i den voksne befolknings politiske interesse grundlegges og opret-
holdes gennem ungdomsérene, vil det fgrst og fremmest vere relevant at sam-
menligne de unge politiske interesse med de voksnes.

For at foretage en sidan sammenligning kan resultaterne sammenholdes med
en valgeradfzrdsundersggelse, der blev gennemfgrt af medarbejdere ved Insti-
tut for Statskundskab ved Arhus Universitet og Institut for Samfundsfag ved
Kgbenhavns Universitet i forbindelse med folketingsvalget den 21. september
1971.

Et reprasentativt udsnit af danske valgere blev biade for valget (i august)
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og efter valget (i oktober) interviewet og blev bl. a. stillet over for spgrgsmélet:
»Vil De sige, at De selv er meget interesseret 1 politik, noget eller kun lidt in-
teresseret 1 politik?«®). I tabel 1 er de danske valgeres svar pa dettc spgrgs-
mél opstillet ved siden af de unges svar i forsommeren 1973,

Tabel 1. Velgernes og de unges subjektive politiske interesse, 1971 og 1973.

Procent.
Vil De sige, at De selv er meget interesseret i politik, Interesserer du dig for
noget eller kun lidt interesseret i politik? politik?
Velgerne De 13-16 drige
august 1971 oktober 1971 maj-juni 1973

Meget 11.9 138 Ja, meget 35
Noget 36.9 454 Ja, lidt 48.6
Kun lidt 48.8 39.3 Nej 37.6
Ved ikke 0.8 0.6 Ved ikke 8.5
Uoplyst 1.3 0.8 Uoplyst 1.7

100.1 99.9 99.9
N 1302 1302 1890

Som det fremgir af tabel 1 er de stillede spgrgsmdl og de anvendte svarkate-
gorier ikke fuldstzndig de samme. Ikke desto mindre ligger formuleringerne
og svarmulighederne si tzt op ad hinanden, at en sammenligning er ganske
meningsfuld. Det ses sédledes af tabellen, at de danske valgere anser sig selv
for at vare mere politisk interesserede end de unge, der endnu ikke har féet
valgret. Det ses desuden, at de voksne valgere i hgjere grad end de unge har
dannet sig en opfattelse af deres egen politiske interesse®). Ser man endelig pa
de svarkategorier, der repr@senterer manglende politisk interesse og en mellem-
position er der ikke stgrre forskel mellem de voksne og de unge — dette galder
navnlig, hvis man sammenligner de voksnes oktober-tal med de unge. Sammen-
lignes de voksnes august-tal med de unge er billedet mindre klart, men da for-
muleringerne m. h.t. disse svarkategorier ikke er fuldstzndigt de samme, er der
ikke grundlag for at drage mere detaljerede konklusioner.,

Det er dog verd at bemerke, at tallene for valgerne tyder pa, at den sub-
jektive politiske interesse forgges i forbindelse med et folketingsvalg, idet pro-
centerne for »meget« og »noget« interesseret stiger fra august til oktober, for

8. Se Vealgerundersggelsen Aug.-Okt. 1971. Spérgeskemacr med svarfordelinger, Institut for Stats-
kundskab, Arhus Universitet og Institut for Samfundsfag, Kgbenhavns Universitet, juli 1974,
p. 37 (august-tal) og p. 104 (oktober-tal).

9, Medens omkring 2% af de voksne svarer »ved ikkee eller undlader at besvare spgrgsmilet,
er det tilsvarende tal for de unge omkring 10 %. Man skal dog vare opmarksom pi, at for-
skellen i procenttallene ogsi kan skyldes en forskellig interviewsituation i de to undersggelser.
Medens skoleeleverne selv skulle udfylde deres spgrgeskema, blev de voksne velgere inter-
viewet af en af Socialforskningsinstituttets interviewere.
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den sidste kategoris vedkommende endda temmelig kraftigt, samtidig med at
procenten for »kun lidt« interesseret falder. Man kan med andre ord sige, at
nar de voksne skal udgve deres valgret ved et folketingsvalg, er der en tendens
til, at den subjektive politiske interesse stiger.

Dette forhold er vaerd at notere, hvis man vil forsgge at forklare, hvorfor de
unge erklerer at vaere mindre interesserede i politik end de voksne valgere. De
13-16 érige har netop ikke valgret, og det forventes ikke af dem, at de fglger
med i de politiske spgrgsmél med henblik pa at skulle afgive deres stemme.
Mange voksne vil endvidere betegne de unge pa dette alderstrin som s& »poli-
tisk umodne«, at de ikke behgver at interessere sig for at deltage i det politiske
liv. De unge har derfor ikke den samme tilskyndelse som de voksne til at in-
teressere sig for politik, og man kan mdske ligefrem havde, at mange unge
fgler, at de slet ikke bgr interessere sig for politik, at valgretsalderen fra sam-
fundets side er en tilkendegivelse af, hvornir man forventer, at de unge bgr
engagere sig politisk og rent faktisk har mulighed for at gore det. At mange
unge mere eller mindre bevidst holder sig tilbage i forhold til politik, var Er-
hard Jacobsen inde pa i folketingsdebatten den 13. november 1969 om valg-
retsalderen. I forbindelse med en omtale af de unges lavere valgdeltagelse sagde
han: »Det er nemlig meget naturligt med den propaganda, de unge har varet
ude for fra de ®ldres side, om mange af dem fgler, at det mé de vist hellere
lade vare med at tage stilling til, for det er de nok ikke modne til, efter hvad
alle de zldre siger ... Problemet er ikke, at de unge kommer strémmende, og
at vi skal holde dem vazk. Problemet er, om vi pa forskellig made kan fi de
unge interesseret og fa dem med«1?).

Udover at de unge ikke har nogen valgret at udgve, og at det omgivende
samfunds normer i et vist omfang ikke tilskynder de unge til nogen politisk
interesse, kan man ogsa forklare den lavere subjektive politiske interesse blandt
de unge med, at de politiske forhold har stgrre afstand fra de unge end fra
de xldre. Medens politiske beslutninger fir umiddelbare konsekvenser for de
voksne, f.eks. gkonomisk i form af tr&kprocenter, husleje eller terminsydelse,
priser pa forbrugsgoder, arbejdslgshed, men ogsa i bredere forstand i form af
rettigheder og pligter, s opleves politisk bestemte forhold pd en mere indirekte
mdade af skoleungdommen. At skolens forhold f.eks. er langt mere vedkom-
mende end det omgivende samfunds politiske forhold er klart dokumenteret af
en undersggelse af skoletillid og politisk tillid pd grundlag af det her anvendte
datamateriale!?).

Efter at have konstateret, at de unge fgler sig mindre politisk interesserede end
de voksne, og efter at have forsggt at antyde nogle mulige forklaringer pa dette
forhold, vil jeg nu s¢ pa spgrgsmélet om sociale forskelle i den subjektive poli-

10. Folketingstidende, 1968-69, sp. 1620-21.
11. Carsten Jarlov, Politisk tillid, skoletillid og socialt miljg, Institut for Statskundskab, 1974, pp.
47-51.

e =
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tiske interesse. Det er mere pracist hensigten at underspge i hvilket omfang
sociale forskelle i valgernes subjektive politiske interesse kan vere grundlagt
allerede i 13-16 irsalderen. For at besvare dette spgrgsmal pa fyldestgorende
made, skulle man naturligvis have udspurgt valgerne pd et tidspunkt, hvor de
endnu ikke havde faet valgret. Noget sidant har sclvsagt ikke varet muligt,
men man vil med stor sikkerhed komme tzt pd svaret ved fgrst at undersgge,
i hvilket omfang der er sociale forskelle i velgernes subjektive politiske interesse,
og derefter undersgge i hvilket omfang de samme socialc forskelle kan pa-
vises i de unges subjektive politiske interesse. I det omfang man finder de
samme sociale forskelle blandt de unge som blandt de voksne, vil det vare et
plausibelt beleg for, at de konstaterede sociale forskelle er blevet ctableret i
ungdomsérene.

5. Sociale forskelle i den subjektive politiske interesse

Hvad angir sppgrgsmalet om sociale forskelle i valgernes subjektive politiske
interesse, er det Kklart, at sociale grupper kan afgrenses pa flere forskellige mé-
der. Ud fra den formulerede problemstilling vil det vare mest relevant at se
pa sadanne inddelinger, som kan have betydning for en sammenligning mellem
de unge og voksne. I tabel 2 er det vist, hvorledes den subjektive politiske in-
teresse varierer med alder, kgn, skoleuddannelse og social status. Tallene stam-
mer fra den omtalte valgeradferdsundersggelse fra 1971, og her er oktober-
tallene anvendt'?). For overskuelighedens skyld er kategorierne »ved ikke« og
»uoplyst« sldet sammen med »kun lidt«. Dette synes ganske rimeligt, da disse
tre svarkategorier kan opfattes som forskellige udtryk for en manglende poli-
tisk interesse.

Da formélet med en sammenligning mellem de unge og de voksne er at be-
lyse, i hvilket omfang den subjektive politiske interesse kan vere grundlagt
i ungdomsarene, vil det for det fgrste vare relevant at undersgge, hvordan den
subjektive politiske interesse varierer inden for forskellige aldersgrupper. Umid-
delbart peger tallene i tabel 2 méaske pa, at der er en vis sammenh@ng mellem
alder og subjektiv politisk interesse, saledes at interessen er stigende med sti-
gende alder. Det skal dog bemarkes, at de talmassige forskelle ikke er ret store,
og en korrelationskoefficient pa .08 viser da ogsd, at sammenh@ngen ikke er
serlig kraftig!®). Denne iagttagelse indebarer, at der nzppe er nogen fremher-

12. Jeg vil gerne takke professor Ole Borre for tilladelse til at anvende det pigzldende data-
materiale,

13. Sammenhengen mellem alder og subjektiv politisk interesse er signifikant pd et niveau, der
er bedre end .001. Derimod er den tilsvarende sammenhzng beregnet pd grundlag af august-
tallene ikke signifikant pA dette niveau. Hvad de gvrige sammenhnge i tabel 2 angir, kan det
oplyses, at de alle er signifikante pa ct niveau, der er bedre end .001. Det kan endelig tilfgjes,
at de angivne korrelationskoefficienter i denne fremstilling er gamma-korrelationskoefficienter.
Gamma kan variere mellem -1 og +1, men er her opgivet uden fortegn. Se igvrigt om gamma,
Ottar Hellevik, Forskningsmetode i sosiologi og statsvitenskap, Universitetsforlaget, Oslo, 197 1
pp. 206-15.
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skende tendens til, at den subjektive politiske interesse udvikler sig gennem
livsforlgbet. Tallene sandsynligggr snarere, at den subjektive politiske interesse
1 de fleste tilfzlde er grundlagt i en tidlig alder.

Det papeges ofte, at kvinder deltager mindre i politik end mznd, at der f. eks.
er forholdsvis ferre kvinder end mand, der opstiller ved folketingsvalgene og
indtager ledende poster i partier og organisationer. Nar den enkeltes politiske
interesse anskues som en ressource, der har betydning for den pigaldendes
politiske aktivitet, vil det vere relevant at underspge, om kvinders lavere grad
af politisk deltagelse kan skyldes, at de fgler sig mindre interesserede i politik
end mand. Det fremgér af tallene i tabel 2, at mand gennemgiende fgler sig
mere politisk interesserede end kvinder her i landet. Forskellen i tallene er her
ganske markante, og korrelationskoefficienten pé .35 viser ogsd, at der er tale
om en kraftig sammenh@ng. Man kan med andre ord konstatere, at der er for-
skel i kensrollerne m. h.t. subjektiv politisk interesse, og jeg skal siden vende
tilbage til spgrgsmalet, om denne forskel allerede er etableret blandt de 13-16
arige.

Gennem drtier har den danske folkeskoles struktur varet praget af, at ele-
verne efter nogle ar er blevet delt i 2 afdelinger eller linier, siledes at eleverne
i den ene afdeling stilede mod en eksamen (mellemskole-, real- eller videre mod
studentereksamen), medens eleverne i den anden afdeling kunne forlade skolen
pa et tidligere tidspunkt og sgge ud i det praktiske erhvervsliv. En tilsvarende
deling blev endnu i 1973 foretaget efter 7. klasse i de mere teoretisk orienterede
realklasser og de mere praktisk orienterede almenklasser. Med henblik pa en
senere sammenligning med de unge, kan det vare relevant at undersgge, 1 hvil-
ket omfang de voksnes skoleuddannelse har betydning for deres subjektive poli-
tiske interesse. Sclektionen af eleverne og skolens pavirkning af eleverne i de to
afdelinger vil sandsynligvis stimulere den politiske interesse pa forskellig méade,
saledes at eleverne i den mere teoretisk eksamensafdeling i hgjere grad udvikler
en politisk interesse. For de 13-16 arige, der ikke har stemmeret, og som har
et mere indirekte forhold til den politiske virkelighed, vil politiske spgrgsmal
netop have en vis teoretisk karakter. Af tallene i tabel 2 ses det, at den sub-
jektive politiske interesse er stgrre blandt de valgere, der forlod skolesystemet
med en eksamen, end blandt de valgere, der forlod skolesystemet uden nogen
eksamen. Korrelationskoefficienten pa .40 viser, at sammenhzngen mellem
skoleuddannelse og subjektiv politisk interesse er temmelig kraftig.

Om skolegangen er afsluttet med eller uden eksamen vil blandt andre forhold
vere af betydning for den enkelte velgers livsstilling, indkomst og hele placering
i samfundet. Som et mere samlet mal for den enkeltes samfundsmassige place-
ring kan man imidlertid anvende den pagzldendes sociale status, idet denne har
vist sig at vare forbundet med en lang rzkke forhold som livsvilkir, holdnin-
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ger og normer'*). Sammenlignes tallene i tabel 2 for de forskellige statusgrup-
per, viser det sig, at den subjektive politiske interesse stort set er faldende med
faldende social status. Selvom der er visse afvigelser fra et helt entydigt mgnster,
og selv om nogle af de talmassige forskelle ikke er store, viser en korrelations-
koefficient pad .19 dog, at sammenhangen har en vis styrke.

Sammenfattende kan det sdledes konstateres, at de sociale forskelle m.h.t.
valgernes subjektive politiske interesse er stgrst, hvad angar kgn og skoleud-
dannelse, og noget mindre udtalte, hvad angar social status, samtidig med at
de aldersmassige forskelle er meget sma. Jeg skal herefter vende mig til spgrgs-
mélet, om disse sociale forskelle allerede kan vare grundlagt i 13-16 ars alderen.

Med henblik pa en beskrivelse af sociale forskelle i de unges subjektive poli-
tiske interesse og en sammenligning mellem de unge og de voksne er der i
tabel 3 foretaget en krydstabulering mellem de unges subjektive politiske in-
teresse og baggrundsvariable, der kan sammenlignes med de anvendte i tabel 2.

Det fremgar af tallene i tabel 3, at den subjektive politiske interesse blandt
de 13-16 arige er stigende med stigende alder, dvs. med hgjere klassetrin'®).
Udviklingen i de unges politiske interesse synes navnlig at ske fra det 7. til det
8. klassetrin, idet der her sker klare @ndringer i tallene. Derimod er de talmes-
sige forskelle ikke store mellem 8. og 9. klassetrin. Korrelationskoefficienten pa
.18 viser imidlertid, at sammenh@ngen mellem alder og subjektiv politisk in-
teresse er stzrkere blandt de unge end blandt vzlgerne, hvor korrelationsko-
efficienten var .08. Man kan med andre ord sige, at medens en fglelse af poli-
tisk interesse er i udvikling i ungdomsérene, @ndrer denne fglelse sig tilsvarende
mindre senere i livet.

Hvad angir sammenh@zngen mellem kgn og subjektiv politisk interesse, ses
det af tallene i tabel 3, at de drenge, der er inddraget i undersggelsen, erklerer

14. Bente @rum, Social baggrund, intellektuelt niveau og placering i skolesystemer, Socialforsk-
ningsinstituttets studie nr. 20, Kgbenhavn, 1971, p. 31.

Med henblik pd at anvende den samme statuskode for vzlgerne og de 13-16 drige, er So-
cialforskningsinstituttets statuskode her anvendt i en modificeret udgave, fordi det viste sig
umuligt at fi skolecleverne til pracist at angive, hvor mange underordnede deres forzldre
evt. havde. For at lette fortolkningen af statusinddelingen har jeg givet de 4 statuslag en mere
forstielig betegnelse. Overklasse svarer sdledes til statuslag I (stgrre selvstzndige erhvervs-
drivende, topfunktion®rer og akademikere), middelklasse svarer til statuslag II og III (mindre
selvstendige erhvervsdrivende, girdejere og funktionzrer uden rutinepraget arbejde), faglerte
arbejdere svarer til statuslag IV og omfatter ogsd HK-uddannet kontorpersonale m.v. med
funktionzrstatus, og ufaglarte arbejdere svarer til statuslag V, jvf. kodeinstruksen i Erik Jgr-
gen Hansen, Ungdom og uddannelse, Socialforskningsinstituttets publikationer nr. 47, Kgben-
havn, 1971, pp. 196-199.

15. Alder udtrykt i antal &r og klassetrin er i det vesentlige sammenfaldende, siledes at 7. klasse-
trin svarer til de 13-14 &rige, 8. klassetrin til de 14-15 irige og 9. klassetrin til de 15-16 arige.
Da oplysningerne blev indsamlet klassevis, og da klassetrin er et ganske godt udtryk for den
grad af personlig udvikling, som der hentydes til med ordet »aldere, vil jeg i den fortsatte
analyse anvende klassetrin som indikator for de unges alder.

Aldersfordelingen blandt undersggelsens unge er igvrigt siledes: 242 13-3rige, 525 14-Arige,
715 15-drige, 19 17-drige og 3 18-Arige. Desuden mangler oplysninger om alder for 4 af de unge.

Det kan endeligt oplyses, at alle de viste sammenhaxnge i tabel 3 er signifikante pA et niveau,
der er bedre end .001.



158

at vaere mere politisk interesserede end pigerne. Korrelationskoefficienten pd .18
viser dog, at kgnsforskellene ikke er n@r sd udpregede blandt de unge i 13-16
ars alderen som blandt valgerne, hvor korrelationskoefficienten var .35. Selv-
om forskelle i kgnsrollerne m. h.t. subjektiv politisk interesse 1 et vist omfang
er etableret allerede i ungdomsirene, peger disse korrelationskoefficienter pa,
at kvinderne senere i livet kommer ud for sociale pavirkninger, som stimulcrer
den politiske interesse i langt ringere omfang end de pavirkninger, som man-
dene kommer ud for. Denne tolkning er i overensstemmelse med, at det tradi-
tionelle kgnsrollemgnster i hgjere grad henviser kvinderne til familiemassige
forpligtelser som pasning af hjemmet og bgrnene, medens manden i hgjere
grad tager sig af de mere udadvendte aktiviteter som arbejde, deltagelse i for-
eningsarbejde m.v. En anden tolkning ville naturligvis vare, at der er tale om
generationsforskelle, sdledes at de unge kvinder i dag er mindre domineret af
det traditionelle kgnsrollemgnster end de @ldre kvinder. Denne tolkning finder
imidlertid ikke stotte, hvis man analyserer de voksne kvinders subjektive poli-
tiske interesse en smule narmere. Kontrollerer man nemlig sammenhangen
mellem subjektiv politisk interesse og kgn for alder, viser det sig, at kgnsfor-
skellene stort set bliver mindre med stigende alder'®). Dette resultat bekrafter
pd den ene side, at den politiske interesse er i kraftig udvikling hos de unge
frem til 20-arsalderen. Pa den anden side nuanceres det oven for omtalte resul-
tat, at den subjektive politiske interesse ikke @ndrer sig vasentligt senere i livet.
Dette gelder dbenbart fgrst og fremmest for mendene, medens kvinderne igen-
nem livsforlgbet udvikler en fglelse af interesse for politik.

I tabel 3 er eleverne pa 8. og 9. klassertin opdelt efter deres placering i sko-

16. Procenttallene for »megete interesseret i politik, ser da sdledes ud for kvinder og mand i de
forskellige aldersgrupper:

Kvinder Mend
21-24 21% 20.3 %
25-29 2.6% 112 %
30-39 39% 19.4 %
40-49 7.9 % 18.1%
50-59 9.9% 204 %
60- 17.5% 21.9%

Medens der med andre ord er ca. 20 % af mandene i alle aldersgrupper - bortset fra de 25-
29 Arige - der erklzrer at vare meget interesserede i politik, er de tilsvarende procenttal for
kvinder jevnt stigende med stigende alder. Dette kan ikke dokumentere, at der skulle vare
tale om en generationsforskel af den omtalte karakter mellem yngre og eldre kvinder m. h. t.
subjektiv politisk interesse. Tallene viser snarere, at der kan vare tale om et samspil mcl.lcm
de traditionelle kgnsrollenormer og de faktiske familiemassige forpligtelser. Nar den subjek-
tive politiske interesse falder for mendenes vedkommende i aldersgruppen 25-29 ir, kan bag-
grunden for dette vere, at mange netop stifter hjem og fir bgm i denne alder. De nye 08
forggede familiemassige forpligtelser kan meget vel indebare, at hverken mand eller hustru
har voverskude af tid, kraefter og andre ressourcer til noget politisk engagement. 1 fglge de
traditionelle kgnsrollenormer vil de familiemassige forpligtelser i de fglgende ir fgrst og frem-
mest phhvile kvinderne. Efter de fgrste &rs etableringsfase vil mandene derfor hurtigt igen fa
overskud til at intercssere sig for politik, medens kvindernes friggrelse fra de familiemassige
forpligtelser er en mere langvarig proces, siledes at kvinder faktisk fgrst far mulighed for at
interessere sig for politik, nir bgrnene er blevet voksne.

% .
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len 1 enten real- eller almenklasserne. Det fremglr af tallene, at eleverne i de
mere teoretiske orienterede realklasser erklzrer at vaere mere interesserede i
end eleverne i de mere praktisk orienterede almenklasser. De talmassige for-
skelle er her meget klare, og korrelationskoefficienten er med .35 pd samme
niveau som ved sammenh&ngen mellem valgernes skoleuddannelse og deres
subjektive politiske interesse. De forskelle, som blev fundet m.h.t. subjektiv
politisk interesse blandt veelgere med forskellig skolebaggrund, kan derfor med
rimelig sikkerhed spores tilbage til ungdomsarene.

Ser man endeclig pad de unges sociale baggrund m.h.t. forzldrenes sociale
status'T), viser der sig blandt de unge den samme sammenh@ng som blandt
valgerne, idet de unge fra de hgjere statuslag erklaerer at vere mere interesse-
rede i politik end de unge fra de lavere statuslag. Korrelationskoefficienten pa
.19 er pd samme niveau som ved sammenh@ngen blandt valgernes sociale sta-
tus og deres subjektive politiske interesse. Dette er imidlertid ikke et tilstrek-
keligt grundlag for en konklusion om, at de statusmassige forskelle i de voksne
vaelgeres subjektive politiske interesse er grundlagt allerede gennem ungdoms-
arene. Forudsztningen for en sddan konklusion ville vare, at velgerne har ak-
kurat den samme statusmassige placering som deres forzldre. Denne forud-
setning er ikke realistisk. Nar der kan konstateres statusmassige forskelle
blandt v&lgerne m.h.t. subjektiv politisk interesse, kan det derfor enten skyl-
des, at pavirkningen fra forzldremiljget holder sig senere i livet, eller at val-
gemne tilegner sig de normer m. h.t. indstilling til politik, som er fremherskende
i de sociale statuslag, som de beveger sig op eller ned i. Man ma derfor sige,
at det ud fra det foreliggende materiale er vanskeligt at afggre, i hvilket omfang
de statusmeassige forskelle i befolkningens politiske interesse er etableret alle-
rede gennem ungdomsdrene'®).

Sammenfattende kan det nu m.h.t. sociale forskelle i de unges subjektive
politiske interesse siges, (1) at den subjektive politiske interesse er stigende med
med stigende alder blandt de 13-16 érige, (2) at drenge erklerer at veere mere
interesserede i politik end piger, (3) at den subjektive politiske interesse er
stgrre blandt eleverne i realklasserne end blandt eleverne i almenklasserne, og
(4) at de unge fra de hgjere statuslag erklzrer at vere mere interesserede i po-
litik end de unge fra lavere statuslag.

Dertil kommer, at man ud fra sammenligningen af de unge og de voksne
kan sige, at hypotesen om, at det er en fremherskende tendens i vort samfund,
at de sociale forskelle i befolkningens politiske interesse grundlegges og opret-

17. Social status er for de unge mailt pd den mide, at de er blevet spurgt om deres forzldres stil-
ling. Som hovedregel er faderens stilling blevet anvendt som grundlag for statuskodningen.
Kun hvor faderens stilling ikke er oplyst, er moderens stilling anvendt, hvor denne er oplyst.
Social status har ikke kunnet kodes for 57 af de unge.

18. Social status adskiller sig nctop fra kon og skoleuddannelse derved, at den statusmassige pla-
cering kan skifte igennem livsforlgbet. Dette forhold vanskeliggor i vasentlig grad forsgg pd en
mere delaljeret analyse.
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holdes gennem ungdomsarene, i vid udstrekning viser sig holdbar. Der er dog
visse nuancer m. h.t. styrke og omfang af denne tidligere etablering. De sociale
forskelle blandt valgerne m. h.t. deres subjektive politiske interesse cr mest ud-
praget, hvad angar ken og skolebaggrund. Medens de konsmassige forskelle
kun i et vist omfang kan siges at vare etableret i 13-16 &rsalderen, satter de-
lingen af eleverne i folkeskolen i en teoretisk og cksamensorienterct afdeling
og en mere praktisk afdeling uden afslutning med cksamen et rct klart skel
mellem de unge m.h.t. deres subjektive politiske interesse, og dette skel hol-
der sig senere 1 livet. De statusmassige forskelle er derimod mindre udpraegede
m. h.t. valgernes subjektive politiske interesse, og pd det foreliggende grund-
lag er det vanskeligt at afggre, 1 hvilket omfang disse forskelle er blevet etable-
ret allerede gennem ungdomsérene.

6. Subjektiv politisk interesse og politisk relevant adferd

Jeg valgte indledningsvis at anskue den enkeltes politiske interessc som en mo-
tivationsressource for politisk deltagelse, og ud fra denne synsvinkel ma man
antage, at der er en hgj grad af sammenhzng mellem den politiske interesse og
de politiske adferdsformer, der er relevante for en given aldersgruppe. Selvom
de unge i 13-16 arsalderen ikke har valgret og som oftest ikke deltager i de po-
litiske organisationers arbejde'?), kan visse former for adfzrd meget vel be-
tegnes som politisk relevant for denne aldersgruppe, skont der ikke er tale om
politisk deltagelse, der tilsigter at gve indflydelse pd de politiske beslutninger.
sddanne politisk relevante former for adferd vil bl. a. omfatte politiske diskus-
sioner og politisk informationssggning gennem aviser og fjernsyn.

Man kan derfor antage, at der er en positiv sammenh@ng mellem de unges
subjektive politiske interesse og det omfang, hvori de unge diskuterer politik
med deres kammerater, taler om politik i hjemmet, l@ser om politik i aviserne
og folger politisk relevante udsendelser i fjernsynet, som det fremgér af tallene
i tabel 4°?), bliver denne antagelse i hgj grad bekrzftet. Det gelder uden und-
tagelse, at procenttallene for manglende politisk adfard falder markant, nar
man bevager sig til hgjre 1 tabellen, dvs. nir den subjektive politiske interesse
forgges. Pa tilsvarende made gzlder det, at procenttallene for den mest politisk
betonede adferd stiger klart, nar man bevager sig til hgjre i tabellen. Korrela-
tionskoefficienterne viser ogsa, at der er tale om meget kraftige sammenhange:
.75 for politiske diskussioner med kammerater, .79 for politiske samtaler i hjem-

19, Mindre end 1% af de 13-16 4rige i vort materiale angav at vare medlem af en politisk ung-
domsforening og kun 4 % kunne tenke sig ¢t sidant medlemskab. 14.1% af de unge oplyste,
at de havde deltaget i en politisk demonstration og 17.6 % erklerede, at de godt kunne tenke
sig at deltage i en politisk demonstration.

20. Det kan oplyses, at alle de viste sammenh@nge i tabel 4 er signifikante pi et niveau, der er
bedre end .001.
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met, .59 for politiske emner i aviserne og .48 for politiske udsendelser i fjern-
synet. Korrelationskoeffecienter i denne stgrrelsesorden bekrefter det frugtbare
1 den omtalte ressourcebetragtning. En fglelse af, at politik er interessant, er i
meget hgj grad forbundet med politisk relevante former for adferd blandt de
unge.

Tabel 4. Politiske diskussioner og politisk informationssggning fordelt efter
subjektiv politisk interesse. Pct.

Interesserer du dig for politik?

Nej,

ved ikke Ia, Ia,

uoplyst lide meget 1 alt
Diskuterer du palitik med
dine kammerater?
Nej, aldrig
ved ikke, uoplyst 63.5 18.8 75 39.7
Ja, undertiden 349 749 37.3 54.5
Ja, ofte 1.7 6.3 55.2 5.8
Taler du om politik med
dem derhjemme?
Nej, aldrig
ved ikke, uoplyst 60.9 14.1 3.0 36.0
Ja, undertiden 35.8 67.4 26.9 50.9
Ja, ofte 3.2 18.5 70.1 13.1
Hvad kan du bedst Ii
at lese i avisen?
Intet politisk emne 70.9 412 10.4 543
Et politisk emne 26.2 431 28.4 345
To politiske emner 2.8 13.4 40.3 9.3
Tre politiske emner 0.1 23 20.9 19
Hvad kan du bedst Ii’
at se i fjernsynet?
Ingen politiske udsendelser 69.0 411 10.4 56.6
En politisk udsendelse 21.7 41.6 41.8 35.0
To politiske udsendelser 3.2 9.1 35.8 72
Tre politiske udsendelser 0.0 1.5 11.9 1.2
N 901 922 67 1890

7. Index for politisk interesse

En mere anvendelig operationalisering af de unges politiske interesse vil kunne
drage fordel af, at de unges subjektive politiske interesse er sa nart forbundet
med disse adferdsformer. Vejledende for konstruktionen af et mere samlet mél
for de unges politiske interesse — et interesseindex — har dels varet at supplere
de unges egen vurdering med flere oplysninger, og dels at disse oplysninger ved-
rgrer de unges adfcerd.

De omtalte operationaliseringsproblemer bestod béade af et reliabilitetspro-
blem, fordi flere malinger ikke ngdvendigvis gav samme maleresultat, og af et
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validitetsproblem, fordi de unge muligvis svarede noget andet cnd det, der var
udtryk for deres egen opfattelse.

Reliabilitetsproblemet vil i vidt omfang kunne afhjxlpes, hvis méleresulta-
terne baseres pa flere oplysninger. Det hensigtsmassige i at inddrage flere op-
lysninger begrundes naturligvis med den usikkerhed, som knytter sig til en indi-
kator, der bygger pa besvarelsen af et enkelt sporgsmil. En kombination af
svarene pa flere spgrgsmal vil derimod kunne reducere usikkerheden, fordi en
given placering af de unge pa et index for politisk interesse kommer til at hvile
pa flere forskellige informationer om de unges forhold til politik.

Validitetsproblemet kan afhjzlpes, hvis det er muligt at korrigere for de pa-
virkninger, der far de unge til at svare noget andet end det, der rent faktisk sva-
rer til deres egen opfattelse af, hvor interessant politik er. Her bliver gnsket
om oplysninger om de unges adfzrd relevant, fordi sammenblandingen af tin-
gene, som de er, og som de burde vzre, formodentlig vil vaere mindre, nar de
unge bedes om at fortxlle om deres »ydre« adfzrd, end nér de bedes om at
fortzlle om deres »indre« holdninger.

Med dette udgangspunkt er et index for politisk interesse sammensat ud fra
besvarelsen af 5 spgrgsmal séledes, at de unge ved indexberegningen har fiet
tildelt veerdien 1, nér de (1) undertiden eller ofte diskuterer politik med deres
kammerater, (2) undertiden eller ofte taler om politik i hjemmet, (3) fplger 2
eller 3 politisk relevante emneomrader i aviserne, (4) folger 2 eller 3 politisk
relevante udsendelser i fjernsynet, og (5) erklerer at vaere meget interesseret i
politik. P4 denne made vil de mest politisk interesserede, der svarer som an-
givet pd alle 5 spgrgsmdl, fd& vardien S, medens de unge, der overhovedet
ikke svarer som angivet pa et eneste af disse spgrgsmal, far vaerdien 0.

I stedet for at angive procenttal for hver enkelt af indexets talvardier for de
forskellige kategorier af unge, kan man udregne en samlet gennemsnitsvardi
for hver af disse kategorier. Dette er gjort i tabel 5, og tallene i denne tabel
viser stort set de samme sociale forskelle i den politiske interesse blandt de 13-
16 arige, som da subjektiv politisk interesse blev anvendt som operationalisering.
Medens spredningen og tendensen i gennemsnitsvardiermne er ganske klare for
klassetrin, placering i skolen og social status, ses det imidlertid, at der kun er
ringe forskel i gennemsnitsvaerdierne for piger og drenge. Ved en narmere
undersggelse viser det sig, at medens sammenhangen mellem index for poli-
tisk interesse og klassetrin, placering i skolen og social status er signifikante pé
et niveau, der er bedre end .001, er dette ikke tilfzldet for sammenh@ngen mel-
lem dette index og k¢n®'). Nar dette index anvendes som udtryk for de unges
politiske interesse, forsvinder den kgnsforskel, som blev konstateret m. h.t. sub-
jektiv politisk interesse. Der er med andre ord forholdsvis flere drenge end

21. Signifikansen for denne sammenhang mellem k¢n og index for politisk interesse er si dirlig
som .2566.
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piger, der erklerer at vaere noget eller meget interesserede i politik, selv om dette
ikke svarer til deres adferd pd omrader, der kan siges at vare politisk rele-
vante. Dette tyder pd, at de unge oplever forskellige forventninger eller normer
rettet mod sig: drenge fgler i hgjere grad end piger, at de bgr interessere sig
for politik!

Tabel 5. Gennemsnitsverdier for index for politisk interesse for klassetrin, kon,
placering i skolen og social status

Klassetrin

7 1.14
8. 1.50
9. 1.69
Kg¢n

Piger J
Drenge 1.50
Placering i skolen

Almen 1.27
Real 1.86
Social status

Overklasse 1.97
Middelklasse 1.54
Faglerte arbejdere 1.46
Ufaglarte arbejdere 1.18
Samlet gennemsnit 1.47

8. Social status, placering i skolen og politisk interesse

Politisk socialisering kan anskues som en proces, hvorigennem personer — navn-
lig bgrn og unge — udvikler politiske orienteringer og adf@rdsmgnstre*?). Det
er nu blevet pdvist, at den politiske interesse udvikler sig vasentligt igennem
slutningen af teen-age drene, og i hvert fald for m@ndenes vedkommende i 20-
ars alderen har naet et niveau, der ikke @ndres meget senere i livet. Det er des-
uden blevet pavist, at valgernes politiske interesse varierer med skolebaggrund
og i noget mindre omfang med social status, og at disse sociale forskelle i for-
skelligt omfang er grundlagt allerede i 13-16 drsalderen. Det er nu hensigten
at undersgge samspillet mellem disse faktorer m. h.t. udviklingen af en politisk
interesse blandt de unge.

Pa den ene side er det jo velkendt, at de unges sociale status baggrund ikke
er uden betydning for, om de unge kommer i real-afdelingen efter 7. klasse.
Selvom elevernes intelligens afgjort spiller en rolle ved denne deling, har ogsa
den sociale baggrund stor betydning. Blandt elever med samme intelligens-
niveau kommer der sdledes forholdsvis flere elever fra de hdjeste statuslag i

22. David Easton & Jack Dennis, Children in the Political System: Origins of Political Legiti-
macy, McGraw-Hill, New York, 1969, p. 7.
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realafdelingen®). Spgrgsmélet er derfor, om den konstaterede sammenhzng
mellem placering i skolen og politisk interesse blot er udtryk for, at realklasse-
eleverne i stort omfang kommer fra hgjstatusfamilier, eller om de unges place-
ring i skolen har en selvstendig betydning for udviklingen af deres politiske
interesse.

P4 den anden side kan det antages, at sivel de unges sociale status baggrund
som deres placering i skolen har betydning for den made, hvorpd de unge pa-
virkes og stimuleres politisk. Hvad placeringen i skolen angér, vil de unges
omgivelser — lerere, foreldre og andre — utvivisomt forvente, at eleverne i real-
klassernc har stgrre mulighed for og méske onske om at forsté de politiske og
samfundsmassige problemer. Man kan derfor forestille sig en selvforsterkende
proces, hvor dec unge i de teoretisk orienterede rcalklasser og de mere prak-
tisk orienterede almenklasser pavirkes forskelligt bdde m.h.t. information om
politik og m.h.t. stimulering i retning af politisk interesse og deltagelse. Hvad
clevernes sociale status baggrund angir, kan noget tilsvarende antages at gore
sig geldende, idet forzldrenes sociale status har vist sig at vare forbundet med
en lang rakke forhold som livsvilkér, holdninger og normer2¢). Spgrgsmalet er
derfor ud fra denne synsvinkel, om det er skolen eller foreldremiljget, der har
den stgrste indflydelse pé de unge m.h.t. udvikling af deres politiske interesse.

Jeg har i tabel 6 forspgt at fd svar pa disse spgrgsmal ved at beregne gennem-
snitsvardien for politisk interesse blandt eleverne i real- og almenklasserne pa
8. og 9. klassetrin og samtidigt opdele de unge inden for de to undervisnings-
linier cfter deres forzldres sociale status.

Tabel 6. Gennemsnitsverdier for index for politisk interesse blandt elever i real-
og almenklasser — fordelt pa social status

Placering i skolen Samlet

Almen Real gennemsnit
Social status
Overklasse (1.23) 222 2.12
Middelklasse 1.35 1.78 1.62
Faglzrte arbejdere 1.36 1.85 1.59
Ufaglaerte arbejdere 1.09 1.69 1.30
Samlet gennemsnit 1.27 1.86 1.59

( ) angiver, at beregningen er foretaget p4 grundlag af mindre end 20 elever

Af tallene i tabel 6 fremgér det for det fgrste, at den almindelige tendens til,
at den politiske interesse stiger med hgjere social status, klart ggr sig geldende
blandt realklasseeleverne. Denne tendens er derimod mindre udtalt blandt al-
menklasseeleverne, hvor tallene blot viser, at den politiske interesse er mindre

23, Bente @rum, op. cit., pp. 52-57, og bilagstabellerne 32 og 34.
24, Ibid., p. 31.
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blandt de unge, hvis forzldre er ufaglerte arbejdere. For det andet ses det af
tallene i tabel 6, at realklasseeleverne pd et hvilket som helst statusniveau er
mere politisk interesscrede end eleverne i almenklasserne. Endelig fremgér be-
tydningen af den skolemassige placering ved, at lavstatuseleverne i realklas-
sernec som gennemsnit er mere politisk interesserede end middelklasseeleverne
i almenklasserne (1.69 over for 1.35).

Man kan derfor besvare de stillede spgrgsmil pa den méde, at bade elevernes
placering i skolen og deres sociale status baggrund spiller en selvstendig rolle
for udviklingen af de unges politiske interesse. Med hgjere social status forgges
den politiske interesse imidlertid vasentligt sterkere blandt realklasseeleverne
end blandt eleverne i almenklasserne, og blandt hgjstatuseleverne i realafde-
lingen finder man det samlede resultat af den dobbelte pavirkning fra foraldre-
miljg og skole i retning af stgrre politisk interesse. Hvad endelig angir de to
faktorers relative betydning, synes det klarlagt, at den skolemassige placering
i denne aldersgruppe er langt steerkere end forzldremiljgets.

Da den skolemassige placering dbenbart har sa stor betydning for de unges
udvikling af en politisk interesse, vil jeg til slut sgge at afklare, hvordan for-
skellen mellem realklasse- og almenklasseeleverne m. h.t. politisk interesse op-
star.

Det mest nerliggende svar pa dette spgrgsmadl vil naturligvis vere, at eleverne
i realafdelingen lzrer mere om politiske forhold, og at den stgrre viden og in-
formation om politik er forbundet med en stgrre interesse for politik.

De unge, der blev inddraget i undersggelsen, blev ogsé stillet over for en
rekke spgrgsmail, der skulle vise, i hvilket omfang de unge i 13-16 arsalderen
har viden om politiske forhold. P4 grundlag af svarene pa disse spgrgsmal er
opbygget et index, der angiver elevernes politiske informationsniveau??).

Som man kunne forvente, viser det sig, at der er en klar sammenh@ng mel-
lem de unges politiske informationsniveau og deres skolemassige placering, idet
realklasseecleverne er vasentligt bedre politisk informerede end almenklasse-
eleverne?®?).

I tabel 7 er gennemsnitsverdierne for politisk interesse beregnet blandt ele-
verne i real- og almenklasserne og samtidig er eleverne opdelt efter deres poli-

25. Det politiske informationsindex er opbygget pd grundlag af de unges svar pd disse § spgrgs-
mAl: (1) Hvem er borgmester i Arhus/Nykgbing? (2) Nevn fem lande, der i dag er medlem
af fzllesmarkedet? (3) Hvilket parti er det stgrste i Danmark? (4) Hvilke partier er medlem
af folketinget? og (5) Hvem er Danmarks undervisninsminister?

De unge har ved indexberegningen fdet tildelt vardien 1, ndr de besvarede et spgrgsmil
korrekt. P.g.a. Fremskridtspartiets store Galluptal i fordret 1973, og det tvetydige ved ud-
trykket »stgrste partic (i folketinget cller i Galluptallene?) blev Fremskridtspartiet ogsd ac-
cepteret som et korrekt svar ved spgrgsmil 3, og der blev kun krevet tre ud af de dengang
fem partier i folketinget ved spgrgsmdl 4, De mest velinformerede unge kunne alts} fi var-
dien 5, medens de unge, der ikke kunne svare rigtigt pd et eneste af sporgsmilene, fik verdien
0. I 1abel 7 omfatter »lavte informationsniveau verdierne 0 og 1, >middele vardierne 2 og 3
og »hpjte verdierne 4 og S.

26. Korrelationskoefficienten (gamma) er .64.
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tiske informationsniveau. Det ses af tallene, at det er korrekt, at den politiske
interesse stiger med stigende information om politik. Dette galder bade for
realklasse- og almenklasseeleverne. Det ses imidlertid ogsd, at hvad angir ud-
viklingen af elevernes politiske interesse, har elevernes placering i skolen ikke
alene betydning p4 grund af en forskellig indl@ring af politisk viden. Det frem-
gar af tallene, at pd ethvert niveau for politisk information cr cleverne i real-
klasserne mere politisk interesserede end eleverne i almenklasserne. Selvom
man holder det politiske informationsniveau konstant, er der alligevel forskel
mellem eleverne pa de to undervisningslinier. Dette tyder pd, at den skolemas-
sige placering betyder noget udover indlzring af politisk viden®7).

Dette kan vare udtryk for de holdningsforskelle, som har betydning for de-
lingen af de unge efter 7. klasse®®), men det kan ogsd vare udtryk for at hele
skolemiljget — omgangs- og kommunikationsformer mellem elever og laerere,
opbygningen af serlige normer og vardier m.v. — har betydning, siledes at
cleverne i realklasserne i hdjere grad end eleverne i almenklasserne stimuleres
til at fa intercsse for politik. Der kan selvfglgelig ogsd vare tale om en kom-
bination af selektionsgrundlaget og forskellige skolemiljger i folkeskolens real-
og almenafdelinger.

Tabel 7. Gennemsnitsveerdier for index for politisk interesse blandt elever i
real- og almenklasser — fordelt efter politisk informationsniveau

Placering i skolen Samlet
Almen Real gennemsnit
Politisk informationsniveau
Lavt 1.06 1.11 1.08
Middel 1.39 1.81 1.63
Hgijt 1.87 2.24 2.18
Samlet gennemsnit 127 1.86 1.59

9. Konklusion

Skal jeg afslutningsvis forsgge at sammenfatte de forskellige resultater, kan det
for det fgrste om omfanget af de unge politiske interesse i Danmark siges, at
de unge sammenlignet med de voksne, der har valgret, er mindre interesserede

27, Man kunne eventuelt over for denne fortolkning af tallene i tabel 7 fremkomme med den ind-
vending, at gennemsnitsverdierne for politisk interesse i realklasserne trezkkes opad, fordi der
er forholdsvis mange hgjstatuselever i disse klasser og disse hgjstatuselever - som det er blevet
plvist = er mere politisk interesserede end lavstatuseleverne. Foretager man en partiel korrela-
tionsanalyse, hvor index for politisk interesse er den afh@ngige variabel og placering i sk.ol?n.
social status baggrund og politisk informationsniveau er forklaringsfaktorer, viser det sig Lqud-
lertid, at sammenh@ngen mellem index for politisk interesse og skolemassig placering ikke
bliver meget dirligere, nir man foruden at kontrollere for politisk informationsniveau ogsl
kontrollerer for social status baggrund. Dette viser med andre ord, at det i hgj grad er sand-
synligt, at den skolemassige placering betyder noget ud over politisk indlering.

28. Sec Bent Bggh Andersen, Aspekter af den »kulturelles barriere mod uddannelsesspgning, So-
cialforskningsinstituttets studie nr. 21, Kgbenhavn, 1972.
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i politik. Inddrages ogsa andre forhold til karakteristik af de unges politiske
interesse, kan man — pa linie med svenske undersggelser fra begyndelsen af
1970’ernc?) — sige, at de unge i 13-16 arsalderen gennemgdende har ringe
interesse for politik. F.eks. fremgar det af tabel 4, at over halvdelen af de unge,
der blev inddraget i undersggelsen, ikke n@vnte politiske emneomrader blandt
de tre mest foretrukne emner i forbindelse med deres avislesning eller de tre
mest foretrukne udsendelser i fjernsynet, og yderligere en trediedel nevnte kun
et enkelt politisk relevant emne. Det kan ogsd nzvnes, at medens 42.2 % af
de unge i denne aldersgruppe tilkendegav, at de ville stemme, hvis de havde
valgret, sd vidste kun 24.1 %, hvilket parti de ville stemme pa.

Samtidig skal det dog tilfgjes, at der sker en markant udvikling af den poli-
tiske interesse igennem teen-agedrene. En sammenligning af tallene i vort ma-
teriale (tabel 3) med tallene fra valgeradferdsundersggelsen (tabel 2) sandsyn-
liggar, at der sker en meget kraftig forggelse af den politiske interesse efter det
16. ér, dvs. ndr mange af de unge forlader skolen og mgder de politiske pro-
blemer mere direkte. I aldersgruppen 21-24 ar har den politiske interesse hos
mandene fundet et niveau, som stort set holder sig igennem de gvrige alders-
grupper, medens kvindernes politiske interesse er jevnt stigende med alderen.

For det andet er der blevet konstateret en rzkke sociale forskelle i den poli-
tiske interesse blandt de unge. Resultatet af undersggelsen er pa dette punkt
ganske sammenfaldende med resultaterne i den svenske undersggelse®), hvad
angar alder, placering i skolen og social status baggrund. Disse resultater kan
sammenfattes sdledes: (1) jo ®ldre de unge bliver, desto stgrre bliver deres
politiske interesse, (2) elever fra udpregede teoretiske studieretninger er mere
politisk interesserede end elever fra mere praktisk orienterede studieretninger,
og (3) de unge fra de hgjere statuslag er mere politisk interesserede end de unge
fra de lavere statuslag. Derimod er der en nuanceforskel mellem de svenske og
danske resultater m.h.t. kgn. Medens man ikke konstaterede ke¢nsforskelle
m. h.t. politisk interesse i den svenske undersggelse, kan man om de danske
drenge sige, at de i hgjere grad end de danske piger foler, at de bgr interessere
sig for politik. Denne fglelse betyder dog ikke, at de danske drenge er mere
politisk aktive end de danske piger.

Endelig kan det siges, at hypotesen om, at det er en fremherskende tendens
i vort samfund, at de sociale forskelle i befolkningens politiske interesse grund-
lzgges og opretholdes gennem ungdomsarene, i vid udstrekning viser sig hold-
bar. Mest udpreget viser denne tendens sig, hvad angar den skolemassige pla-
cering i forbindelse med delingen af eleverne i en eksamensorienteret reallinie
og en almenlinie, der ikke sigter mod nogen eksamen. Denne skolemassige

29, Rune Persson & Anita Dahlgren, Ungdommens fritid och sambhillssyn, Prisma, Stockholm,
1975, pp. 87-88, 98 og 105. Denne del af de svenske undersggelser omfatter unge i aldersgrup-
pen 15-18 Ar.

a0. Ibid., pp. 22 og 100-103,
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placering resulterer i de kraftigste og mest varige forskelle i den politiske in-
teresse. Det er siledes blevet pavist, at placeringen i skolen ikke alenc har en
selvstzndig betydning for udviklingen af elevernes politiske intercsse i alders-
gruppen 13-16 ar, men at den desuden har stgrre betydning end elevernes sta-
tusmassige baggrund. Hvad angar spgrgsmdlet om, hvordan den skolemassige
placering har betydning for udviklingen af elevernes politiske interesse, er det
blevet sandsynliggjort, at det ikke er indleringen af politisk viden, der cr det
mest afggrende. Arsagen skal snarere findes i de holdninger, der har haft betyd-
ning for delingen af eleverne efter 7. klasse og/eller i et forskelligt skolemiljg i
de to afdelinger af folkeskolen.

I den nye folkeskolelov, der blev vedtaget af folketinget i juni 1975, hedder
det i formalsparagraffen: »Folkeskolen forbereder eleverne til medleven og
medbestemmelse i et demokratisk samfund og til medansvar for Igsningen af
felles opgaver. Skolens undervisning og hele dagligliv mad derfor bygge pa
Andsfrihed og demokrati.« Spgrgsmélet er, om den nye struktur — hvor man
erstatter den traditionelle deling af eleverne med tilbudsfag og valgfag med kur-
ser af forskelligt indhold — og det nye fag, samtidsorientering, vil bidrage til
at skabe eller til at nedbryde sociale forskelle i de unge politiske interesse.



U-landenes forsgg pa at kontrollere de
udenlandske investeringer

Peter Neersg

Indledning

Der er en stigende bevidsthed i u-landene om, at udenlandske investeringer ind-
til nu har veret for dyre for dem, har bragt deres gkonomiske uafh@ngighed
i fare og har medfgrt forvridning af deres gpkonomi. Derfor krever u-landene
nu mere kontrol med udenlandske investeringer som et led i en ny gkonomisk
verdensorden. Det mest omstridte af deres krav gar ud pa, at de skal have lov
til at nationalisere udenlandske virksomheder efter deres egne love (vedrgrende
erstatningsbetaling m.v.).

Der er to interessante aspekter ved disse krav. Det fgrste er, at kravene stil-
les af hele u-landenes gruppe, ikke blot af de socialistiske u-lande. Dette af-
spejler, at der ogsa i ikke-socialistiske u-lande er opstdet nationalistiske folelser
hos regeringerne og de lokale industrifolk, som fgler sig domineret af de uden-
landske virksomheder. Det andet interessante aspekt er, at u-landene godt er
klar over, at de ved at krave ret til at foretage nationaliseringer efter deres egne
retsregler (og herved forkaste princippet om automatisk fuld erstatning) kan
komme til at afskrekke potentielle udenlandske investorer. Dette afspejler, at
u-landene har mistet en del af deres tidligere illusioner om udenlandske inve-
steringers velsignelser.

De udenlandske investeringers hgje pris

En af de vigtigste arsager til denne udvikling er, at u-landene har fundet ud af,
at udenlandske investeringer er dyre for dem. Dette fremgar af en rekke un-
dersggelser fra de senere dr, herunder en undersggelse af private danske in-
vesteringer i u-landene foretaget af Center for Udviklingsforskning (der den-
gang hed Instituttet for Udviklingsforskning)').

1. Undersggelsens resultater gengives i John Carlsen og Peter. Neerso: Danske investeringer i u-
landene, Mellemfolkeligt Samvirke, 1975,
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De omkring 50 interviewede danske selskaber sagde sd godt som enstemmigt,
at de ikke gnskede at investere i et u-land, medmindre de kunne regne med at
fa en arlig fortjeneste pd mindst 20-25 % af den investerede kapital efter skat.
Deres faktiske direkte fortjeneste varierede mellem 0 og 57 % med et uvejet
gennemsnit pa 20 %. Hertil skal legges indirekte fortjeneste i form af licens-
afgifter fra datterselskaberne til moderselskaberne samt fortjeneste pa leveran-
cer af materialer m.v. fra moderselskaberne til datterselskaberne.

Den kravede forrentning er stgrre for investeringer i u-lande end for inve-
steringer i udviklede lande. De danske selskaber begrundede dette med den
stgrre risiko i u-landene, f.eks. med hensyn til nationalisering og borgerkrig.
Et af de danske selskaber giver u-landene »karakterer« efter deres politiske
stabilitet og fastsztter den kravede fortjeneste pa baggrund heraf. Selskabet
udtalte, at det kun ville investere i et borgerkrigsherget land (som f.eks. Syd-
Vietnam fgr 1975), hvis det kunne regne med en arlig fortjeneste pa 50-100 %.

Normalt opnéar de udenlandske selskaber mindst lige s& stor forrentning af
deres investeringer i u-landene, som de kraver. Der er flere arsager til de hgje
fortjenester i u-landene. En af dem er arbejdernes lave Ignninger, der normalt
ligger pad mellem 1/30 og 1/5 af danske arbejderes lgnninger. Dette har iser
betydning for eksport-orienterede datterselskaber, der placeres i u-landene (iser
i (stasien) netop med det formél at udnytte den billige arbejdskraft. Imid-
lertid udger disse datterselskaber et lille mindretal, idet de fleste datterselska-
ber i u-landene oprettes for at bevare markedet i vertslandet efter indfgrelse
af importhindringer.

En anden arsag til de hgje fortjenester er, at de udenlandske virksomheder i
u-landene normalt laner penge i de lokale banker. Lanene har normalt en rente
pa kun 6-10 %, hvilket er langt mindre end det forventede afkast af investe-
ringen og ogsa mindre end renten i en rekke udviklede lande som f.eks. Dan-
mark. I de fleste u-lande er det let for de udenlandske virksomheder at opna
lan, da bankerne anser dem for at vaeere mere solide kunder end de lokalt-cjede
virksomheder. I nogle u-lande kan udenlandsk-ejede datterselskaber endvidere
fa 1an til nedsat rente fra statslige banker.

Normalt er de udenlandske selskaber interesseret i at fa si store lokale 1&n
som muligt, ikke blot fordi de er billige, men ogsa fordi de nedsztter investe-
ringsbelgbet og derved risikoen for den udenlandske investor. Lantagningen
betyder, at en stor del af de udenlandske investorers hgje fortjenester ikke stam-
mer fra deres egen kapitalinvestering, men fra den kapital, de har lint lokalt til
forholdsvis lav rente. En rakke u-lande, f.eks. Kenya og landene i Andes-pag-
ten (Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru og Venezuela samt indtil 1976 ogsa
Chile) har indset dette og har derfor indfgrt begr@nsninger i de udenlandske
virksomheders adgang til lokale lan.

Den vigtigste arsag til de udenlandske virksomheders store fortjenester i u-
landene er de begunstigelser, de far af vartslandenes regeringer. Begunstigel-
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serne omfatter f.cks. hgj toldbeskyttelse (som muliggdr hgje salgspriser pa det
lokale marked), toldfri indfgrsel af materialer og 5-10 ars skattefrihed. Nogle
u-lande har konkurreret med hinanden om at tiltrekke udenlandske investerin-
ger ved at tilbyde meget store begunstigelser. Mange af begunstigelserne, f.eks.
skattefrihed, har kun betydning, hvis investeringen giver fortjeneste, og pavir-
ker derfor ikke i stgrre grad investeringsbeslutningen, da denne forst og frem-
mest er afhengig af risikofaktoren. Disse begunstigelser er derfor ikke veleg-
nede til at tiltrekke udenlandske investeringer. Men de kan forgge investors
fortjeneste betragteligt og herved forhgje den pris, som vartslandet ma betale
for den udenlandske investering.

I de senere ar har en rekke u-lande indset dette og har strammet deres be-
gunstigelsesordninger for udenlandske investorer. I de fleste u-lande har de
udenlandske virksomheder dog stadig store muligheder for at forhandle sig
frem til begunstigelser fra myndighederne.

Udfaldet af forhandlingerne afh@nger af det udenlandske selskabs forhand-
lingsstyrke, som igen afhaznger af, hvor meget teknologisk og afs@tningsmes-
sigt monopol selskabet har. Udfaldet afh@nger ogsa af selskabets evne til at
pavirke embedsmandene. Bestikkelse er meget udbredt i de fleste u-lande, og
omkring halvdelen af de danske forretningsmend, der blev interviewet af Cen-
ter for Udviklingsforskning, sagde é&bent, at de bestak embedsmand i u-lan-
dene for at opna begunstigelser m.v. Bestikkelsen betales normalt via lokale
mellemmand, som ved, hvilke folk der skal bestikkes og med hvor meget.

Et af de danske firmaer har varet serlig smart til at pavirke de rigtige folk
for at opna begunstigelser. Det drejer sig om DCK (Dansk Chrysanthemum
Kultur), der producerer snitgrgnt m.v. i Kenya til salg i Europa. DCK’s begun-
stigelser omfatter en eneret pa at dyrke snitgront i Kenya i 8 ar og en »status
quo kontrakt« for skatter i 25 ar. Sidstnzvnte betyder, at eventuelle skattefor-
hgjelser eller indfgrelse af nye skatter i Kenya ikke vil gzlde for DCK.

DCK opniede disse begunstigelser fra det kenyanske landbrugsministerium,
mens Bruce McKenzie var landbrugsminister. Senere forlod McKenzie rege-
ringen og blev medlem af DCK’s bestyrelse. I 1975 meddeltes det, at han havde
kgbt halvdelen af aktierne i DCK af DCK’s grundlzgger Jan Bonde Nielsen
og siledes kunne nyde frugterne af de begunstigelser han selv havde givet DCK
som landbrugsminister.

Forvridning af den lokale gkonomi

Som navnt ovenfor er der i u-landene en voksende erkendelse af, at uden-
landsk investeringskapital er dyr for dem. U-landene er ogsd begyndt at blive
bekymrede over de udenlandske investeringers indflydelse pd deres pkonomi.

I mange tilfelde konkurrerer de udenlandsk-ejede virksomheder med lokalt-
ejede virksomheder. De er normalt den sterkeste part i denne konkurrence pd
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grund af deres effektive teknologi, deres hgje varekvalitet, deres velkendte vare-
marker og deres store reklameindsats. Deres kunder er is@r vestligt pavirkede
folk fra de gverste klasser. Disse har en meget stor forkarlighed for varer med
vestligt varemzrke. Derfor kan disse varer ofte sxlges til f.cks. 20 % hgjere
pris end varer med lokalt varemarke, selv om der ikke er nogen cgentlig kva-
litetsforskel.

Pa grund af deres store konkurrencestyrke har de udenlandske virksomheder
udkonkurreret eller overtaget mange lokalt-ejede virksomheder i u-landene?).
P4 denne made har udenlandske selskaber opndet en dominerende stilling i
mange u-lande. En sddan af-nationalisering er is@r sket i industrien i Latin-
amerika. Siledes ejede udenlandske selskaber omkring en tredjedel af den in-
vesterede kapital i Brasiliens industri 1 1960, men i dag ejer de s meget som
halvdelen af den.

Foruden spergsmalet om af-nationalisering har udkonkurreringen af de lo-
kalt-ejede virksomheder ofte nogle yderligere negative gkonomiske konsekven-
ser. For det ferste bruger lokalt-ejede virksomheder ofte flere lokale materialer
end de udenlandske datterselskaber, der normalt fir en stor del af deres ma-
terialer fra moderselskaberne. Derfor har udkonkurreringen af de lokalt-cjede
virksomheder ofte en negativ virkning pa de lokale producenter af materialer,
dvs. en negativ bagudrettet koblingsvirkning.

For det andet bruger de udenlandsk-ejede virksomheder ofte en mere kapital-
intensiv teknik end de lokalt-ejede virksomheder, de konkurrerer med. I Center
for Udviklingsforsknings undersggelse var dette tilfeeldet for omkring halvdelen
af de danske datterselskaber i u-landene. De vigtigste grunde til at udenlandske
virksomheder bruger kapitalintensiv teknik i u-landene er, at de er vant til
en sadan teknik i deres hjemlande, og at varer af en hgj og ensartet kvalitet
oftest kun kan fremstilles med moderne kapitalintensiv teknik. P4 grund af den
ovennzvnte forskel i teknikvalget har udkonkurreringen af lokalt-ejede virksom-
heder ofte en negativ virkning pa beskaftigelsen og dermed den brede befolk-
nings indkomstmuligheder.

Pa denne méade udggr de udenlandske virksomheder et led i en ond cirkel:
den ulige indkomstfordeling i u-landene medfgrer et stort forbrug af vestlige
luksuspragede varer; disse fremstilles ved hjzlp af vestlig kapitalintensiv tek-
nologi, der giver forholdsvis hgjtbetalte jobs til en lille gruppe teknikere, fag-
arbejdere m.v.; herved forsterker de udenlandske investeringer den ulige ind-
komstfordeling; dette fremmer forbruget af luksuspregede varer, osv.

En af de brancher, der er blevet hdrdest ramt af udkonkurrering af lokalt-
ejede bedrifter, er tekstilbranchen. I Indonesien skete der fra 1966 til 1971
en kraftig udvikling af den moderne tekstilindustri ved hjzlp af udenlandsk

2, Dette er bl.a. sket i seebeindustrien i Kenya, se Steven Langdon: Multinationale selskaber tren-
ger smiproducenter ud, Den Ny Verden, 9:3, 1975.
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teknik og kapital. Den samlede tekstilproduktion steg fra 250 til 600 mill. meter,
dvs. med 140 % . Men samtidig faldt beskaftigelsen i tekstilbranchen fra 576.400
arbejdere i 1966 til 234.600 arbejdere i 1971, dvs. med 59 %. Det skyldtes, at
den moderne tekstilproduktion, der kun skabte 68.200 nye arbejdspladser, ud-
konkurrerede det traditionelle tekstilhdndvark, hvorved 410.000 ud af 510.000
handverkere mistede deres arbejde?).

Begransninger i importen af kapital

Som fplge af at regeringerne i u-landene er begyndt at blive klar over, at de
udenlandske investeringer er dyre og ofte har en negativ indflydelse pa deres
gkonomi, prgver de nu at kontrollere og begrense de udenlandske investeringer
pa forskellig made. Nogle u-lande, f.eks. Indien, har regler, der forbyder uden-
landske investeringer i sektorer, hvor markedet allerede dzkkes tilfredsstil-
lende af lokalt-ejede virksomheder. Sddanne regler er dog ikke altid effektive,
idet udenlandske investorer ofte kan pavirke embedsmandene til at fortolke
reglerne lempeligt, sd at nzsten alle udenlandske investeringsansggninger op-
ndr godkendelse.

I en lang rekke u-lande kan udenlandske selskaber ikke mere fa lov til at
oprette »rene« datterselskaber (dvs. virksomheder som de selv ejer 100 %).
I stedet md de oprette joint ventures i samarbejde med lokale virksomheder
eller ved at szlge aktier til offentligheden gennem den lokale bgrs. Der kan dog
vare undtagelser fra en sadan regel. F.eks. kan det vere, at rene datterselska-
ber kan tillades, hvis de er eksport-orienterede og derved indtjener udenlandsk
valuta til vertslandet, eller hvis de bruger en teknologi, der er meget avanceret
og monopoliseret.

En del udenlandske selskaber er ikke serlig glade for at oprette joint ventures
i u-landene. Det kan skyldes, at de ikke gnsker, at udenforstiende skal blande
sig i deres sager. Det kan ogsa skyldes, at de regner med at opna en serlig stor
fortjeneste i deres datterselskaber (f.eks. pa grund af en sterkt monopoliseret
teknologi) og ikke gnsker at dele denne med andre.

Der er dog et stigende antal selskaber, der accepterer joint ventures, og nogle
af dem foretrekker dem endda fremfor rene datterselskaber. En af grundene
hertil er, at joint ventures er mere vellidte i u-landene og mindre udsatte for
nationalistiske fglelser og handlinger (som f.eks. nationaliseringer). En anden
grund er, at de lokale partnere ofte har gode forbindelser til myndighederne,
hvilket ggr det lettere at opné forskellige begunstigelser og tilladelser fra myn-
dighederne.

I mange u-lande, f.eks. Indien og Andes-landene, har en udenlandsk investor
normalt ikke lov til at have aktiemajoriteten i et joint venture. Det vil sige, at

3. The Role of the Textile Industry in the Expansion of Employment in Developing Countries,
ILO Textiles Committee, 1973, s. 65 (regnefejlen dér er rettet her).
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den formelle kontrol skal vare pd lokale hander. Imidlertid har den udenland-
ske investor normalt den reelle kontrol, fordi det er denne, der leverer den tek-
nologi, der er ngdvendig for driften af det pigaldende joint venture.

Begreensninger i hjemtagelse af fortjeneste

Som beskrevet ovenfor begranser mange u-lande den mangde kapital, som
udenlandske selskaber har lov til at investere. Herved begraenser de automa-
tisk hjemtagelsen af fortjeneste fra de udenlandske dattersclskaber.

U-landene kan ogséd gore dette ved at tvinge de udenlandske investorer til at
reinvestere en del af fortjenesten lokalt. I Andes-landene ma en udenlandsk
investor kun hjemtage en fortjeneste svarende til 20 % (indtil 1976 14 %) af
den investerede Kapital pr. &r — resten af fortjenesten skal reinvesteres lokalt.
En siddan regel kan styrke vaertlandenes betalingsbalance pi kort sigt, men ikke
pa langt sigt. Det skyldes, at reinvesteringerne forgger den investerede kapital,
dvs. grundlaget for udregningen af de 20 %, og herved muligggr en stadig sti-
gende hjemtagelse af fortjeneste.

20 %-reglen kan endda ogsa vare ineffektiv pa kort sigt. Grunden hertil er,
at de udenlandske selskaber kan hjemtage fortjeneste ad indirekte vej. Dette kan
ske ved, at datterselskaberne betaler licensafgift til moderselskaberne. Det sker
dog oftere i form af overfakturering, dvs. ved at datterselskaberne betaler kun-
stigt hgje priser for leverancer fra moderselskaberne. Pa denne made flyttes
en del af datterselskabernes fortjeneste til moderselskaberne. Eksport-oriente-
rede datterselskaber kan ogsa flytte fortjeneste til moderselskaberne ved under-
fakturering, dvs. ved at szlge varer til dem til kunstigt lave priser.

Iser overfakturering er udbredt i udenlandske virksomheder i u-landene.
Normalt er hovedformalet med overfakturering at omgé begransninger i hjem-
tagelsen af fortjeneste. Der kan imidlertid vere andre formdl med at bruge
overfakturering.

For det fgrste kan de udenlandske selskaber neds®tte deres skattebetaling,
hvis de flytter fortjeneste fra lande med hgje skattesatser til lande med lave
skattesatser.

For det andet formindsker et udenlandsk selskab risikoen for at blive be-
skyldt for at udbytte vertslandet ved at neds®tte det regnskabsmeassige over-
skud i datterselskabet gennem overfakturering. Sddanne beskyldninger kunne
f.eks. medfgre pgede lgnkrav fra de lokale arbejdere eller indfgrelse af maksi-
malpriser fra myndighedernes side.

For det tredje medfgrer overfakturering af maskiner stgrre afskrivningsbelgb
(og dermed lavere skat) og forggelse af investeringsbelgbet, hvilket muliggar
stgrre hjemtagelse af fortjeneste i lande, hvor hjemtagelsen er afh@ngig af det
opgivne investeringsbelgb.

For det fjerde kan et udenlandsk selskab snyde lokale aktionzrer for deres



175

del af overskuddet ved at flytte fortjeneste fra et datterselskab til sig selv. Dette
er kun muligt, hvis de lokale aktionarer mangler indblik i det pagaldende joint
ventures forhold. Dette er mest sandsynligt 1 de tilfzlde, hvor de lokale akticr
ikke cjes af en lokal virksomhed, men af et stort antal smasparere, der har
kobt akticrne pd bgrsen. Af denne grund foretrzkker nogle udenlandske sel-
skaber at oprette joint ventures i samarbejde med smésparere og ikke med
lokale virksomheder, selv om de ville f bedre forbindelser til myndighederne,
hvis de samarbejdede med lokale virksomheder?).

Overfakturering er udbredt i u-landene, og det er store belgb, der fgres ud
af u-landene p& denne made. En stor del af de danske virksomheder, der blev
interviewet af Center for Udviklingsforskning, sagde abent, at de anvendte
overfakturering rutinemassigt. I de fleste tilfzlde af overfakturering 14 afreg-
ningsprisen for leverancer fra moderselskab til datterselskab 15-30% over
verdensmarkedsprisen. Enkelte af dem navnte dog afregningspriser pad 100-
300 % over verdensmarkedspriserne.

Et af de danske selskaber anvender underfakturering. Det drejer sig om det
tidligere nzvnte firma DCK i Kenya. Det selger snitgront til DCK’s dattersel-
skab i Schweiz til en kunstigt lav pris. Herved flyttes n@sten hele overskuddet
fra Kenya til Schweiz, hvor skattesatsen er betydeligt lavere end i Kenya. P4
denne méade har DCK ikke blot snydt Kenyas skattevasen, men ogsa Industria-
liseringsfonden for Udviklingslandene. Denne havde indtil for nylig omkring
20 % af aktierne i DCK i Kenya (hvor fortjenesten er meget ringe), men ingen
af aktierne i DCK i Schweiz (hvor det meste af fortjenesten fra Kenya ligger).

I Colombia er der foretaget en systematisk undersggelse af omfanget af over-
fakturering. Undersggelsen viste, at de udenlandske datterselskaber i medicinal-
industrien 1 gennemsnit betalte 155 % mere end verdensmarkedsprisen for deres
leverancer af kemikalier fra moderselskaberne. I enkelte tilfzlde var afregnings-
prisen over 60 gange hgjere end verdensmarkedsprisen. Det belgb, der blev
overfgrt indirekte gennem overfakturering, var 24 gange sa stort som det belgb,
der blev overfgrt som regnskabsmassigt overskud?®).

I nogle u-lande, f.eks. Tanzania, Kenya, Ghana, Colombia og Peru, forsgger
myndighederne at forhindre overfakturering ved at sammenligne verdensmar-
kedspriser og afregningspriser for leverancer fra de udenlandske moderselskaber
til deres lokale datterselskaber. Dette er et meget mojsommeligt arbejde, og det
er nasten umuligt at gennemfgre for specielle maskiner, maskindele og andre
produkter, der ikke handles regelmassigt pd verdensmarkedet, fordi disse varer
ikke har nogen egentlig verdensmarkedspris, som afregningsprisen kan sammen-
lignes med.

4, Yderligere formil med at bruge overfakturering angives i Sanjaya Lall: Transfer - Pricing by
Multinational Manufacturing Firms, Oxford Bulletin of Economics and Statistics, August 1973,

5. Bt sammendrag af underspgelsen i Colombia gives i Constantinos V. Vaitsos: Tekneologi som
handelsvare i udviklingslandene, Finn Blytmanns Forlag, 1975, s. 49.
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Et af de danske selskaber fortalte Center for Udviklingsforskning, at alle
leverancer af kemikalier fra moderselskabet til et af dattersclskaberne tidligere
blev afregnet til en pris, der 1& 15 % over verdensmarkedsprisen. Imidlertid be-
gyndte veartslandet at kontrollere afregningspriserne, og dette umuliggjorde
overfakturering af de mest almindelige kemikalier. Derfor forctager dette firma
nu kun overfakturering af kemikalier, der ikke handles regelmassigt pd ver-
densmarkedet og som derfor ikke har nogen egentlig verdensmarkedspris.

Kontrol pa fire vigtige omrader

Som beskrevet ovenfor er det ikke let for u-landene at kontrollere og begrense
hjemtagelsen af fortjeneste fra de udenlandske datterselskaber. Ogséd pa mange
andre omrader er det svart for u-landene at sikre sig, at de udenlandske virk-
somheder arbejder til gavn for vartslandene. Lad os se pa fire vigtige omrader,
hvor der findes sadanne vanskeligheder.

Det fgrste omréde drejer sig om brugen af lokale materialer. I mange u-lande
forsgger myndighederne at overtale eller tvinge de udenlandske datterselskaber
til at bruge s& mange lokale materialer som muligt for at opna s& stor bagud-
rettet koblingsvirkning som muligt. De udenlandske selskaber er ofte modvillige
over for dette, idet de gnsker at moderselskabet skal szlge flest mulige mate-
rialer til datterselskaberne. Herved kan moderselskabet opné en fortjeneste pé
salget af materialerne, og det kan flytte fortjeneste fra datterselskabet gennem
overfakturering, hvis dette er formalstjenligt. Derfor gor de ofte modstand mod
brug af lokale materialer og havder, at de er for dyre eller for darlige, og det
lykkes ofte for dem at fa myndighederne til at opgive deres krav.

Det andet omrade vedrgrer eksport fra datterselskaberne. De fleste u-lande
er meget ivrige efter at fremme eksporten af industrivarer for at tjene uden-
landsk valuta og forgge beskaftigelsen. De fleste u-lande har en eller anden
ordning til fremme af industricksporten. For eksempel kan de give et direkte
eksporttilskud udregnet som en procentdel af eksportverdien. De kan ogsé
gore det lettere for en udenlandsk investor at opnad forskellige tilladelser og
begunstigelser, hvis denne lover at eksportere en del af produktionen.

Pa trods af disse tilskyndelser har de fleste udenlandske datterselskaber i
u-landene ringe eller ingen eksport. Hvis de pitager sig en eksportforpligtelse
for at fa en eller anden tilladelse fra myndighederne, lader de ofte vaere med
at opfylde den. Hovedarsagen hertil er, at langt de fleste af datterselskaberne
er oprettet med henblik pd at dekke vertslandets marked. Normalt gnsker mo-
derselskaberne ikke, at deres datterselskaber 1 u-landene eksporterer, idet de
gnsker at reservere eksportmarkederne til moderselskabet (af samme grund for-
byder de normalt ogsa deres licenstagere i u-landene at eksportere).

Séledes havde nasten halvdelen af de danske virksomheder, der blev inter-
viewet af Center for Udviklingsforskning, ingen eksport fra deres datterselska-
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ber i u-landene. Kun omkring en fjerdedel af datterselskaberne eksporterede
mere end 10 % af produktionen. Enkelte af disse datterselskaber var netop op-
rettct med henblik pé at udnytte billig arbejdskraft til en eksport-orienteret pro-
duktion. Resten af de eksportcrende datterselskaber eksporterede iszr til nabo-
lande. 1 nogle tilfzlde havde de imporierende nabolande en frihandelsaftale
med vartslandet, og det danske firma slap derfor for at betale told ved at dekke
dette marked fra dattersclskabet.

Det tredje omrade, hvor dcr er en tendens til at u-landenes og de udenland-
ske selskabers interesser strider mod hinanden, angar brugen af lokale virk-
somhedsledere. De fleste u-lande gnsker at de udenlandske virksomhedsledere
skal oplare lokale folk til at overtage deres stillinger. Nogle firmaer gir med
hertil, fordi de opnér stgrre lokal good-will ved at have lokale ledere, og fordi
disse normalt har en langt lavere Ign end udenlandske.

Imidlertid er der mange udenlandske selskaber, der ikke ¢nsker at have
lokale virksomhedsledere, fordi de er bange for at miste kontrollen over dat-
terselskabet p4 denne mide. Dette er szrlig vigtigt, hvis firmaet frygter, at dat-
terselskabet skal blive nationaliseret. Jo mindre lokale folk opleres til at lede
datterselskabet, jo vanskeligere vil det vare for u-landet at nationalisere det
og viderefgre driften af det uden de udenlandske ledere.

P& grund af dette gor mange udenlandske virksomheder ikke noget effektivt
for at oplere lokale folk til at aflpse de udenlandske ledere. For et syns skyld
kan det vare, at de udnzvner lokale folk til tilsyneladende hgje stillinger, der
dog er blottet for ansvar og indflydelse. Tanzania og Kenya har forspgt at Igse
dette problem ved at indfdre en sarlig afgift, som de udenlandske datterselska-
ber skal betale, medmindre de kan bevise, at de har et tilfredsstillende oplaerings-
program.

Det fjerde kontroversielle omrade angar kun eksport-orienterede investerin-
ger i rdvaresektoren. I de fleste tilfzlde eksporteres ravarerne i uforarbejdet
tilstand fra u-landene til de rige lande, hvor forarbejdningen finder sted. U-
landene gnsker, at de udenlandske selskaber forarbejder ravarerne lokalt, fgr
de eksporteres, for at fa stgrre beskeftigelse og eksportindtaegt.

Normalt er de udenlandske virksomheder ikke interesseret i dette. En af de
vigtigste grunde hertil er, at de har forarbejdningsanleg i de rige lande og
gnsker at opretholde produktionen her. Hvis en udvidelse af kapaciteten er
ngdvendig, foretrekker de normalt at investere i udviklede lande, da de anser
dette for at veere mere sikkert end at investere i u-landene.

I nogle tilfxlde lykkes det dog u-landene at overtale de udenlandske selska-
ber til at foretage forarbejdningen lokalt. Arsagen kan vare, at omkostningerne
er lavere i u-landene end i de udviklede lande. Dette gelder is@r lonomkost-
ninger, men ogsd udgifter til forureningsbek@mpelse, idet metalforarbejdning
normalt er sterkt forurenende, og de fleste u-lande har meget lempelige love
om forurening.
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Arsagen kan ogsd veare, at u-landene gor udnyttelse af deres naturressourcer
betinget af lokal forarbejdning af dem. Siledes tvinger nogle u-lande uden-
landske treefirmacr til at foretage cn vis forarbejdning lokalt ved at forbyde
cksport af ratgpmmer.

Sé lenge u-landenc ikke bliver enige om en falles politik over for de uden-
landske selskaber i ravaresektoren, kan disse dog spille u-landenc ud mod hin-
anden, og dette hemmer deres forsgg pd at opnd en stgrre grad af lokal for-
arbejdning.

Nationaliseringer

Som beskrevet i de foregiende afsnit er det svart for u-landene at kontrollere
de udenlandske datterselskaber og fa dem til at handle til fordel for vartslandet.
Nogle regeringen har taget konsekvensen heraf ved at nationaliscre udenlandske
datterselskaber.

Nationaliseringer har iser fundet sted i ravaresektoren. En af grundene her-
til er, at denne sektor ofte opviser store fortjenester. En anden grund er, at
denne sektor spiller en meget stor rolle i mange u-landes gkonomi og kan
komme til at spille en endnu stgrre rolle, hvis nationaliseringerne fglges op af
oprettelse af lokale forarbejdningsanleg. En tredje grund er, at mange u-lande
begyndte at fi udenlandske investeringer i ravaresektoren allerede for mange
artier siden (mens industriinvesteringer er af nyere dato). Derfor er der i mange
u-lande, iszr i Latinamerika, lokale folk med en vis erfaring i plantagedrift og
minedrift, hvilket gér det lettere for u-landene at overtage udenlandsk-ejede
selskaber 1 disse brancher.

De mange nationaliseringer i ravaresektoren i de senere ar har gjort mange
udenlandske selskaber @ngstelige ved at investere i denne sektor i u-landene.
Nogle multinationale mineselskaber tager derfor en rakke forholdsregler, fgr
de investerer i u-lande, hvor der er sterke nationalistiske fplelser og overhean-
gende fare for nationaliseringer.

Kennecott-sagen i Chile
Sddanne forholdsregler er bl.a. blevet taget af det amerikanske mineselskab
Kennecott i Chilef). I arene op til midten af 1960erne foretog Kennecott naesten
ingen investeringer i sin mine i Chile, El Teniente. Det skyldtes, at selskabet
frygtede nationalisering.

En nationalisering ville sztte Kennecott helt ud af spillet i Chile, fordi lan-
det havde tilstrekkeligt med lokale mineeksperter til at varetage kobberproduk-
tionen, og fordi udsmeltningen og raffineringen af kobberet fandt sted i Chile,

6. Kennecott-sagen beskrives i detaljer i Theodore H. Moran: Transnatior_lal Slralcgies of Protec-
tion and Defense by Multinational Corporations, Infernational Organization, Vol. 27, No. 2,
1973.
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sa at Kennecott ikke kunne forhindre Chile i at selge raffinerct kobber pa
verdensmarkedct.

Omkring 1960 blev det klart for Kennecott, at investeringer var ngdvendige
for overhovedet at opretholde det bestiende produktionsomfang. En bereg-
ning viste, at cn stor nyinvestering ville give en meget hgj fortjeneste, men sel-
skabets bestyrelse besluttede, at den kun skulle foretages, hvis det var muligt
at dekke sig ind over for risikoen for nationalisering. Denne mulighed kom til
at foreligge, da den kristelige demokrat, Frei blev prasident i 1964 og be-
sluttede at genncmfgre en delvis nationalisering af de udenlandske minesel-
skaber.

Kennecott indgik en aftalc med Frei-regeringen om, at regeringen gennem en
afbetalingshandel skulle kgbe 51 % af aktierne i El Teniente, samtidig med at
minen skulle udvides kraftigt. Udvidelsen skete, uden at Kennecott skg¢d nye
midler ind, for den blev finansieret ved de penge, Kennecott fik for aktiesalget,
ved et 1dn fra den amerikanske regerings Eksport-Import Bank og ved yder-
ligere chilenske statsmidler. Kennecott fik udvirket, at selskabet skulle varetage
ledelsen af El Teniente i mindst 10 &r, at skatten blev sat ned til omkring det
halve, og endelig at der foretoges en kraftig opskrivning af den bogfgrte verdi
af El Teniente.

Denne aftale betgd, at Kennecott kunne forvente en stor stigning i sit ud-
bytte fra minen. Nu gjaldt det om at gardere sig imod, at dette blev frataget
Kennecott gennem en nationalisering, som ikke gav selskabet en tilfredsstillende
erstatning. Derfor sggte Kennecott stgtte til sin sag i hele verden. For salgs-
vaerdien af de overdragne aktier blev der opndet en investeringsgaranti hos den
amerikanske regering, dvs. denne ville lide et tab, hvis El Teniente blev natio-
naliseret uden erstatning. For den samme salgsverdi samt linet fra Eksport-
Import Banken fik Kennecott den chilenske stat til at udstede en uforbeholden
garanti, og denne garanti blev underlagt amerikansk lov. Denne garanti betgd,
at Kennecott 1 tilfelde af nationalisering ville have et juridisk fuldgyldigt krav
mod den chilenske stat. Herved ville Kennecott f.eks. kunne udvirke, at det
chilenske flyveselskab Lanchiles fly blev beslaglagt, nar de landede i New York.

Kennecott lod sig ikke ngje med disse garantier. Selskabet indgik langtids-
kontrakter om kobbersalg med kunder i Europa og Japan. Pa grundlag af disse
kontrakter lante Kennecott penge til El Teniente hos to bankkonsortier, det
ene bestdende af europziske banker og det andet af japanske. Bankerne ville
over en arrekke fd pengene tilbage med en pzn fortjeneste ved at opkrzve
betaling hos Kennecotts kunder, efterhdnden som kobberet blev leveret. Gen-
nem dette arrangement sgrgede Kennecott for, at sivel kobber-aftagere som
banker i Europa og Japan ville blive ramt, hvis kobberhandelen blev forstyrret
gennem en nationalisering af El Teniente.

Kennecott havde et klart mél med alle disse forholdsregler. Chile skulle af-
skreekkes fra at nationalisere El Teniente, og hvis nationaliseringen alligevel
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skete, skulle kobberaftagere, banker og regeringer i USA, Europa og Japan
blive bergrt, si at de ville hjezlpe Kennecott med at presse Chile til at give sel-
skabet en tilfredsstillende erstatning.

[ 1970 blev socialisten Allende valgt til prasident, og den chilenske kongres
vedtog enstemmigt at nationalisere de udenlandske kobbersclskaber fuldstaen-
digt og overdrage ledelsen af dem til den chilenske stat. Herefter mobiliserede
Kennecott hcle sit register af internationale stgtter, sd at regeringerne i de vig-
tigste kapitalistiske lande straks lagde pres pa Chile for at fi landct til at give
erstatning til Kennecott. Allende overtog en enorm gald til disse lande fra
Freis tid og blev ngdt til at bede dem om henstand med renter og afdrag. Denne
henstand blev fgrst opndet, efter at Allende i februar 1972 havde lovet at ind-
fri El Tenientes forpligtelser over for europziske og japanske kunder og gxlden
til Eksport-Import Banken samt at give Kennecott en erstatning svarende til det
belgb, den chilenske stat havde udstedt garanti for.

Dette lgfte var en meget stor indrommelse fra Allendes side. Chile havde
hele tiden anerkendt, at Kennecott havde krav pd erstatning, men stillede sam-
tidig et modkrav over for Kennecott, som var meget stgrre. Modkravet bestod
bl.a. i dekning for »overprofitter«, som Kennecott havde taget ud af Chile
siden 1955. Overprofitter blev defineret som fortjenester udover 12 % af den
investerede kapital om 4ret. Da Kennecott efter chilenske beregninger havde
haft en gennemsnitlig arlig fortjeneste pa 53 % i perioden 1955-70, udgjorde
overprofitterne et enormt belgb. Efter chilenske beregninger ville Kennecotts
investering 1 Chile have varet uhyre indbringende, ogsa selv om der ikke blev
betalt erstatning.

Nar Allende gik med til delvis at opfylde Kennecotts erstatningskrav, var
det kun, fordi landet desperat havde brug for at fd henstand med den uden-
landske gzld. Chiles valutasituation blev forvarret af, at kobberprisen begyndte
at falde kraftigt i 1970, og af at Eksport-Import Banken og andre amerikanske
banker efter pres fra Kennecott nagtede at give nye kreditter til Chile. Kredit-
blokaden betgd, at Chiles import fra USA matte betales kontant ud af de
slunkne valutareserver. Det hjalp ikke Chile meget, at en rakke latinamerikan-
ske lande og socialistiske lande gav kredittilsagn, for mange af importvarerne,
herunder reservedele til kobberproduktionen, kunne kun kgbes i USA.

Kennecott lod sig ikke ngje med den delvise erstatning, som Allende gik
med til. I oktober 1972 fik selskabet en fransk domstol til at udstede beslag-
lzggelseskendelse mod en sending chilensk kobber, som var pa vej til Le Havre
i et tysk skib. Begivenhederne herefter var ikke nogen ubetinget succes for
Kennecott. Havnearbejderne i Le Havre n®gtede i fgrste omgang at losse skibet
i sympati med Chile, og domstolen ophzvede senere beslagleggelseskendelsen.
Chile kunne derefter f& salgsbelgbet udbetalt, dog med den klausul, at dom-
stolen senere kunne beordre Chile til at betale dette belgb til Kennecott. Sagen
blev aldrig afsluttet i domstolen, og det er yderst tvivlsomt, om Kennecott no-
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gensinde kunne vinde sagen. Dette ville nemlig bl. a. forudsztte, at den franske
domstol skulle erklare sig selv kompetent til at underkende chilenske domstoles
ret til at stille modkrav over for Kennecott for overprofitter.

Pa trods af det svage grundlag for Kennecotts sag opniede virksomheden
meget af det, den gnskede. Sagen skabte nervgsitet hos Chiles regering og hos
kobbceraftagerne, for eventuelle senere beslagleggelsesafferer ville vere meget
ubehagelige for begge parter. Resultatet var, at Chiles kobbereksport blev starkt
formindsket, og at en rekke europziske banker pa grund af usikkerheden om-
kring Chiles fremtidige eksportindtagter tilbagetrak lpfter om at give Chile
nye kreditter. De gvrige vigtige kobbercksporterende u-lande, Peru, Zambia og
Zaire, kom Chile til unds@tning ved at love at undlade at slge kobber til Chi-
les traditionelle kunder, men dette var ikke nok til at fjerne usikkerheden om-
kring Chiles kobbereksport.

Den kreditblokade og delvise eksportblokade, som Kennecott fik sat i stand
mod Chile, kom til at indvirke p& de indre forhold i Chile. Landets import
kunne ikke opretholdes i normalt omfang, hvilket bl.a. ramte middelklassens
traditionelt store forbrug af udenlandske varer. Dette var en medvirkende arsag
til, at stgrstedelen af middelklassen gled til hgjre og gennem strejker og sabo-
tage fik bragt Allende til fald i september 1973. Kennecott blev belgnnet for
sine anstrengelser af militerstyret, der gav en stor erstatning til de nationali-
serede kobberselskaber.

Der har ogsd varet nationaliseringer af udenlandske kobberselskaber i andre
kobberproducerende u-lande, f.eks. Peru, Zambia og Zaire. Is@zr i Zambia og
Zaire er nationaliseringerne sket i nogenlunde god forstaelse med de udenland-
ske selskaber. En af de vigtigste grunde hertil er, at de afrikanske lande mang-
ler lokale mineeksperter og derfor behgver en aftale med de udenlandske sel-
skaber, som sikrer de udenlandske mineeksperters forbliven efter nationalise-
ringen. Aftalen mellem Zaire og det udenlandske kobberselskab er sa fordel-
agtig for selskabet med hensyn til erstatning, honorar for de udenlandske mine-
eksperter, kontrol over produktionen og afs@tningen af kobber m.v., at det er
tvivlsomt, om Zaire har opndet noget som helst ved nationaliseringen.

Aluminiumsselskaberne og u-landene

Inden for bauxitudvindingen har der varet farre nationaliseringer end inden
for kobberudvindingen i u-landene. For at forstd grunden hertil er det ngdven-
digt at se nxzrmere pa aluminiumsindustriens struktur.

Bauxitten skal igennem to processer, fgr den bliver til aluminium. Ved den
fgrste proces udvindes der et stof kaldet aluminiumsoxid af bauxitten. Ved den
anden proces omdannes aluminiumsoxidet til aluminium ved hjzlp af store
meangder elektricitet. En stor del af aluminiumet forarbejdes videre til alumi-
niumsplader, der igen kan omdannes til tage, beholdere m.v.
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Uden for de kommunistiske lande beherskes aluminiumsproduktionen af seks
store multinationale aluminiumssclskaber, hvoraf tre har hovedsade i USA
(Alcoa, Reynolds og Kaiser), ct i Canada (Alcan), et i Schweiz (Alusuisse) og
et i Frankrig (Péchiney). Disse stod i 1972 for 3/4 af aluminiumsproduktionen
uden for de kommunistiske lande.

De multinationale aluminiumsselskaber har interesser inden for alle led i
aluminiumsproduktionen lige fra udvinding af bauxit til fremstilling af ferdige
aluminiumsprodukter. En stor del af verdenshandelen med bauxit og alumi-
niumsoxid (samt i mindre grad ogsd med aluminium) sker mellem de multi-
nationale selskabers virksomheder i forskellige lande. Inden for vide granser
kan de multinationale selskaber selv fasts@tte priserne pa leverancerne af bauxit
og aluminiumsoxid, dvs. de kan i hgj grad bestemme, i hvilket land de vil vise
deres overskud.

Smeltevarkerne, hvori aluminumsoxid omdannes til aluminium, ligger tra-
ditionelt i de rige lande. Da de bruger megen elkraft, ligger de pa steder, hvor
der findes billig elektricitet pa grundlag af vandkraft, f.eks. i USA, Canada
og Norge. De anlzeg, hvori bauxitten omdannes til aluminiumsoxid, ligger gerne
i nzrheden af smeltevaerkerne.

Den traditionelle arbejdsdeling har indtil nu varet, at u-landene eksporterer
bauxitten i uforarbejdet stand, og at hele forarbejdningen sker i de rige lande.
Dette har u-landene lenge varet utilfreds med, fordi de herved gar glip af de
valutaindtzgter og arbejdspladser, der ligger i forarbejdningsprocesserne. Ifglge
en UNCTAD undersggelse fir et u-land 3 gange sa store valutaindtzgter, hvis
det omdanner sin bauxit til aluminiumsoxid; hvis forarbejdningen géir videre
til fremstilling af aluminium, bliver valutaindtzgten ca. 8 gange s stor som ved
eksport af bauxitten?). U-landenes utilfredshed skarpes af, at de multinationale
aluminiumsselskaber fasts@tter prisen pa bauxit kunstigt lavt, séledes at de bli-
ver snydt for valutaindtzgter og skatter pa selskabernes overskud.

De multinationale aluminiumsselskabers monopolstilling skyldes mere deres
kontrol over anleggene til fremstilling af aluminiumsoxid og smeltevaerkerne
(som is@r ligger i de udviklede lande) end kontrol over bauxitminerne (som
iser ligger i u-landene). Tilsvarende far de det meste af deres fortjeneste fra
disse anleg og ikke fra bauxitminerne.

Sa lenge aluminiumsbranchen har den ovennzvnte struktur, vil u-landene
ikke fd meget ud af at nationalisere bauxitminerne; og hvis de gg¢r det mod alu-
miniumsselskabernes vilje og uden at betale en tilfredsstillende erstatning, kan
de fa meget svaert ved at finde en aftager for deres bauxit.

Af denne grund har der kun varet fa tilfzlde af nationalisering af bauxit-
miner. I stedet har u-landene fundet andre metoder til at gge deres indtegter
fra bauxitminerne, herunder forgget beskatning af de udenlandske mineselska-
ber og lokal forarbejdning af bauxitten.

7. Proportion between Export Prices and Consumer Prices of Selected Commodities Exported by
Developing Countries, UNCTAD TD/184/Supp. 3, 1976, s.11.
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1 1974 forhgjede Jamaica beskatningen af de udenlandske bauxitselskaber
med ca. 700 %, og kort tid senere blev lignende skridt taget af andre medlem-
mer af producentsammenslutningen for bauxit IBA. Jamaicas rcgering har varet
meget snild m. h.t. udformning af beskatningen af aluminiumsselskaberne. For
det fgrsie beregnes skatten i forhold til verdensmarkedsprisen pa aluminium og
ikke i forhold til prisen pa bauxit. Det betyder, at aluminiumsselskaberne ikke
kan snyde landcts skattevasen ved at fastsztte en kunstig lav pris pa bauxitten.
For det andet er der et vist mindste skattebelpb, der skal betales uansct pro-
duktionens stgrrelse. Dette betyder, at det ikke kan betale sig for aluminiums-
selskaberne at skare deres produktion af bauxit i Jamaica kraftigt ned som
protest mod skatteforhgjelsen.

U-landene legger pres pa de multinationale selskaber for at fa dem til at
forarbejde bauxitten lokalt. F.eks. tillader Jamaica kun selskaberne at dbne
nye bauxitminer, hvis de lover at omdanne bauxitten til aluminiumsoxid lokalt.
Dette har medvirket til at Jamaica har haft en sterkt stigende produktion af
aluminiumsoxid. Jamaica er nu gaet i samarbejde med to af sine nabolande,
Guyana og Trinidad & Tobago, om at bygge to smelteverker for aluminium.
Det fgrste skal bygges i Trinidad & Tobago og omsmelte Jamaicas og Guyanas
aluminiumsoxid til aluminium ved hjelp af elkraft fremstillet pd grundlag af
Trinidad & Tobagos naturgas.

De multinationale aluminiumsselskaber fgler deres monopolstilling truet ved
denne udvikling. I det lange Igb kan de endda risikere at miste kontrollen over
leverancerne af bauxit. Jo flere aluminiumsoxid-anleg og smelteverker der
bygges i u-landene, jo mere sandsynligt er det nemlig, at u-landene vil nationa-
lisere selskabernes bauxitminer.

Forarbejdning i u-landene kan have nogle omkostningsmzssige fordele for
aluminiumsselskaberne. Det gzlder is@r omdannelsen af aluminiumsoxid til
aluminium, idet nogle u-lande (is@r i Afrika) har store hidtil uudnyttede fore-
komster af vandkraft, der kan fremstille elektricitet billigere end vandkraften
i de udviklede lande. Det er ideelt for aluminiumsselskaberne, hvis de kan ud-
nytte denne omkostningsmeassige fordel uden at give u-landene en sammen-
hangende aluminiumsproduktion, der kan true deres monopolstilling. I gje-
blikket findes der i Ghana en sddan ideel situation for to amerikanske selska-
ber, Kaiser og Reynolds.

I Ghana oprettedes der i 1960 et selskab ved navn Valco, der ejes 90 % af
Kaiser og 10 % af Reynolds. Dette indgik en kontrakt med Ghanas regering
om oprettelse af et smelteverk. Ghaneserne habede, at kontrakten ville give
landet store cksportindtzgter og en sammenh@ngende aluminiumsproduktion pa
grundlag af landets forekomster af bauxit.

Men dette skete ikke, for kontrakten var langt mere fordelagtig for Valco
end for Ghana. Det blev ikke pilagt Valco at opfgre et anleg, hvori Ghanas
bauxit kunne omdannes til aluminiumsoxid, og Kaiser fandt det mere fordel-
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agtigt at bruge det aluminiumsoxid, selskabet fremstillede 1 Jamaica og andet-
steds. Endvidere forpligtede Ghana sig til at levere Valco clkraft fra et nyt el-
verk til en fast pris i 30 ar. Siden 1960 er elprisen steget kraftigt, hvilket med-
fgrer, at Valco nu far elektricitet til ca. 1/5 af prisen pd clkraft andre steder
i verden.

Det var meget dyrt for Ghana at oprette elvaerket. Det var nemlig ngdven-
digt at bygge en stor demning over en flod for at udnytte vandkraften. Herved
skabtes en kunstig sp, og 80.000 mennesker matte flyttes vak fra de oversvgm-
mede omrader. For at finansiere dette matte Ghana optage lan hos den engelske
og amerikanske regering og hos Verdensbanken. Lingiverne bakkede alumi-
niumsselskaberne op og pressede Ghana til at give disse en fordelagtig kontrakt.

I dag saxlger Ghana elkraft til Valco til spotpris og har en helt usammen-
h@zngende aluminiumsproduktion. Ghanas bauxit eksporteres til Skotland, hvor
omdannelsen til aluminumsoxid finder sted. Aluminiumsoxidet til Valcos smel-
tevaerk i Ghana importeres fra Jamaica og andre lande. Aluminiumet fra smelte-
varket eksporteres til de rige lande, hvor det bliver forarbejdet til aluminiums-
plader m.v. Ghana importerer sa aluminiumsplader fra de rige lande og for-
arbejder dem til tage m.v.

Der er siledes to led i produktionsprocessen, der ligger uden for Ghana.
Eksporten og importen i forbindelse med disse to led sker gennem de multi-
nationale aluminiumsselskaber. Ghana er sdledes helt afh@ngig af aluminiums-
selskaberne og vil have uhyre svart ved at nationalisere disses miner og smelte-
vark i Ghana mod deres vilje og k¢re dem videre pa egen hand. Foruden de
tekniske problemer vil Ghana nemlig ogsa fa problemer med at szlge bauxitten,
med at kgbe aluminiumsoxid til smelteverket og maske ogsd med at afsatte
dets produktion af aluminium p.g.a. de store aluminiumsselskabers monopoli-
sering af markedet.

Ghana forsgger nu at svekke de multinationale selskabers greb om landets
aluminiumssektor og f4 en mere sammenhzngende aluminiumsproduktion. I
fgrste omgang gnsker Ghana at oprette et anleg til fremstilling af aluminiums-
oxid, og landet har indledt forhandlinger herom med statsvirksomheder i kom-
munistiske lande. I anden omgang vil det maske vare muligt at opfgre en fabrik
til fremstilling af aluminiumsplader i Ghana.

Afslutning
I de senere 4r har mange u-lande strammet deres politik over for udenlandske
investeringer og i stigende omfang nationaliseret udenlandske virksomheder. Pa
trods af dette har de fleste u-lande ikke lgst de problemer som de udenlandske
selskaber skaber med hensyn til gkonomisk og teknologisk afh@ngighed, ud-
strgmning af store fortjenester og forvridning af den lokale gkonomi.

For at Igse disse problemer ma der ske en radikal @ndring i de fleste u-lan-
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des pkonomiske politik, som medfgrer mindre afhzngighed af udenlandsk kapi-
tal og teknologi. En ny udviklingsstrategi mé omfatte udvikling af en lokal til-
passet teknologi (helst gennem samarbejde mellem flere u-lande), mobilisering
af alle forhindenvarende pengemassige og menneskelige ressourcer og en om-
fordeling al indkomsterne, som leder efterspgrgslen vak fra luksusvarer, der
kun kan fremstilles med udenlandsk kapitalintensiv teknologi.

En sadan @ndring i udviklingsstrategi er ikke tznkelig, sa lenge de hgjere
klasser har en dominerende indflydelse i u-landene. De hgjere klasser er i al-
mindelighed imod at udelukke udenlandske investeringer (omend de kan vare
interesseret i at legge begrensninger pd dem), bl.a. fordi de gnsker at oprette
joint ventures med de udenlandske investorer og at have en sikker tilfgrsel af
vestlige luksusvarer.

Endvidere er regeringerne i mange u-lande sterkt afhengige af udviklings-
hjelp og militerhjelp fra de udviklede kapitalistiske lande, og dette indskran-
ker yderligere mulighederne for en radikal @ndring af udviklingsstrategien i
u-landene til skade for de store virksomheder i de kapitalistiske lande. Derfor
kan de problemer, der er skabt af en af hovedbestanddelene i den gamle gko-
nomiske verdensorden, nemlig udenlandske investeringer i u-landene, kun Igses
til bunds gennem radikale endringer i de bestaende gkonomiske og politiske
strukturer — bade pa det nationale og det internationale plan.



Nyere tendenser inden for magtforskningen:
Aspekter af begrebet nondecisionmaking

Finn Reske-Nielsen

1. Indledning

Begrebet nondecisionmaking blev fgrste gang introduceret af de to amerikanske
samfundsforskere Peter Bachrach og Morton Baratz i en lille artikel med titlen
»Two Faces of Power« fra 1962'). Artiklen var formentlig at opfatte som et
konkret angreb pa Robert A. Dahls undersggelse af magtstrukturen i den ame-
rikanske by New Haven?), hvor Dahl under anvendelse af den sikaldte beslut-
ningsmetode var ndet til det resultat, at byen ganske vist var styret af politiske
eliter, men at disse var reprasentative for valgerbefolkningen, ligesom de 1 vid
udstrekning anticiperede dennes praferencer. Bachrach og Baratz’ artikel kan
ogsa ses som et af de forste generelle angreb pd pluralistiske begreber og me-
tode, som ellers af mange blev anset for at vere epokeggrende, idet det — sagde
man — for fgrste gang var blevet muligt at foretage en empirisk undersggelse af
magtstrukturen i et samfund. Bachrach og Baratz’ artikel blev siledes et indleg
i den standende debat mellem pluralister og elitister omkring magtstrukturen i
USA pa lokalt og nationalt plan.

Artiklen forblev relativ updagtet helt frem til slutningen af 1960’erne, men
har siden da givet anledning til en voldsom debat, som pa ingen made kan siges
at vaere afsluttet pa indevaerende tidspunkt. Det har veret papeget, at der er et
ngje sammenfald mellem debattens opblussen og accentueringen af den sociale
uro i det amerikanske samfund?®). Man kan her fremh@ve, at medens den plura-
listiske teori umiddelbart s ud til at passe i 50’erne og i fgrste halvdel af 60’er-
ne, hvor det amerikanske samfund var prazget af en betydelig stabilitet, s& a&n-
dredes dette billede totalt 1 60’ernes anden halvdel, hvor en rekke minoritets-
grupper i stigende grad begyndte at manifestere deres utilfredshed. Denne uro
kan ses som udtryk for, at en raekke grupper i samfundet ikke — som forudsat
af pluralisterne — havde vearet i stand til at fi varetaget deres interesser ad de
»normale« politiske kanaler. Det var derfor naturligt for flere amerikanske po-
litologer at spgrge sig selv, hvad det var for mekanismer, der forhindrede be-

1. American Political Science Review, vol. 56 (1962), pp. 947-52.

2. Robert A. Dahl, Who Governs? Democracy and Power in an American City, New Haven
1961.

3. Geraint Parry & Peter Morriss, >When Is a Decision not a Decision?¢, i Ivor Crewe (ed), Bri-
tish Sociology Yearbook, vol. 1, London 1974, p. 318,
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stemte behov og krav i nogensinde at finde vej til den politiske beslutningsarena.
Det har sdledes varet karakteristisk for debatten, at den primert er blevet fgrt
inden for amerikansk statskundskab og dermed i det store og hele inden den
sakaldt »borgerlige« videnskabstradition®).

2. Begrebsdannelse

Der har hersket en betydelig uklarhed omkring begrebsdannelsen i relation til
nondecision-problematikken, hvilket nok til en vis grad skyldes, at der alle-
rede i Bachrach & Baratz’ 1962-artikel, men ogsd i deres scnere artikel fra
1963®) samt i deres bog fra 1970% er en rekke uklarheder, for ikke at sige
direkte inkonsistenser. Deres hovedtese er dog klar:

»Of course power is exercised when A participates in the making of decisions
that affect B. But power is also exercised when A devotes his energies to creat-
ing or reinforcing social and political values and institutional practices that limit
the scope of the political process to public consideration of only those issues
which are comparatively innocuous to A.«7)

Det fremgar af citatet, at Bachrach & Baratz naturligt nok betragter det som
magtudgvelse, nir en person (magtsubjektet) treffer en beslutning, som péavir-
ker andre (magtobjektet). Nar en person derfor fir en anden person til at handle
anderledes, end vedkommende ellers ville have gjort, sa er dette klart udtryk
for magtudgvelse. Bachrach & Baratz' pointe er imidlertid, at magt ogsa om-
fatter noget andet og mere end dette: De finder, at der i lige sa hgj grad er
tale om magtudd@velse, ndr en person er i stand til at forhindre, at visse sporgs-
mal nogensinde kommer frem til politisk debat og endelig afggrelse. Det drejer
sig med andre ord ikke om at ggre sin indflydelse geldende saledes, at et givet
sporgsmdl bliver afgjort pa en bestemt made, men om at ggre sin indflydelse
geeldende pd en sddan mdde, at det pigeldende problem aldrig kommer frem
til politisk debat overhovedet. Det er dette forhold de to forfattere betegner
som nondecisionmaking. Ofte kan man forestille sig, at nondecisionmaking er
langt den mest effektive form for magtudgvelse, idet den bedste made at
sikre sine egne interesser pd naturligvis er at forhindre modsatrettede interes-
ser i overhovedet at komme til orde. Som eksempel kunne man tage spgrgs-
malet om den private ejendomsret til produktionsmidlerne: Fortalerne herfor
stdr givetvis i en langt sterkere position, sifremt de kan forhindre en politise-
ring af spprgsmdlet, fremfor at de skal involveres i en dben konflikt med grup-
per, som gnsker den private ejendomsret afskaffet.

4. En undtagelse herfra er den tyske politolog Claus Offe, som vil blive omtalt nedenfor, jvf.
pp. 191-93.

5. Peter Bachrach & Morton Baratz, »Decisions and Non-Decisions: An Analytical Frameworke,
American Political Science Review, vol. 57 (1963), pp. 632-42.

6. Peter Bachrach & Morton Baratz, Power and Poverty. Theory and Practice, New York 1970.

7. Bachrach & Baratz 1962, op. cit., p. 947.
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I relation til denne problematik findes der flere forskellige begreber, som
ofte bruges i fleng, men som i en analytisk sammenhang bgr holdes klart ad-
skilt. Det overordnede begreb cr nondecisionmaking, som mest hensigtsmassigt
kan defineres som den proces, hvorved der sker en undertrykkelse af visse
potentielle »issues« i et samfund. Disse potenticlle politiske spgrgsmal betegnes
ofte som non-issues®). Denne proces kan teenkes at finde sted pd to principielt
forskellige mider: For det forste kan der vare tale om en »normal« beslut-
ningsproces, hvor et magtsubjekt treffer en beslutning, som resulterer i under-
trykkelsen al visse potentielle issues. Man kan da sige, at der foreligger en
nondecision"). Eksempelvis vil en beslutning om at henvise ¢t forslag til naer-
mere behandling 1 en kommission med det resultat, at forslaget »begravesc,
kunne karakteriseres som en nondecision. For det andet kan man forestille
sig, at nondecisionmaking sa at sige finder sted auronomt i den forstand, at der
sker en undertrykkelse af visse potentielle spgrgsmal uden at det umiddelbart
cr muligt at identificere et magtsubjekt, som trzffer en beslutning. Det er i
denne forbindelse at begrebet »mobilization of bias« bliver centralt. Dette
begreb har Bachrach & Baratz overtaget fra E. E. Schnattscneider'®), og de
definerer det pa fglgende made: »... the dominant values and the political
myths, rituals and institutions which tend to favor the vested interests of one
or more groups, relative to others.«!') Det drejer sig med andre ord om, at
visse normer, vardier eller institutioner pa forhdnd udelukker bestemte spgrgs-
mél fra den politiske beslutningsarena, uden at det umiddelbart er muligt at
pavise bestemte aktgrer, som skulle have forirsaget en sddan udclukkelse.
Eksempelvis kan man forestille sig, at tillerte holdninger til (politiske) autori-
teter kan forhindre visse grupper i at artikulere deres behov, ligesom man kan
tznke sig, at den politiske beslutningsstruktur kan vare sidledes indrettet, at
visse typer af krav let gar igennem til den formelle beslutningsarena, medens
andre pa forhdnd bliver stoppet.

Néar nondecisionmaking defineres som den proces, hvorved der sker en un-
dertrykkelse af visse potentielle issues i samfundet, er det naturligt at spgrge:
hvilke issues? Man kan hzvde, at det i og for sig er banalt at papege, at ikke
alle de behov og krav, der findes i et samfund, bliver kanaliseret frem til den
formelle politiske beslutningsarena — dertil er deres antal alt for stort i forhold
til det politiske systems kapacitet'®), Deraf fglger, at nondecisionmaking ikke
omfatter, hvad der kan betegnes som »tilfeldig selektion« i det politiske sy-

8. Frederich Frey foreslir termen »suppressed issuee, idet denne bedre understreger, at det er
som resulta! af nondecisionmaking, at et spgrgsmAil ikke aktualiseres, jvf. »On Issues and
Non-Issues in the Study of Power«, American Political Science Review, vol. 65 (1971), p. 1088.

9. En nondecision defineres med andre ord som en beslutning, der resulterer i undertrykkelsen af
visse potentielle issues i samfundet.

10, E. E. Schattschneider, The Semi-Sovereign People, New York 1960.

11. Peter Bachrach & Morton Baratz 1962, op. cit., p. 950.

12, Jvf. f eks. David Easton, A Framework for Political Analysis, specielt pp. 119 ff.
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stem. Begrebet dakker udclukkende den selektion, i forbindelse med hvilken
der kan pdvises en bestemt »bias« (skavhed) i den forstand, at det er bestemte
typer af bchov eller krav, som aldrig kanaliseres frem til beslutning i det poli-
tiske system. Tilsvarende er det i et vist omfang rimeligt at afgrense non-
decisionmaking negativt i forhold til, hvad Bachrach & Baratz betegner som
»beslutningslgse beslutninger«'®). Herved forstar de, at en rekke hver for sig
marginale beslutninger tilsammen akkumulerer med det resultat, at der opstar
store kvalitative @ndringer i det omgivende sociale system, uden at disse &n-
dringer pd nogen made er tilsigtet af nogen af de involverede aktgrer. Denne
negative afgransning forekommer dog kun ubetinget rimelig, sifremt der ude-
lukkende opereres med et personelt magtbegreb'*).

3. Magt som et personelt og et strukturelt fenomen

Allerede i og med pointeringen af de to principielt forskellige méader, hvorpé
nondecisionmaking kan tenkes at finde sted, er der abnet op for et centralt
problemomréade. Det drejer sig om, hvorvidt man udelukkende skal knytte
magtbegrebet til personer (det personelle magtbegreb), eller om det ogsd er
ngdvendigt at operere med magt som noget andet og mere end personelle for-
hold (strukturelle magtbegreber).

Blandt pluralistiske magtteoretikere knyttes der udelukkende an til magt
som et personelt fanomen. Robert A. Dahl fremhazver saledes, at magt og ind-
flydelse normalt forbindes med »human actors«, og han definerer derefter ind-
flydelse pa fglgende made: »... influence is a relation among actors in which
one actor induces other actors to act in some way they would not otherwise
act«'®), Dahls interesse samler sig fgrst og fremmest omkring, hvad han kalder
for manifest indflydelse, dvs. en situation hvor et magtsubjekt konkret udgver
sin indflydelse over for et magtobjekt, f.eks. ved hjzlp af trusler, overtalelse,
eller lignende. Han mener, at man empirisk kan konstatere manifest indflydelse
ved at udvelge nogle vigtige politiske spgrgsmal (»key-issues«), hvorom der
hersker uenighed mellem aktgrerne, og derefter undersgge, hvilke(n) aktor(er)
der konkret har faet deres vilje i disse sager'®).

Det er ubestrideligt, at det, Dahl betegner som manifest indflydelse, omfattes
af, hvad der normalt forstds ved magt eller magtudgvelse. Derimod kan der
rejses berettiget tvivl om, hvorvidt dette begreb er tilstrekkeligt bredt, safremt
man ¢nsker at afdekke et samfunds magtstruktur. Dette problem illustreres
sommetider ved fglgende 6-feltstabel:

13. Bachrach & Baratz 1970, op. cit., pp. 42 f.

14, Jvf. diskussionen nedenfor, afsnit 3.

15. Robert A. Dahl, Modern Political Analysis, New Jersey 1970, p. 17.

16. Denne metode betegnes normalt som deltagermetoden eller beslutningsmetoden og er anvendt
af Dahl i undersggelsen af magtstrukturen i New Haven, jvf. Dahl 1961, op. cit.
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manifest I implicit
indflydelse indflydelse manipulation

givne issues ‘

issuedannelsen \

Ved »givne issues« forstds spgrgsmal, som er blevet politiseret og dermed
gjort til genstand for politisk debat. »Issuedannelsen« dakker over den proces,
hvorved det afgores, hvilke potentielle spprgsmal der kommer op til politisk
debat, og hvilke der ikke ggor det. Kategorien »implicit indflydelse« dakker det
fenomen, der normalt betegnes som anticiperet reaktion'?). Det ses tydeligt, at
Dahls analyseform kun vil »indfange« en del af virkeligheden, idet hans metode
og begrebsdannelse udelukkende vil dakke tabellens gverste venstre felt, me-
dens alle de gvrige felter vil vere »tomme«. Med hensyn til allerede givne issues
vil han pa forhind afskzre sig fra at behandle sdvel anticiperede reaktioner som
manipulation og dermed muligheden for eksistensen af falsk eller manglende
bevidsthed, idet ingen af disse fznomener giver anledning til abne politiske
konflikter, hvilket som nzvnt ovenfor er en forudsztning for anvendelsen af
deltagermetoden. Nar det drejer sig om issuedannelsen, sd udelades dette pro-
blemomrade pr. definition: der anvendes netop kun data omkring givne issues,
hvorfor hele spgrgsmalet om, hvorledes disse er blevet til, falder uden for for-
skerens interessefelt. Det forekommer derfor rimeligt at konkludere, at det er
tvivisomt, om en analyse af magtstrukturen i et samfund foretaget i overens-
stemmelse med de Dahl’ske principper vil kunne levere valide resultater. Der-
imod er det klart, at nondecisionmaking forstdet som et personelt magtudgvel-
sesfznomen vil dekke et langt videre spektrum af virkelighedsfenomener. Sa-
ledes vil man se, at med den begrebdannelse, der foretages, og med de eksemp-
ler, der gives 1 »Two Faces of Power«, udfyldes praktisk talt alle tabellens
felter'®).

Ogsa nér det drejer sig om det strukturelle aspekt af magtbegrebet, bliver be-
grebet nondecisionmaking relevant. Pluralisterne afviser at operere med et
strukturelt magtbegreb med den begrundelse, at man ikke ud fra det forhold,
at en gruppe eller en person gavnes af visse strukturelle forhold, kan slutte
noget om magtstrukturen i samfundet'®). En rekke — ogsa sikaldt »borgerlige«
— politologer har imidlertid i de senere 4r fremfgrt det synspunkt, at magtana-
lyser pd ingen made kan siges at vare fuldstzndige, hvis ikke et strukturelt

17. Ivf. nedenfor, pp. 199-200.

18. Jvf. nedenfor, afsnit 4.

19. Jvf. f.eks. Nelson Polsby, Community Power and Political Theory, pp. 132 ff. samt 2On Inter-
sections between Law and Political Sciences, Stanford Law Review, vol. 21 (Nov. 1968), pp-
149 1f.
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aspekt inddrages. Den japanske politolog Masao Maruyama giver en meget
precis karakteristik af problematikken, idet han sondrer mellem et funktionelt
magtbegreb, som betegner det personelle forhold mellem nogle aktgrer, og
»the substantive concept of power«, som dazkker over magt som noget, der be-
siddes af personer eller grupper. P4 baggrund af denne sondring papeger han, at

»(t)he strenght of the substantive concept is that is scizes on the ineluct-
able fact that the forms of human behaviour will, by being socialized, be-
come separated from mere mutual relations between individuals and be-
come canalized in a definite objective pattern. When division of labour
reaches a certain stage in its development, the control of human relations
necessarily becomes organized and, to the extent that this organization
develops, such control comes to be operated through a »system« abstracted
from individual processes of interaction«®°).

Det vil vere narliggende at inkludere begrebet nondecisionmaking under
Maruyamas »substantive concept of power«. Mere precist er der tale om, at
the mobilization of bias »af sig selve (dvs. uden at det umiddelbart er muligt
at identificere et personelt magtsubjekt) kan forhindre, at visse spgrgsméil nir
frem til beslutning i det politiske system. Man kan derfor havde det synspunkt,
at bestemte samfundsmassige normer, procedurer, strukturer, etc. ganske vist
pa et eller andet tidspunkt er opstaet som resultat af en personlig magtudgvelse,
men at de i den nuverende situation er blevet Igsrevet herfra og dermed har
opniet en vis autonomi, som betinger en selvstendig magtudgvelse. Det aspekt
af problematikken, som man kan sige, at pluralisterne overser ved udeluk-
kende at centrere omkring beslutningsprocesser, er, at det ikke pa forhiand kan
anses for givet, at aktgrernes strukturelle omgivelser er neutrale i forhold til
den enkelte beslutning, hvorfor man ikke kan danne sig et fuldstendigt billede
af magtstrukturen i samfundet ved kun at undersgge konkrete beslutninger. Et
eksempel pa sddanne strukturer, der kan virke som nondecision-mekanismer, er
det amerikanske magtdelings- og checks-and-balances system, hvori er indbyg-
get en lang rekke »barrierer«, som kan hindre radikale krav i at nd frem til
endelig afggrelse og vedtagelse®?).

Der er imidlertid flere forskellige opfattelser af, hvad det strukturelle magt-
begreb mere pracist indeholder. Den tyske politolog Claus Offe har gjort nogle
overvejelser over strukturel magt, som er specielt interessante i denne sammen-
hang, idet han cksplicit diskuterer problematikken 1 relation til begrebet non-
decisionmaking. Som udgangspunkt betragter han staten som »ein selektives,
ereignis-erzeugendes Regelsystem, als einen »Sortierprozess« . . .«*?). Han ser

20. Masao Maruyama, »Some Problems of Political Powers, i Thought and Behavior in Modern
Japanese Politics, Oxford University Press 1963, p. 271.

21. Jvf. f.eks. Thomas R. Dye & L. Harmon Zeigler, The Irony of Democracy, Belmont, Calif.
1975.

22, Claus Offe, Strukturprobleme des kapitalistischen Staates, Frankfurt am Main 1975, p. 74.
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m. a.0. staten som en nondecisionmekanisme, der frasorterer bestemte typer af
potentielle issues, og han mener, at man kan opererc med fglgende typer af
»ikke-h@ndelser«, som staten sorterer fra:2?)

1) »Socialstrukturelt udelukkede handelser«, dvs. ikke-handelser (»non-
issues«), som er betinget enten af karakteristiske tr&k ved det sociale system
eller af bestemte historiske pramisser. Offe bruger som eksempler fravaret af
korstoge og heksebrendinger i moderne kapitalistiske stater.

2) »>Tilfeldigt udelukkede handelser«, dvs. ikke-handelser, som Kkunne
vare blevet aktualiseret inden for rammerne af det eksisterende politiske system,
men som af tilfeldige arsager ikke er blevet det. Set under en magtanalytisk
synsvinkel er denne kategori naturligvis temmelig uinteressant.

3) »Af systemet udelukkede hendelser«, dvs. ikke-h@ndelser, som er betin-
get af karakteristiske trak ved selve det politiske system.

Mere specifikt finder Offe, at man kan operere med udvalgelsesmekanismer
pa i alt fire forskellige niveauer?*). For det fgrste taler han om et strukturniveau,
hvorved forstas de forskelligartede retlige og faktiske begransninger, der findes
pa det politiske systems »aktionsradius«; som eksempler kan nzvnes de liberale
frihedsrettigheder, eksistensen af bureaukratiske organisationsformer samt selve
det forhold, at aktgrerne i den politiske proces altid ma arbejde inden for ram-
merne af begrznsede ressourcer og informationer. For det andet finder Offe,
at hele det ideologisk-kulturelle normsystem kan forhindre potentielle spgrgs-
mal i at blive aktualiseret som politiske issues. For det tredie fremhaver han,
hvad han kalder formelle procedurestrukturer, hvorved han f.eks. forstar »die
Prozesse der parlamentarischen Beratung, des »collective bargaining«, der bii-
rokratischen Planung und Verwaltung, der wissenschaftlichen Politikberatung,
der Wahlkdmpfe und der politischen Massenkommunikation«?®). Han benagter
med andre ord, at saddanne proceduremassige forhold kan fraskrives et betyde-
ligt politisk indhold. Endelig peger han for det fjerde pa anvendelse eller trussel
om anvendelse af statslige tvangsmidler som militer, politi og retsvasen som
middel til at sztte greenser for, hvilke spgrgsmal, der kan rejsese i det politiske
system.

Det forekommer umiddelbart som om Claus Offe her har peget pid nogle
centrale — og ofte ignorerede — trek ved politiske systemer, som bgr inddrages
i en analyse af magtstrukturer. Samtidig er det imidlertid klart, ogsd for Offe
selv, at der er betydelige problemer forbundet med en empirisk konstatering af
de f@nomener, som han behandler abstrakt. Offes hovedproblem bliver, at det
ganske vist er muligt for ham at pavise en »almen selektivitet« i den forstand,
at det umiddelbart vil kunne lade sig vise empirisk, at de ne@vnte selektions-

23. Ibid., pp. 74 1.
24. Ibid., pp. 19-81.
25. Ibid., p. 80.
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mekanismer frasorterer en rekke behov og krav, men det er ikke muligt for
ham at pavise, at selektiviteten er »skave, eller — sagt pd en anden mide —
at den er udtryk for et klasscherredpmme. Offes manglende evne til at Igse dette
problem skyldes fgrst og fremmest hans betznkeligheder ved at anvende et
objcktivt intcresscbegreb i videnskabelige analyser®®).

I »genuint marxistiske« statsanalyser spiller nondecision-problematikken lige-
ledes en vasentlig rolle, men pa en made som er vasensforskellig fra, hvad der
er tilfzcldet i »borgerlige« analyser. Den vasentligste marxistiske kritik af bor-
gerlige magtteoretikere gar pd, at disse i for hg) grad fokuserer pa individer
og individuel adferd som det primere analyscobjekt, ligesom der fgrst og frem-
mest opercres med finale forklaringer baseret pa individers motivation. Her-
overfor vil marxistiske forskere havde det synspunkt, at en valid analyse af et
samfunds magtstruktur ma tage sit udgangspunkt i d¢ basale strukturer i sam-
fundet, dvs. i en analyse af den dominerende produktionsméade, idet det er den-
ne, der til syvende og sidst vil vere bestemmende for magtforholdene pa alle
niveauer i en given samfundsformation. Disse synspunkter finder man meget
tydeligt hos Nicos Poulantzas i en polemik med den engelske politolog (og
igvrigt erklazrede marxist) Ralph Miliband®?).

»Miliband, however, seems to reduce the role of the state to the conduct
and »behaviour« of the members of the state apparatus. If Miliband had
first established that the state is precisely the factor of cohesion of a social
formation and the factor of reproduction of the conditions of production
of a system that itself determines the domination of one class over the
others, he would have seen clearly that the participation, whether direct or
indirect, of this class in government in no way changes things«*®).

Marxister vil med andre ord se den kapitalistiske stat som en objektiv struk-
tur i den forstand, at den er betinget af de basale forhold pa det gkonomiske
niveau. Dette betyder, at nondecision-problematikken far en helt anden karak-
ter: det fglger nasten aksiomatisk, at der vil vare tale om en »sk@v« selektivitet
i kapitalistiske systemer, idet en af statens vasentligste funktioner netop er at
sikre den ene klasses dominans over den anden, dvs. sikre kapitalistklassens
fortsatte udbytning af arbejderklassen.

Det ses siledes, at marxistisk samfundsteori som udgangspunkt betragter den
kapitalistiske stat som en klassestat, der i hovedsagen gavner en bestemt klasse
og er til skade for andre. Som kontrast hertil kan szttes den ovenfor omtalte bor-
gerlige pluralisme, hvor staten nzrmest betragtes som en neutral faktor i sam-
fundet — cller mere precist: hvor staten betragtes som varende i harmoni med

26. Ibid., pp. B0 f.

27. Nicos Poulantzas, »The Problem of the Capitalist states, New Lefr Review, no. 58 (Nov.-Dec.
1969), pp. 67-78, samt Ralph Milibrand, »Reply to Nicos Poulantzas¢, New Left Review, no.
59 (Jan.-Febr. 1970), pp. 53-60.

28. Poulantzas, op. cit., p.13.
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i hvert fald stgrsteparten af borgerne i det omgivende samfund. Videre kan man
eventuelt fremhazve det synspunkt, at forskere, der fremhaver nondecision-
problematikken pa denne dimension indtager en midterposition, idet de betoner,
at det ma vare ct empirisk spprgsmal, om staten har klassekarakter eller ej.

Vi har nu set, at pluralistiske metoder og begreber hgjest vil kunne give et
ufuldstzndigt billede af det personelle magtforhold mellem nogle politiske ak-
tgrer, og at en supplering med begrebet nondecisionmaking forstéct som et per-
sonelt magtuddvelses-fenomen til en vis grad vil kunne afhjelpe disse mang-
ler. Samtidig er det imidlertid ogsad spgt vist, at analyser, som alene forctages
under anvendelse af et personelt magtbegreb, ikke nodvendigvis vil give valide
resultater m.h.t. et samfunds magtstruktur — tvartimod er der blevet argu-
menteret for, at det vil vare ngdvendigt at supplere med et strukturelt magt-
begreb i én eller anden form. Der rejser sig imidlertid en lang raekke vanskelig-
heder, nar man gnsker at anvende begrebet nondecisionmaking i konkrete em-
piriske underspgelser, hvadenten det drejer sig om nondesionmaking som et
personelt eller som et strukturelt fanomen. Dette problemkompleks skal nu
behandles nzrmere.

4. Nondecisionmaking relateret til »faserne i den politiske proces«

En nzrmere eksplicitering af begrebet nondecisionmaking samt af de problem-
omrader, som begrebet abner op for, vil vanskeligt kunne foretages uden en
opsplitning af begrebet i forskellige aspekter. Det forekommer her hensigts-
massigt at opdele den politiske proces i en rzkke analytisk adskilte »faserc,
1 relation til hvilke begrebet nondecisionmaking kan bedgmmes. Fglgende »fa-
ser« synes at vare relevante:

1) Ikke-erkendte behov, som dzkker det forhold, at en person eller en
gruppe har visse behov, men at disse (endnu) ikke er subjektivt erkendt. Der
er m.a.o. tale om falsk eller manglende bevidsthed.

2) Erkendte behov. Her tenkes der pa det forhold, at en r&kke behov er
subjektivt erkendt af personer eller grupper, men at disse behov undertrykkes,
sdledes at de aldrig artikuleres eksplicit til det politiske system i form af krav.
Sagt pd en anden miéde er folk sig visse behov bevidste, men de »tgr« pa grund
af pres af den ene eller dan anden art ikke fremsztte disse abent som krav til
det politiske system.

3) Transformation. Herved forstds de artikulerede krav pa deres vej gen-
nem det politiske system frem til endelig vedtagelse eller forkastelse pa den
formelle politiske beslutningsarena. Det drejer sig med andre ord om behand-
lingen af politiske krav fra deres fgrste {remsattelse til deres endelige vedtagelse
eller forkastelse. Der vil i ethvert politisk system kunne pdvises et stgrre eller
mindre antal mekanismer, som kan forhindre bestemte krav i nogensinde at na
frem til en formel afggrelse.
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4) Implementering, dvs. den administrative gennemfgrelse af de politiske
beslutninger. I denne fase kan man ligeledes let forestille sig en rzkke non-
decision-mekanismer, som kan betyde, at selv om et krav er naet frem til formel
afggrelse (vedtagelse), s vil den administrative gennemfgrelse (eller mangel
pd samme) kunne forhindre, at dc sociale konsekvenser bliver som tilsigtet.

Lad os starte med den fgrste fase: Ikke-erkendte behov. I fgrste omgang bli-
ver problemet her, om der 1 samfundet findes et generelt af borgeme inter-
naliseret normsystem, som forhindrer visse potentielle spgrgsmal i at blive ka-
naliseret til dct politiske system. Er borgerne sagt med andre ord i den grad
»indhyldet« 1 bestemte normer og vardier, at det ganske enkelt ligger uden for
deres forestillingsverden at rejse bestemte spprgsmal over for det politiske sy-
stem. Det er i denne forbindelse interessant at konstatere, at ogsd pluralisterne
anerkender relevanscn af denne problemstilling. En af de mest fremtredende
pluralistiske teoretikere Nelson Polsby, som medvirkede i Dahls New Haven
undersggelse, erkender endog, at den samfundsmassige konsensus begrenser
mangden af issues i det politiske system:

»Some, perhaps most, possible courses of action are never considered in
community decision-making simply because they are inconceivable to the
actors involved (min understregning). No one seems ever to have seriously
considered turning the privately owned New Haven Water Company over
to the city, for example, although there seems to be no reason why this
could not be done. The array of alternatives presented for community de-
cision-making seems likely, then, to be determined by consideration very
different from a rational canvassing of all technically feasible possibili-
ties«3?),

Det afgorende stridspunkt er derfor ikke, om der rent faktisk findes en sadan
begrensende konsensus — det er der enighed om, at der gor. Striden star i stedet
om, hvorledes denne konsensus er opstdet: Pluralisterne finder, at konsensus’en
er »organisk fremvokset« i den forstand, at den stammer fra og er udviklet af
borgerne selv si at sige autonomt, medens nondecision-teoretikere tager den
mulighed i betragtning, at konsensus’en kan vere fremmanipuleret udefra pa
en eller anden midde. Man kan derfor sige, at pluralisterne legger en harmoni-
model ned over samfundet, medens nondecision-teoretikerne enten s®tter
spgrgsmalstegn ved det rimelige i a priori at tage udgangspunkt i en sidan mo-
del eller eksplicit opererer ud fra en konflikt-model*?).

Fremtredende pluralister har i en rekke artikler siden midten af 1960’erne
argumenteret mod specielt den del af nondecisionmaking-begrebet, der knytter

29. Polsby 1963, op. cit., pp. 133 f.

30. For en tilsvarende udlregning af striden mellem pluralister (specielt Dahl) og elitister (specielt
C. Wright Mills) se William E. Connolly, Political Science and Ideology, New York 1967, pp.
26 ff.
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sig til fasen ikke-erkendte behov®'). Hovedargumentet drejer sig i det store og
hele om, at det ikke videnskabeligt er muligt at afggre, om en given »bevidst-
hed« i befolkningen er falsk eller @gte. Som f.eks. Merelman siger det: Neo-
elitisterne (saledes betegner han f.eks. Bachrach & Baratz) havder, at konsen-
sus’en i befolkningen er fremmanipuleret, men hvor ved de egentlig fra, at det
ikke omvendt er den postulerede elite, der totalt er underlagt en konsensus
som »af sig selv« er vokset frem blandt masserne®?)? Dette argument forekom-
mer umiddelbart besnzrende, men man bgr ggre sig klart, at det hviler pa i alt
fald én central forudsztning, nemlig at det kun er muligt at operere med et
subjektivt interessebegreb. Dette betyder, at pluralisterne a priori gar ud fra,
at folks interesser er, hvad folk selv siger er deres interesser, hvilket indlysende
medfgrer, at forskeren pa forhénd afskarer sig fra at anerkende relevansen af
at diskutere, om en given bevidsthed er sand eller falsk.

Det er klart, at der kan rettes endog meget sterke indvendinger mod viden-
skabeligt ikke at benytte et subjektivt interessebegreb, men pé den anden side
mé man ikke vare blind for de meget store mangler, et subjektivt interessebe-
greb er behaftet med. Isaac D. Balbus har pd fremragendc méide fremheavet
problematikken ved hjzlp af fglgende simple figur®®):

Subjective interests

Objective interests aware unaware
affected by consciousness lack of consciousness
unaffected by false consciousness -

Qverste venstre celle angiver »bevidsthed«, dvs. at man pavirkes af et eller
andet, og at man er sig denne pavirkning bevidst. @verste hgjre celle viser
manglende bevidsthed, hvilket vil sige, at man er pavirket af et eller andet, men
ikke er sig denne pavirkning bevidst. Endelig taler Balbus om falsk bevidst-
hed, som dakker over det forhold, at en person nok har en opfattelse af, at han
pavirkes pa en eller anden made, men at denne opfattelse er forkert®*). Hvis
det accepteres, at alle felter dakker over relevante virkelighedsfenomener, frem-
gir det, at man ved at operere med et subjektivt interessebegreb videnskabe-
ligt kun kan beskaftige sig med en begranset del af virkeligheden, idet man
udelukkende kan behandle fenomener, der falder ind under kategorien »con-

31. Jvf. f.eks. Richard M. Merelman, »On the Neo-Elitist Critique of Community Powere, Ameri-
can Political Science Review, vol. 62 (1968), pp. 451-60, specielt pp. 453-55, samt Raymond E.
Wolfinger, »Nondecisions and the Study of Local Politicse, American Political Science Re-
view, vol. 65 (1971), pp. 1063-80, specielt pp. 1072-77.

32. Merelman, op, cit., p. 453,

33. Isaac D. Balbus, »The Concept of Interest in Pluralist and Marxian Analysise Politics and
Society, vol. 1, no. 2 (Febr. 1971), p. 154,

34, Ibid., p. 152,
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sciousness«. Man kan naturligvis, sdledes som bl.a. Nelson Polsby ggr det,
argumentere for, at pluralistisk teori pa ingen made forsgger at forklare alle
fenomcner, men netop begranser sig til de konflikter, der kan identificeres
blandt de politiske aktgrer®®), og at der derfor intet odigst er i, at en rzkke
muligvis relevante omrader ikke omfattes af teorien. Et sddant synspunkt er
pa sin vis uangribeligt, men p& den anden side mé det fremhaves, at den fore-
tagne udvazlgelse af virkelighedsfenomener ikke pa afggrende made ma pavirke
de resultater og pastande om virkeligheden, som den pluralistiske teori nar frem
til. Det er netop pa dette punkt, pluralisternes kritikere har sat ind, idet Bal-
bus®*®), men ogsa f.eks. William E. Connolly??), fremfgrer det synspunkt, at
pluralisterne pa forhand udclukker »ikke-artikulerede interesser«, hvilket leder
frem til spgrgsmalet, om man pd forhdnd kan gé ud fra, at alle »relevante« eller
»berettigede« interesser virkelig er blevet artikuleret til det politiske system.
Connolly papeger saledes, at hgj participation i det politiske system er knyttet
til de hgjere socio-pkonomiske lag i samfundet, hvilket betyder, at »this view
of interests supports the claims of various segments of society in inverse pro-
portion to their need«®®). Pa baggrund af en sadan kritik forekommer det
ikke urimeligt, at konkludere, at der er en betydelig fare for, at det billede, som
pluralistiske analyser giver af magtstrukturen i et samfund, meget let kan blive
fordrejet eller i det mindste fortegnet.

Det er ubestrideligt, at der er mindst lige sa store vanskeligheder forbundet
med at benytte et objektivt interessebegreb, som der er med at anvende det sub-
jektive — specielt nar der udelukkende opereres inden for en »borgerlig« viden-
skabelig ramme. Hovedproblemet med det objektive interessebegreb er natur-
ligvis, at fastleggelsen af en given persons objektive interesse ma ske under
anvendelse af i forhold til denne person eksterne standarder. Opstillingen af
disse standarder overlades til forskeren, hvilket leder frem til det centrale
problem: Hvorfra ved vi, at de interesser, forskeren till®gger en person, rent
faktisk er i denne persons interesse? Hvis vi empirisk kan konstatere en diskre-
pans mellem en persons subjektivt erklerede interesse og hans »sande« inter-
esse, sdledes som denne er fastlagt af forskeren, hvorledes skal vi da afgore,
hvem der »har ret«?

Der er gjort mange forsgg pa at lgse dette problem®’), men et af de mere in-
teressante er nok Balbus’. Han accepterer som udgangspunkt marxistisk sam-
fundsteoris fastleggelse af objektive klasseinteresser, men frakender samtidig
teorien et egentligt empirisk indhold:

35. Polsby 1963, op. cit., p. 122.

36. Balbus, op. cit., p. 153.

37. William E. Connolly, »On »Interests« in Politicse, Politics and Society, vol. 2. no. 4 (1972).
38. Toid, p. 463

39, Jvf. f.eks. Christian Bay, »Politics and Pseudo-Politics: A Cntical Evaluation of some Be-

havioral Literature«, i Charles McCoy & John Playford (eds.), Apolitical Politics, New York
1967, pp. 12-37, hvori der sgges opstillet en teori om basale menneskelige behov,
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»If however the goal is not the empirical measurement of power but rather
the explanation of changes in the allocation of values in society, then it
is useful to establish by definition the existence of contradictory latent or
objective interests and thus latent conflicts as characteristic of the political
system. Such an assumption does not require empirical proof that the ab-
sence of overt conflict is the product of elite manipulation, since it is not
en empirical proposition at all, but rather an assumption whose utility can
only be measured in terms of the degree to which it enables one to explain
or predict political change«*?).

Balbus betragter hermed marxistisk teori som en model, ud fra hvilken der
kan udledes hypoleser, som kan testes empirisk. Hvis de afledede hypoteser
verificeres, kan man betragte modellen som hensigtsmessig, men vil naturligvis
ikke kunne udtale sig om dens sandhedsverdi. Fgorst i det ¢gjeblik, hypoteserne
falsificeres, falder ogsd modellen. Balbus ggr dog selv opmarksom pé den klare
ulempe ved en sadan tolkning, at det kun bliver muligt at forklare @ndringer i
vaerdiallokeringen, medens det ikke kan lade sig gore at foretage en empirisk
méling af magt med henblik p& en identifikation af den eksisterende magtfor-
deling i samfundet.

Ud over sddanne overvejelser omkring anvendelsen af et objektivt interesse-
begreb finder vi i debatten en mzngde forsgg pa at fastlegge forskellige »mel-
lemformer« mellem det subjektive og det objektive interessebegreb. Disse skal
ikke ggres til genstand for en n@rmere behandling her, blot skal fremlegges den
generelle vurdering, at de hidtil presenterede mellemformer ikke kan siges at
have lgst de i det foregdende beskrevne problemer i relation til det subjektive
og det objektive interessebegreb?!). Det ses herefter, at der rejser sig uhyre pro-
blemer m.h.t. interessebegrebet 1 fasen ikke-erkendte behov, hvilket i gvrigt
har fgrt til at en rekke forskere ganske simpelt har bortdefineret dette problem-
omrade, ndr de benytter sig af begrebet nondecisionmaking.

For fuldstendighedens skyld skal vi afslutte gennemgangen af denne fase i
den politiske proces med kort at papege de »mekanismer«, gennem hvilke non-
decisionmaking kan tenkes at sztte sig igennem med det resultat, at der skabes
en falsk bevidsthed, som resulterer i, at visse issues aldrig kanaliseres til det
politiske system. Det, der umiddelbart springer i gjnene, er naturligvis egentlig
manipulation. Pistande om manipulation finder vi bide hos de klassiske elitister
(som f.eks. Pareto og Mosca), men ogséd hos moderne elitister som C. Wright
Mills*2). Fra pluralistisk side afvises manipulationstankegangen kategorisk*®).

40. Balbus, op. cit., p. 173.
41. For en nazrmere behandling af disse problemer, se Finn Reske-Nielsen, En analyse af non-

decisionmaking med sarligt henblik pd en diskussion af de teoretiske problemstillinger og be-
grebets empiriske anvendelighed, Arhus 1976, speciclt pp. 81-105.

42, C. Wright Mills, The Power Elite, Oxford 1956.

43. Robert A. Dahl, »A Critique of the Ruling Elite Modele, American Political Science Review,

vol. 52 (1958), pp. 463-69.
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Det forekommer imidlertid for snzvert kun at tale om manipulation i forbin-
delse med diskussionen omkring sand eller falsk bevidsthed. Snarere bgr man
inddrage hele den proces, hvorved borgerne far deres politiske holdninger, idet
det er via denne proces, de sa at sige far defineret deres verdensbillede. Der
findes rent faktisk inden for specielt den amerikanske politologi en hel selv-
stendig disciplin, politisk socialisering, som behandler dette problemfelt, men
det er karakteristisk, at der praktisk taget aldrig er lavet undersggelser over de
politiske effekter af politiske socialiseringsprocesser**). For fuldstendighedens
skyld skal det ogsd navnes, at man inden for marxistisk teori opererer med en
form for strukturel determination af bevidstheden, idet der foretages en udled-
ning ud fra de af Marx fastlagte abstrakte gkonomiske kategorier'?).

Lad os herefter vende os mod den fase i den politiske proces, som vi har
betegnet som »erkendte behov«. Her er der som sagt tale om, at en gruppe eller
cn person ganske vist er sig nogle behov bevidst, men alligevel ikke artikulerer
disse som krav til det politiske system. Problematikken i denne fase er vasens-
forskellig fra problematikken i fasen ikke-erkendte behov. Dette skyldes fgrst
og fremmest, at nar det drejer sig om erkendte behov, er det ikke forbundet
med sa store vanskeligheder at identificere folks kontrafaktiske holdninger eller
adferd, dvs. den adfard, de ville have udvist, eller de holdninger, de ville have
haft, safremt de ikke havde veret udsat for nondecisionmaking. Dette var
netop det centrale problem i forbindelse med ikke-erkendte behov.

Problemerne i forbindelse med erkendte behov knytter sig derfor i fgrste
re&kke til de mekanismer, hvorigennem man kan forestille sig, at nondecision-
making kan saztte sig igennem. Disse mekanismer kan vzre af to principelt
forskellige slags: personelle og strukturelle. Det personelle aspekt er identisk
med, hvad der normalt betegnes som anticiperede reaktioner og er meget frem-
treedende i »Two Faces of Power»'). Begrebet er fgrste gang anvendt af den
tysk-amerikanske politolog Carl J. Friedrich, som vil tale om anticiperede re-
aktioner 1 situationer, hvor et magtobjekt foregriber, at magtresultatets reak-
tioner pa en given adferd vil medfgre ubehageligheder og derfor handler pa en
anden méde end han ellers ville have gjort, uden at magtsubjektet direkte har
foretaget sig noget for at pavirke magtobjektet. Friedrich finder, at det princi-
pielt er muligt at anticiperede reaktioner kan fgre til en adferd, der @ndrer
status quo, men normalt mener han, at fznomenet vil forhindre en ®ndring af
status quo — der er m. a.o. klart tale om en konserverende faktor'?). Sat ekspli-

44, For en introduktion til forskningen pd dette omride, se Asger Munk & Finn Reske-Nielsen,
sIntroduktion til politisk socialiseringe, Politica, 1975, no. 4-5, pp. 1-31.

45, Jvf. Anders Lundkvist, Kapitalens bevidsthedsformer, Arhus 1973. For en kritik heraf, se John
Martinussen, En drgftelse af lighedsprincipper og social ulighed i borgerlige samfund, Arhus
1975, pp. 7 {f.

46. Flere af de cksempler, Bachrach & Baratz giver, er siledes blot eksempler pd anticiperede
reaktioner, jvf. Bachrach & Baratz 1962, op. cit.

47. Carl J. Friedrich, Man and His Government. An Empirical Theory of Politics, New York
1963, pp. 200 ff.
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cit ind i en nondecision-sammenhzxng daxkker begrebet anticipcret reaktion
det forhold, at en person afholder sig fra at artikulere et givet behov som krav
til det politiske system, idet den pégzldende forventer at en artikulering vil
kunne medfgre sanktioner (positive eller negative) fra andre personers side,
uden at disse har ytret sig pa det pagaldende omrade. Ud fra en common-sense
betragtning forekommer det umiddelbart narliggende at fastsld, at man her har
fat i ecn central nondecision-mekanisme. En narmere undersggelse viser imid-
lertid, at der rejser sig i alt fald ¢t vasentligt teoretisk problem: Robert Dahl
har peget pa, at det i virkeligheden cr meget vanskeligt at slutte noget som
helst om magtstrukturen i et samfund, selv om man empirisk kan konstatere
fenomenet anticiperet reaktion (hvilket han i gvrigt stiller sig tvivlende overfor).
Dette skyldes det forhold, at anticiperede reaktioner er processer, der udeluk-
kende foregér inde i hovedet pd »magtobjektet« og derfor let kan vere grebet
ud af den bla luft. Dette kan ifglge Dahl fa absurde konsekvenser: »Carried to
the extreme, then, this kind of analysis could lead to the discovery of as many
different power structures in a political system as there are individuals who
impute different intentions to other individuals, groups, or strata in the system«*).
Dahl har naturligvis ret i denne betragtning, men pd den anden side kan dette
ikke fgre til den konsekvens, at man fuldstendig forkaster at inddrage intici-
perede reaktioner i en analyse af politiske magtforhold — alene af den grund,
at det 1 alt fald i visse tilfelde er muligt empirisk at konstatere en adfaerd hos
et magtsubjekt, som betinger magtobjektets anticiperede reaktioner. En anden
central indvending mod begrebet anticiperet reaktion er, at det kan vare van-
skeligt empirisk at konstatere fenomenet. En r@kke pluralister har fremfgrt
dette synspunkt*®), men det turde til en vis grad vere tilbagevist i og med en
empirisk undersggelse foretaget af den amerikanske politolog Michael Parenti,
hvor det viser sig, at de via f.eks. dybdeinterviews i vid udstrakning faktisk er
muligt at konstatere anticiperede reaktioner empirisk®°).

Ogsa strukturelle forhold vil kunne opstille barrierer, som kan forhindre sub-
jektivt erkendte behov i at blive artikuleret til det politiske system. Frederick
W. Frey fremhaver saledes fglgende formodet relevante fanomener:

»Especially important are inculcated conceptions of legitimacy, learned
preferences among influential behaviours, expectations of failure, and con-
fused perceptions of power processes and structures. Such orientations are
less clear perhaps than anticipated negative reactions, but possibly no less
effective as deterrence of influence attempts«®?),

48. Robert A. Dahl, sPowere, i David L. Sills (ed.), The International Encyclopedia of the Social
Sciences, bind 3, 1968, p. 413,

49. Se specielt Wolfinger, op. cit., pp. 1068 f,

50. Michael Parenti, »Power and Pluralism: A View from the Bottome, The Journal of Politics,
vol. 32 (1970), pp. 501-30.

51, Frederick W. Frey, op. cit., p. 1094,
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Ud over disse eksempler kunne man desuden nzvne normer vedrgrende
hvilke spgrgsmal, der er »politiske« og hvilke der ikke er det. Sidanne normer
vil kunne virke begrznsende pad issuedannelsen i den forstand, at folk ikke
artikulerer visse behov, fordi de opfatter behovene som faldende uden for, hvad
cksempelvis staten kan tage sig af. Yderligere kan fremhzves de procedure-
massige regler, der gelder for behandlingen af krav til det politiske system:
meget indviklede og uigennemsigtige procedureregler kan givetvis medvirke til,
at vissc bchov aldrig artikuleres som krav. Der er altsd i disse eksempler tale
om, at the mobilization of bias af sig selv kan virke begrensende pa den politiske
dagsorden.

Vender vi os dernast til transformationsfasen, identificerer Bachrach & Ba-
ratz i deres empiriske undersggelse her to barrierer: Den fgrste bestar af
»values, beliefs, and myths that the dominant portion of the community em-
braces«*), medens den anden omfatter »procedures, customs, and organiza-
tional devices«®®). For den fgrste kategoris vedkommende drejer det sig om
alment accepterede normer og vardier, i relation til hvilke det er muligt at tale
om legitime og illegitime krav; den anden kategori omhandler det forhold, at jo
mere indviklede procedurer, jo flere udvalg og kommissioner, etc. et givet krav
skal igennem fgrend det kan komme frem til endelig vedtagelse eller forkastelse,
desto vanskeligere vil det vaere at @ndre status quo. For begge barricrers ved-
kommende kan man igen tale om et personelt og et strukturelt aspekt. Man
kan tale om personel nondecisionmaking (dvs. om egentlige nondecisions, jvf.
ovenfor) i de tilflde, hvor et magtsubjekt ved at henvise til generelle sam-
fundsnormer eller ved at sende forslag i udvalg eller lignende bliver i stand til
at forhindre et krav i at na frem til den formelle beslutningsarena. Det struk-
turelle aspekt ses i de tilfzlde, hvor krav autonomt »kvzles« af normer eller
procedurer.

Endelig vil nondecisionmaking kunne t@nkes at forekomme i implemente-
ringsfasen, dvs. i den administrative gennemfgrelse af vedtagne forslag. Rent
formelt er dette i og for sig ikke nondecisionmaking, idet en politisk beslutning
rent faktisk er truffet. P4 den anden side vil implementeringsfasen i sine virk-
ninger kunne vare parallel til egentlig nondecisionmaking pd den made, at den
administrative gennemfgrelse vil kunne hindre, at den trufne beslutning far de
tilsigtede sociale konsekvenser. Man kan naturligvis forestille sig, at nondeci-
sionmaking i denne fase finder sted derved, at de trufne politiske beslutninger
»far en drejning« pa en sddan mdde, at de sociale konsekvenser bliver ander-
ledes end tilsigtet fra politisk hold. Mere interessant forekommer imidlertid de
effekter, der kan taznkes at flyde af selve det organisatoriske system, og de
procedurer og rutiner, dette fungerer i overensstemmelse med. Der er ofte en

52. Bachrach & Barawz 1970, op. cit., p. 58.
53. Ibid., p. 60.
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tilbgjelighed til at betragte siddanne strukturer som neutrale f&nomener, der
udelukkende er opbygget ud fra saglige hensigtsmassighedshensyn, men i de
senere 4r har flere forfattere papeget det bet@nkclige i at frakende dem poli-
tiske konsekvenser®).

5. Metoder til empirisk identifikation af nondecisionmaking

Som det fremgar af den netop foretagne gennemgang af begrebet nondccision-
making i relation til forskellige faser af den politiske proces, har vi at ggre med
et meget komplekst problemomride. De vanskeligheder, der rejser sig i forbin-
delse med de enkelte faser, er af forskellig karakter: 1 fasen ikke-erkendte be-
hov centrerer problemerne sig omkring, hvilket interessebegreb der legges til
grund for en analyse af nondecisionmaking, og det viser sig, at der er betydelige
validitetsproblemer knyttet til anvendelsen af sdvel et objektivt som et subjektivt
interessebegreb. Ser man pé& de konkrete empiriske undersggelser, i hvilke non-
decisionmaking indgar som et centralt begreb, viser det sig da ogsa, at disse
enten ser bort fra disse problemer eller eksplicit bortdefinerer dem fra ana-
lysen®®), Med hensyn til fasen erkendte behov rejser der sig problemer af en
noget anden art; en af de vasentligste nondecision-mekanismer er her fenome-
net anticiperet reaktion, der som papeget af Dahl ikke ngdvendigvis behgver at
udsige noget om magtstrukturen i et samfund. Dette forhold har fgrt til, at
visse forskere bortdefinerer ogsé dette fanomen fra empiriske analyser®®). Ef-
terhdnden som vi bevager os frem mod fasen transformation, bliver de tcore-
tiske vanskeligheder og dermed problemerne med en empirisk identifikation af
nondecisionmaking mindre, idet nondecisionmaking i denne fase i stigende grad
far karakter af en proces, hvori der indgir et magtsubjekt, som treffer en be-
slutning, der resulterer i, at et magtobjekt handler anderledes end vedkommende
ellers ville have gjort, m.a.o. bliver der tale om en »normal« beslutningsproces,
hvor det vil vaere muligt at konstatere magtstrukturen under anvendelse af den
velkendte pluralistiske deltagermetode.

Et vesentligt problem ved en undersggelse af nondecisionmaking ved hjelp
af denne metode er imidlertid, at man ifglge sagens natur ikke kan tage ud-
gangspunkt i »givne issues« saledes som pluralisterne ggr det — i stedet mé der
opstilles alternative kriterier til identifikation af de potentielle issues, der ude-
lukkes ved hjelp af nondecisionmaking. En mulig, men ikke fuldt tilfreds-

54. Specielt Geraint Parry og Peter Morris har argumenterct for en inddragelse af den admini-
strative struktur i magtanalyser. Man kan i denne forbindelse ogsd henvise til Graham T.
Allison, Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston 1971, specielt kap. 3
og 4.

55. Et typisk eksempel er Bachrach & Baratz selv, som klart inkluderer »falsk bevidsthede i deres
artikel fra 1962, men som i deres empiriske arbejde fra 1970 eksplicit bortdefinerer spgrgsmil
om sand cller falsk bevidsthed fra analysen, idet de hzvder det synspunkt, at problemet ikke
lader sig behandle videnskabeligt, jvf. Bachrach & Baratz 1970, op. cit., p. 49 f.

56, Se [.eks. ibid., p. 46.
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stillende Igsning er en konkret empirisk undersggelse af, om det kan konstate-
res, at visse grupper 1 samfundet mere eller mindre konsekvent far deres krav
bremset, inden de nar frem til den formelle beslutningsarena, eller at visse typer
af krav (uansct hvilke grupper de fremsattes af) standses pd et meget tidligt
tidspunkt i det politiske system.

Vender man sig til slut til implementeringsiasen, vil det ogsd her i en vis
udstrazkning vare muligt at identificere nondecisions ved hjzlp af deltager-
metoden.

Det er fremgdet af diskussionen, at der i alle faser af den politiske proces
er tale om savel et personelt som et strukturelt aspekt af begrebet nondecision-
making. Med hensyn til det personelle aspekt vil man under anvendelse af del-
tagermetoden kunne udsige noget om nondecisionmaking (og dermed om magt-
strukturen) i de to sidste faser, medens metoden vanskeligere lader sig benytte
i de to fgrste. Nar det drejer sig om det strukturelle aspekt, er det ikke umid-
delbart muligt at anvende deltagermetoden. Dog vil det i en vis udstrekning
vare muligt at kombinere denne metode med en historisk analyse pa fglgende
mdde: Indledningsvis klarlegges det, hvilke strukturer, normer eller vardier
der virker hemmende pa issuedannelsen; dernast sgger forskeren at afdekke,
hvorledes disse historisk er opstaet — specielt undersgges det, hvilke personer
eller grupper der har bidraget til etableringen heraf, og hvilket formal de har
haft med det. Kan man herefter konstatere, at bestemte strukturer, etc. er op-
rettet med det formal at beskytte specifikke interesser, vil man have blotlagt
en betydelig magtressource for bestemte grupper ogsd i det eksisterende sam-
fund. Under alle omst@ndigheder vil man have afdzkket en mekanisme, der —
i det omfang den fortsat fungerer efter sin oprindelige hensigt — virker hem-
mende pa issuedannelsen pa bestemte omrader og dermed udelukker visse
grupper af befolkningen fra det politiske system. En mere marxistisk praget
analyse vil tage udgangspunkt i et strukturelt magtbegreb og dermed nedspille
det personelle aspekt i betydelig grad.

Udover de hidtil nevnte metoder til empirisk identifikation af nondecision-
making bgr man ogsd nzvne komparativ metode, hvor forskeren helt forlader
den beslutningsorienterede tilgang til magt-problematikken. Fremgangsmaden
er den, at der foretages en systematisk sammenligning af ensartede politiske en-
heder (f.eks. kommuner, amter, delstater, stater); i det omfang man kan kon-
statere en systematisk samvariation mellem bestemte karakteristika i de politiske
enheder og aktualiseringen/ikke-aktualiseringen af bestemte potentielle issues,
vil man have et indicium for eksistensen af et non-issue og dermed for non-
decisionmaking. Der er allerede foretaget i alt fald én empirisk undersggelse
efter disse retningslinier, nemlig Matthew A. Crensons unders@gelse af luft-
forureningsspprgsmalets politiseringsgrad i et stgrre antal amerikanske byer®?).

57. Matthew A. Crenson, The Un-Politics of Air Pollution, Baltimore 1971.
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Crensons undersggelse viser, at det afgjort kan vare frugtbart at benytte sig af
komparation ved identifikation af nondecisionmaking. P4 den anden side bgr
man dog ikke vare blind for, at der er betydelige problemer knyttet til anven-
delse af denne metode: For det fgrste md man opererc med en alt-andet-lige
forudsztning, hvilket som oftest md betragtes som urcalistisk. For det andet
er der den ulempe forbundet med komparativ metode, at den ikkc muligger en
identifikation af en selektivitet, som er felles for de komparerede cnheder, dvs.
metoden vil ikke vare effektiv, hvis der hersker en felles mobilization of bias
i de analyserede systemer, Endelig for det tredie er der naturligvis ikke nogen
der siger, at blot fordi man kan Konstatere en statistisk samvarians mellem be-
stemte politiske fanomener, sd kan man ogsa slutte, at det ene fenomen for-
drsager det andet. Ikke desto mindre forekommer anvendelsen af komparation
mere lovende end de beslutningsproces-orienterede metoder, der som navnt kun
er 1 stand til at indfange en begrenset del af formodet relevante virkeligheds-
fznomener.

6. En alternativ synsvinkel

Hidtil har vi udelukkende diskuteret nondecisionmaking i relation til spgrgs-
malet om et samfunds magtstruktur. Afslutningsvis skal imidlertid fremhaves
en alternativ synsvinkel, som forekommer relevant, og som i et vist omfang
kommer ud over de skitserede problemer m.h.t. empirisk at operere med et
strukturelt magtbegreb. I stedet for at stille spgrgsmalet: hvilke personer, grup-
per eller klasser har magten i samfundet, kunne man snarere spgrge: er der no-
gen personer, grupper eller klasser, der konsekvent bliver forfordelt i det poli-
tiske system, og i bekraftende fald hvilke mekanismer kan man identificere
som varende arsag til denne forfordeling? Det drejer sig med andre ord om
empirisk at sztte spgrgsmélstegn ved den pluralistiske pastand om demokra-
tiske systemers »gennemtrengelighed«, dvs. pastanden om at alle »vasentlige«
eller »relevante« interesser bliver varetaget i demokratiske samfund. Det af-
gorende bliver derfor at identificere barrierer (uanset om disse under den ene
eller den anden synsvinkel betragtes som »magt-fenomener«), som betinger po-
litisk afmagt i den forstand, at de forhindrer folk i at fa varetaget deres interes-
ser i det politiske system®®). En sadan synsvinkel vil samtidig mindske »afstan-
den« mellem pluralister og »neo-elitister« betydeligt, idet i alt fald visse plura-
lister erkender relevansen af at undersgge, om pastanden om gennemtrenge-
lighed er empirisk holdbar®). I en vis forstand forlades hele magtbegrebet, nar
der anlzgges en sadan synsvinkel. Det bliver siledes af underordnet betydning,
om normer, vardier og strukturer kan betegnes som magtfznomener: samfun-

58. En parallel tankegang finder man hos Gudmund Hcmc;. Makt og avmakt, Bergen 1975, spe-
cielt pp. 137-86, hvor forskellige »afmagtsfznomencre diskuteres.
59, Wolfinger, op. cit., p. 1079.
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det anskues s& at sige »fra bunden« pd den mide, at det centrale er borgernes
evne til og muligheder for at fgre deres behov og krav frem til formel afggrelse
i det politiske system. Sifremt det konstateres, at visse grupper ikke er i stand
til dette, kan det siges at vare et mal i sig selv empirisk at afdzkke de meka-
nismer, som stiller sig hindrende i vejen herfor. Det bliver derfor ikke ngdven-
digt samtidigt at udtale sig om samfundets magtstruktur, hvadenten denne knyt-
tes til personel magt udgvet af politiske eliter, eller den knyttes til strukturel
magt, der si at sige s@tter sig igennem uanset en personel magtudgvelse.



Udviklingen 1 den internationale og
danske ekonomi

DEN INTERNATIONALE @KONOMI

Den gkonomiske udvikling i de toneangivende OECD-lande tegner fortsat
gunstig.

I USA er skgnnet for GNP-vaksten for 1. kvartal netop blevet revideret. 1
forhold til 4. kvartal 1976 voksede GNP med 6,9 pct. pd arsbasis mod oprinde-
ligt beregnet 5,2 pct. Sat i relation til 1. kvartal 1976 var veksten 4,5 pct.

Mens den realgkonomiske udvikling ma betegnes som gunstig, er prisudvik-
lingen mere tvivlsom. Forbrugerprisindekset for maj 1a sdledes 6,7 pct. over
maj 1976, mens indekset i januar la 5,4 pct. over januar 1976. Den kraftige
acceleration 1 prisstigningstakten i de fgrste fem maneder af indeverende ar
blev imidlertid tilsyneladende brudt i juni. Engrosprisindekset for juni faldt
med 0,6 pct. i forhold til maj. I forhold til juni 1976 steg indekset med 6,2 pct.,
mens indekset i maj la 7,3 pct. over maj 1976. Prisudviklingen fra maj til juni
skyldes faldende fgdevarepriser.

Arbejdslgsheden er stadig et stort og voksende problem i USA. Fra maj til
juni steg ledighedsprocenten med 0,2 point til 7,1. Nar ledigheden vokser til
trods for den gunstige realgkonomiske udvikling, skyldes det en szrdeles stor
nytilgang til arbejdsstyrken.

Den hgje gkonomiske vzkst har imidlertid ogsd sin pris. Underskuddet pa
betalingsbalancens lgpbende poster blev i 1. kvartal 4,3 mia. $ mod et under-
skud pa 1,3 mia. $ i hele 1976. Handelsbalanceunderskuddet for maj var 1,2
mia. $, en forbedring pa 1,4 mia. $ i forhold til april. De fleste amerikanske
gkonomer mener dog ikke, at der er tale om en vending i udviklingen og for-
venter, at det amerikanske betalingsunderskud nar op pa godt 10 mia. $ i inde-
varende ar.

Prisudviklingen i Vesttyskland er noget mere stabil end i USA. I juni steg
forbrugerprisindekset med 4 pct. i forhold til juni 1976. I januar 14 indekset
4,1 pct. over januar 1976.

Medio juli nedsatte den tyske centralbank lombardrenten (den rente, ban-
kerne kortfristet kan lane til i centralbanken mod sikkerhed) fra 4!/, pct. til
4 pct. Nedsattelsen skal ses pa baggrund af den stagnerende udvikling i er-
hvervsinvesteringerne.

Handelsbalancen og betalingsbalancen viser fortsat betydelige overskud. Be-
talingsbalanceoverskuddet i maj var pa 1,4 mia. DM mod 1 mia. DM i april.
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Overskuddet for de fgrste fem méneder af indeverende ar kom dermed op pa
4,4 mia. DM mod 4,6 mia. DM i den tilsvarende periode sidste ar.

DEN DANSKE @KONOMI

Vismandsrapporten, der blev offentliggjort den 31. maj, tegner et s@rdeles
mgrkt billede af fremtidsudsigterne for den danske gkonomi. Betalingsbalance-
underskuddet bliver i indevaerende ar 11,7 mia. kr., og i de nastfplgende 3 ar
vil underskuddet blive i stgrrelsesordenen 11 mia. kr. p.a. Udsigterne for be-
skaftigelsen er ikke lysere. Ledigheden vil stige, og vism@ndene forudsiger, at
gennemsnitlig 160.000 vil vare ledige i 1981. Alt i alt konkluderer visman-
dene, at de pkonomiske fremtidsudsigter er mere dystre end pa noget tidspunkt
siden anden verdenskrig.

Det er dog tvivisomt, om den danske gkonomi vil udvikle sig som skitseret
af vism@zndene. Det skyldes, at prognosen er udarbejdet under den forudsat-
ning, at den fgrte gkonomiske politik ikke @ndres i estimationsperioden. Vis-
mandene mener selv, at udsigterne er sd mgrke, at det er usandsynligt, at der
ikke gennemfgres nye gkonomisk-politiske indgreb i prognoseperioden. I gvrigt
mener visma@ndene, at det ikke vil vaere muligt i de kommende ar at finansiere
betalingsbalanceunderskud i den stgrrelsesorden som prognostiseret. Vi vil der-
for, hvis vi ikke selv vil gennemfgre den ngdvendige pkonomiske politik, pa et
eller andet tidspunkt blive patvunget kontraktive gkonomiske indgreb af ud-
landet som betingelse for at opné lan til finansiering af det lgbende betalings-
balanceunderskud.

Rapporten illustrerer ved hjelp af et regneeksempel, hvor alvorlige balance-
problemerne er i dansk gkonomi. @Dnskes betalingsbalanceunderskuddet ned-
bragt til 5 mia. kr. i 1980, skal den gkonomiske politik tilrettelegges saledes,
at det private og offentlige forbrug kun stiger med knapt 1 pct. p.a. realt i de
kommende 3 4r. En siddan gkonomisk politik vil imidlertid indebere, at yder-
ligere 50.000 personer bliver ledige.
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Som det fremgér af ovenstidende figur, er balanceproblemerne i den danske
pkonomi ikke af ny dato. Det har ikke i mange ar vaeret muligt bade at skabe
ligevegt pa betalingsbalancen og at have fuld beskaftigelse.

Oliekrisen og det internationale konjunkturtilbageslag skarpede balancepro-
blememe. Ledigheden er i dag stgrre end f.ceks. 1 50’erne, og betalingsbalance-
underskuddet er rekordstort. Vismandene fastslr imidlertid, at det er muligt
at bryde den hidtil geldende sammenh@ng mellem betalingsbalance og ledig-
heden.

Balanceproblemerne skyldes nemlig erhvervsstrukturen i Danmark. I mange
ar har det danske omkostningsniveau varet for hgjt i forhold til det udenland-
ske. Det har hindret den ngdvendige udvikling af de eksporterende og im-
portkonkurrerende erhverv. En Igsning af balanceproblemerne i dansk gkonomi
krever derfor, at det danske omkostningsniveau s@nkes, siledes at betalings-
balanceerhvervenes internationale konkurrenceevne og dermed ekspansionsevne
bedres.

Vismandene anviser tre mader, hvorved det danske omkostningsniveau kan
senkes i forhold til det udenlandske:

— Arbejdsmarkedets parter eller folketinget gennemf@rer nye indgreb med
det sigte at begranse lgnstigningstakten. Indkomstpolitikken kan evt. kom-
bineres med en gradvis devaluering. Vismendene mener selv, at denne
Igsning er den bedste.

— Kronen nedskrives med j@vne mellemrum med mere end normalt for
kursjusteringer indenfor slangen. En krybende devaluering er at fore-
trekke fremfor en kraftig éngangsdevaluering, idet vismandene frygter,
at en sadan kun vil skabe yderligere inflation og arbejdslgshed.

— Staten yder tilskud til virksomheder, der konkurrerer med udlandet, evt.
kombineret med andre selektive ordninger. Vismandene foreslar f.eks.,
at betalingsbalanceerhvervenes rentebyrde nedszttes, og at staten yder
disse erhverv en eller anden form for lgntilskud.

Uanset hvilken form for Igsning politikerne valger, mener vismandene, at
det vil tage en lang Arrekke at lgse de alvorlige gkonomiske problemer. Det
gzlder derfor om at komme igang hurtigst muligt og ikke vente pé, at udlandet
i en miske ner fremtid pilegger os at foretage indgreb, der vil fa szrdeles
uheldige fglger for beskzftigelsen.

Hudson rapporten

I lighed med en lang razkke andre vestlige industrilande har Danmark gennem
de senere ar stdet over for to balanceproblemer: stort betalingsbalanceunder-
skud og hgj arbejdslgshed. Diskussioner omkring de mulige lgsninger af disse
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problemer har vaeret gennemfgrt sdvel nationalt som internationalt — sével
blandt politikere som teoretikere. Pa nationalt plan har regeringens gkonomer,
diverse interesseorganisationer samt Det @konomiske Rid’s formandskab for-
spgt at anvise mulige veje ud af balanceproblemerne.

Fra international hold er nu yderligere kommet et bidrag til belysning af ud-
sigterne for den danske gkonomi. Det amerikanske Hudson Instituts europziske
datterselskab udsendte saledes i forsommeren rapporten »Denmark in Europe
1990«, hvori instituttet forsgger at trekke nogle linier for det danske samfunds
udvikling i de naste 15 ar.

Til trods for rapportens imponerende volumen, 375 sider, kan den ikke be-
tegnes som noget vagtigt bidrag i den Igbende debat. Det skyldes forfatternes
adbenbare manglende kendskab til danske forhold og manglende konsistens i
argumentationen.

Disse mangler har bevirket dels en uhensigtsmassig disponering af stoffet,
dels at mange udsagn fremstar som rene pastande uden noget konkret indhold.
Man er hermed netop faldet i den grgft som andre fremtidsskribenter i rappor-
tens indledning beskyldes for, nemlig at vare havnet i fantasien.

F.eks. karakteriseres Rom-klubbens fgrste rapport fra 1972 »The Limits to
Growth« som »a pessimistic fantasy. It demonstrated nothing useful about the
actual state of raw material supplies in the year 2050.« Helt uden vardi finder
man dog ikke Rom-klubbens vark. Siledes hedder det videre »Yet it revealed
something quite interesting about the state of mind of the Western world in
1971-72.«

Med lidt uvenlighed kan en tilsvarende bedgmmelse bruges pA Hudson rap-
porten, hvor der ogsa er ofret mange krafter pa udviklingen frem til idag. Si-
ledes behandles det danske samfunds hidtidige udvikling pa ca. 80 sider, mens
Danmark 1 internationalt og stort set historisk perspektiv behandles pd yder-
ligere 130 sider. Med bilag og indledning er det samlede antal sider herefter
oppe pa godt 300 sider, hvilket betyder, at »The Future of Denmark« stort set
har faet tildelt 70 sider inklusive resumé.

Retferdigvis ma det nevnes, at der i afsnittet om Danmarks relationer til ud-
landet ind imellem forsgges at trekke nogle linier fremad.

Om det nordiske samarbejde fremhazves betydningen af faste forbindelser
dels mellem Sverige og Sjezlland (@resund), dels mellem Sjzlland og Fyn (Store-
balt). Der peges ogsd pd muligheden af en gget harmonisering pa lovgivnings-
omradet. Men der omtales intet konkret om de gkonomiske relationer og den
indbyrdes afh@ngighed.

Om EEC-medlemskabet siges det, at man i medlemslandene fortsat vil std
overfor nationale stgtteordninger til diverse industrier, hvilket skulle medfgre,
at man ogsd i Danmark tvinges til statsstgtte for herigennem at pge dansk indu-
stris internationale konkurrencevne. Saledes hedder det: »It is doubtful whether
the traditional Danish non-interventionist liberal philosophy — at least as it
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affects the operation of the economy — will be able to survive the next decade.«
Efter denne udtalelse er konklusionen om EEC derfor overraskende og nar-
mest selvmodsigende, idet man slutter, at dansk EEC-medlemskab ikke vil f&
nogen s@rlig betydning. Danmarks fremtid vil — pastds det — afhange af interne
forhold.

Om NATO hedder det, at kun angsten for Vesttyskland fastholder de igvrigt
ugnskede amerikanske tropper i1 Europa. Danmarks tilknytning til NATO vil
blive lgsere, og egentlig neutralitet, svarende til Sveriges status, kan forventes
inden 1990.

Begrundelsen for denne konklusion er imidlertid umulig at finde. At NATO-
partnerne kan undvazre Danmark er en mulig pastand, men med hvilken be-
grundelse skulle Danmark @ndre holdning til NATO i de naste 10 ar? Dette
sporgsmal besvares ikke.

Vender man sig herefter til afsnittet om dansk gkonomi i fremtiden, undres
man over den diffuse méade, hvorpd problemerne er behandlede. Betalings-
balanceproblematikken er i fokus — arbejdslgshedsproblemerne ikke — og et
samlet overblik over udviklingen i efterspprgselskomponenterne mangler totalt.
Derimod vrimler det med mere eller mindre udokumenterede péastande.

F.eks. péstis det, at den fortsat hgje arbejdslgshed vil bevirke en langsom
produktivitetsudvikling. Men samtidig siges, at industriens investeringer i sti-
gende grad vil vere rettet mod modernisering og rationalisering af produktio-
nen. Men dette betyder en forggelse af produktiviteten, hvorfor péstanden er
selvmodsigende.

Herefter peges der pa den uheldige virkning den formindskede produktivi-
tetsforggelse har pa priskonkurrencen, hvis ikke der sgrges for en stram ind-
komstpolitik. Men en succesrig indkomstpolitik, pastdr man, er umulig, da det
krazver en sterk regering, og en sddan kan ikke forventes forelgbig.

Efter disse udsagn ender man imidlertid med at sige, at »A change in the
price competivity of Danish industrial exports is not the only and overall de-
terminant factor in the future prospects of these exports.« Man mener, at det
er eksporten af maskiner og kapitaludstyr, som skal fremmes, hvilket krever
en betydelig indsats pa omradet Research and Development, men hertil er
virksomhederne i Danmark for sma. Derfor peges pi statsstgtte som en lgsning.

Samtidig mener man, at staten via sin beskatningspolitik har hindret indu-
striens ekspansion, hvorfor det offentliges vakst m& nedbringes. Disse forslag
behandles i det fjerde af 4 opstillede scenarier. Man konkluderer, at skattelet-
telser og subsidier ikke ngdvendigvis stimulerer de private investeringer pa en
sddan méde, at der skabes nye arbejdspladser. Som fgr nzvnt forventes det, at
rationaliseringsbestrebelserne f@rst og fremmest vil blive opmuntret, men her-
ved lgses arbejdslgshedsproblemet overhovedet ikke.

Totalkonklusionen bliver derfor, at der ikke findes nogen simpel lgsning pé
Danmarks problemer, men at en stram gkonomisk politik med forskellige for-
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mer for stgtte til erhvervslivet kan fgre Danmark sd nogenlunde igennem de
nzste 15 ar.

Efter endt lesning stir man temmelig uforstiende. Hvad har formdlet med
denne rapport egentlig veret? Problemstillingen var pa forhand velkendt. Det
kan altsd ikke vere den, man har villet ggre opmarksom pd. En mest sand-
synlig udvikling er ikke opstillet — kun spredte forsgg pa at beskrive forskellige
forlgb. Da man ikke har turdet valge et bestemt forlgb, har man selvsagt heller
ikke kunnet pavise mulige Igsninger.

Produktion og beskeftigelse

Aktiviteten indenfor dansk industri har i de f@rste 5 maneder af indevarende
ar varet stagnerende med tendens til fald. Sdledes viser Danmarks Statistiks
opggrelse af industriens ordre- og omsatningssituation i maj, at industrien excl.
skibsvarfter havde en real omsztningstilbagegang pa 5 pct. i forhold til maj
1976. Mélt i Igbende priser 14 omsatningen 3 pct. hgjere. Oms@tningen med ud-
landet og hjemmemarkedet steg med henholdsvis 5 pct. og 1 pct. Ordreindgan-
gen fra eksportmarkederne var 3 pct. stgrre end aret for, mens eksportordre-
beholdningen 1& 15 pct. over maj 1976. Hjemmemarkedet afgav 4 pct. flere
ordrer end éret fgr, men industriens ordrebeholdning fra hjemmemarkedet faldt
med 4 pct.

Af nedenstdende tabel fremgar, hvorledes udviklingen inden for de enkelte
industrihovedgrupper er forlgbet fra maj 1976 til maj 1977 m.h.t. omsztning,
ordreindgang og ordrebeholdning.

Industriens ordre- og omsetningssituation
(procentvis stigning fra maj 1976 til maj 1977)

Omsztning Omsatning  Ordre- Ordre-
(Igbende priser) (mangde) indgang beholdning

Nerings- og nydelsesmiddelindustri 13 -1 13 62
Tekstil-, beklednings- og lederindustri -12 -17 -11 -16
Tre- og mgbelindustri -4 -16 6 - &
Papir- og grafisk industri 8 4 8 =
Kemisk industri -4 -2 -2 3
Sten-, ler- og glasindustri 4 -9 -3 4
Jern- og metalverker og stgberier 9 3 13 -1$
Jern- og metalindustri excl. skibsvaerfter 4 -2 5 8
Anden industri -10 -15 1 17
Industri i alt (excl. skibsvierfter) 3 5 3 6
heraf;

Investeringsgodeindustri 6 1 9 9
Forbrugsgodeindustri 6 -6 4 7
Mellemproduktindustri -3 -5 -1 -6
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Investeringsgodeindustriens m@ngdemassige oms@tning 1d i maj 1 pct. over
maj 1976. Malt i lgbende priser steg oms@tningen med 6 pct., hidrgrende fra
en vakst 1 eksportomsztningen pa 5 pct. og en 6 pct. stigning i oms@tningen
med hjemmemarkedet. Eksportordreindgangen og eksportordrebeholdningen
steg med henholdsvis 9 pct. og 22 pct. i forhold til aret fgr. De tilsvarende
vakstrater for hjemmemarkedet var 9 pct. og 6 pct.

Forbrugsgodeindustriens omsatning med eksportmarkederne og hjemmemar-
kedet var i maj i begge tilfzlde 6 pct. hgjere end i den tilsvarende méaned aret
fgr. Ordreindgangen fra hjemmemarkedet var 5 pct. stgrre, mens ordreindgan-
gen fra eksportmarkederne 14 pd samme niveau som éret fér. Eksportordrebe-
holdningen var 13 pct. stgrre, og beholdningen af ordrer fra hjemmemarkedet
var uzndret i forhold til maj 1976.

Mellemproduktindustriens omsatning med ind- og udland faldt med hen-
holdsvis 4 pct. og 3 pct. Ordreindgangen fra udlandet og fra hjemmemarkedet
steg med 7 pct. og 1 pet. Eksportordrebeholdningen var ved udgangen af ma-
neden uzndret i forhold til maj 1976, mens ordrebeholdningen til hjemmemar-
kedet var 13 pct. mindre.

Den stagnerende aktivitet i industrien har medfgrt et fald i industriens sam-
lede beskzftigelse. I april beskzftigede industrien saledes 1,1 pct. ferre arbej-
dere og 1,0 pct. flere funktionzrer end i april 1976. Nominelt faldt industriens
samlede beskaftigelse med 2.100.

Den faldende beskaftigelse har iser varet udtalt indenfor industrihoved-
grupperne »tekstil-, beklednings- og laderindustri«, »papir- og grafisk industri«
og »sten-, ler- og glasindustrien«. Beskzftigelsen indenfor papir- og grafisk
industri var i april pavirket af konflikten i Det Berlingske Hus.

Jern- og metalverker og jern- og metalindustri beskaftigede ved udgangen
af april 1 pct. flere arbejdere og 2 pct. flere funktionzrer end éret fgr.

Det gennemsnitlige antal fuldtidsforsikrede ledige arbejdslgshedskassemed-
lemmer er for maj opgjort til 118.000 eller 10,4 pct. af de fuldtidsforsikrede
mod 11,7 pet. i april og 8,3 pct. i maj 1976. Ledighedstallet for maj er det
hgjeste for denne méned siden afslutningen p& anden verdenskrig. I forhold til
maj 1976 faldt ledighedsprocenten for specialarbejderne med 0,7 pct. point til
11,9 pct., men steg for byggefagene fra 6,8 pct. til 9,2 pct. og for kvinderne
fra 11,4 pct. til 14,0 pct.

Det gennemsnitlige antal registrerede ledige omfattende sivel de ledige fuld-
tids- som deltidsforsikrede arbejdslgshedskassemedlemmer samt ikke-forsikrede
ledige er for maj opgjort til 147.400, hvilket svarer til 7,0 pct. af samtlige lgn-
modtagere. Excl. de deltidsforsikrede var ledighedsprocenten 6,6 mod 5,2 i
maj 1976.

Det s@son- og vejrligkorrigerede ledighedstal for maj er af Danmarks Sta-
tistik beregnet til 146.800 svarende til 7,0 pct. af samtlige lgnmodtagere, mod
6.9 pct. i april og 5,5 pct. i maj 1976. Udviklingen i antal arbejdslgse fra april
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til maj brod derfor ikke med det sidste ars tids tendens til voksende ledighed.

I juni blev der anmeldt 20.121 nye ledige pladser til arbejdsformidlingskon-
torerne mod 19.205 i maj og 21.114 i juni 1976. Ved manedens udgang stod
1.831 pladser ledige, heraf havde 1.139 stdet ubesat i over en uge. Knapt 28 pct.
af de ubesatte pladser var indenfor industrien, knapt 30 pct. indenfor service-
virksomhed og ca 21 pct. indenfor bygge- og anlegsvirksomhed.

Udenrigshandelen

Handelsbalanceunderskuddet for juni er af Danmarks Statistik forelpbigt op-
gjort til 1.700 mill. kr., mod 1.795 mill. kr. i maj og 1.360 mill. kr. i juni 1976.
Dermed kom det samlede handelsbalanceunderskud for f@rste halvir 1977 op
pa 9.820 mill. kr. mod 9.372 mill. kr. i den tilsvarende periode aret fgr, Kor-
rigeres 1977-handclstallene for den @ndrede opggrelsesmetode m.h.t. udbeta-
lingen af de monetere udligningsbelgb inden for EF, 14 handelsbalanceunder-
skuddet for fgrste halvdel af indevarende ar pa samme niveau som underskud-
det i fprste halvar 1976. T forhold til juni 1976 steg importen med 10,5 pct. til
6.900 mill. kr. Korrigeret for seson og excl. skibe og fly steg importen med
hele 20,6 pct.

Eksporten steg med 6,5 pct. til 5.200 mill. kr. Szsonkorrigeret og excl. skibe
og fly steg eksporten med 8,8 pct.

Den voldsomme ikke-s@sonbetingede vakst i importen kan skyldes speku-
lationer om kronens fremtidige placering i slangen og formen af den forven-
tede finanspolitiske stramning i august. De forelgbige handelstal for juni er
ikke opdelt pé varer. Det er sdledes ikke muligt at se, om det is@r er importen
af de afgiftstruede varer, sdsom personbiler, lystbide, elektriske artikler m.v.,
der er steget.

Handelsbalancen
Import Eksport Merimport

1976 1977 1976 1977 1976 1977
Januar 5.379 6.269 4.103 4.467 1.276 1.802
Februar 5.917 6.074 4.287 4.848 1.630 1.226
Marts 6.900 7.670 4.783 5.683 2117 1.987
April 6.258 6.167 4.311 4924 1.947 1.243
Maj 5.870 6.372 4.825 4.577 1.044 1.795
Juni 6.243 6.900*) 4.883 5.200%) 1.360 1.700%)
Juli 5.156 3.904 1.251
August 6.196 4.432 1.764
September 6.605 4.757 1.849
Oktober 6.441 4,824 1.617
November 7.106 5.024 2.082
December 6.892 4,888 2.004
I alt 74.963 55.022 19.940

*) preliminzrt
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Forbrug og investering

I forhold til 1976 har det private forbrug i de forste fem maneder af indeva-
rende ar ligget pd et relativt lavt niveau. I den betragtede periode faldt detail-
omsatningen siledes med knapt 2 pct. realt i forhold til mdnederne januar-maj
1976. Ved en vurdering af detailhandelens udvikling bgr det imidlertid erin-
dres, at den midlertidige momsnedsattelse bevirkede, at omsatningen var anor-
mal hgj 1 januar og februar 1976. Momsnedsaxttelsen stimulerede iser kgbet af
beklezdning og varige forbrugsgoder. Det er derfor ikke overraskende, at fal-
det i detailomsatningen i indevarende ar skyldes et fald i oms@tningen af netop
disse to varegrupper. I forhold til januar-maj 1976 faldt detailomsztningen af
varige forbrugsgoder og bekledning i de fgrste fem maneder af indevarende
ir med henholdsvis 6,4 pct. og 5,9 pct. realt. Omsatningen af fgdevarer og
nydelsesmidler steg i den tilsvarende periode med 0,5 pct.

En anden brugbar indikator for udviklingen i det private forbrug er indregi-
streringen af nye personbiler. I januar-maj 1977 blev der indregistreret 67.963
personbiler eller godt 11 pct. farre end i den tilsvarende periode sidste &r. I
den tilsvarende periode blev der indregistreret 3.278 motorcykler og 3.323 cam-
pingvogne, hvilket var henholdsvis 21,3 pct. flere og 3,7 pct. ferre end i januar-
maj 1977.

Erhvervsinvesteringerne synes i lighed med det private forbrug at ligge pa et
relativt lavt niveau. Sdledes blev der i 1. kvartal 1977 pabegyndt 866.600 kvm.
etageareal erhvervsbyggeri eller ca. 12 pct. mindre end i 1. kvartal 1976. In-
vesteringslysten i maskiner og andet kapitaludstyr er tilsyneladende noget bedre.
I forhold til dret fgr steg importen af maskiner og andet kapitaludstyr i fgrste
kvartal med knapt 12 pct. Malt i Igbende priser udgjorde importen af kapital-
udstyr i de forste 5 maneder af indevarende &r. 3.150 mill. kr. eller ca. 13,2 pct.
mere end i den tilsvarende periode af 1976.

Pris- og Ignudviklingen

Manedsprisindekset for juni er opgjort til 122,9. Indeksct steg saledes med 0,5
point i forhold til maj og med 9,1 pct. i forhold til juni 1976. I maj 14 indek-
set 8,2 pet. over maj 1976. Den tilsyneladende acceleration i prisstignings-
takten fra maj til juni skyldes, at manedsprisindekset faldt i de tilsvarende ma-
neder det foregiende ar som fglge af et for s@sonen anormalt stort prisfald for
grantsager.

Af stigningen fra maj til juni skyldtes knapt 0,2 pet. point opgang i indek-
sene for kaffe og te. Derudover steg indeksene for brendsel, indbo, transport
samt underholdning og ferie.

Med offentliggdrelsen af minedsprisindekset for juni er det givet, at regu-
leringspristallet for juli udlgser 2 dyrtidsportioner. Reguleringspristallet udlgser
2 porticner ved indeks 121,0. Dvs. at manedsprisindekset for juli blot skal vaere
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stgrre end 117,7 for, at reguleringspristallet nér op pd 121,0 og dermed udlgser
de 2 portioner. Det er imidlertid kun den ene portion, der kommer til udbeta-
ling. Den anden portion skal ifglge augustforliget indbetales af staten til ATP.

Engrosprisindekset for maj er opgjort til 211, hvilket i forhold til den fore-
gdende méned er en stigning pa 1 point eller 0,5 pct. I forhold til maj 1976
steg indekset med 8,8 pct. Fra april til maj steg engrosprisindekset for forbrugs-
varer med 1,5 pct.,, mens indekset for produktionsmidler var uforandret. In-
dekset for danske varer steg med 1 pct. eller med ca. dobbelt s meget som
indekset for importerede varer.

Ravareprisindekset er for maj beregnet til 305. I forhold til april steg in-
dekset med 0,3 pct. og i forhold til maj 1976 med 10,9 pct. Fra april til maj
steg kaffe, kakao og kul med henholdsvis 8,2 pct., 30,5 pct. og 4,9 pct. Olie-
kager og olicfrg faldt med 8,1 pct. og 10,8 pct., mens metallerne zink og kobber
faldt med henholdsvis 10,3 pct. og 3,1 pct.

Prisindeks
Ravare- Engros- Forbruger- Mineds-
prisindeks prisindeks prisindeks prisindeks
1976 1977 1976 1977 1976 1977 1976 1977
1968 = 100 1968 = 100 1964 = 100 Jan. 75 = 100,5
Februar 274 292 189 204 232,7  260,0 110,3 117,5
Marts 280 296 191 207 2428  263,8 111,0 1190
April 279 304 193 210 243,5 266,5 111,3 119,8
Maj 280 305 194 211 2460 2704 113,1 1224
Juni 286 196 2454 112,6 1229
Juli 286 196 245,6 112,4
August 287 197 247,3 1132
September 287 198 2534 114,7
Oktober 287 200 256,2 115,2
November 287 201 259,1 117,5
December 288 202 2598 117,6

Den summariske timelgn for industriens arbejderc og minedslgn for indu-
striens funktionzrer var i april henholdsvis 8,9 pct. og 7,5 pet. hgjere end i
april 1976. Stgrst procentuel stigning i industriarbejderens timelgn blev registre-
ret indenfor tekstil- og bekledningsindustri og sten-, ler- og glasindustri med
11 pct. Lavest stigning var indenfor papir- og grafisk industri med 6 pct.

Torben Nielsen
21771977



