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Den foreliggende bog er udkommet i serien af publikaticoner fra den
norske magtudredning (for en n®@rmere omtale af dette forsknings-
projekt kan henvises til Jakob Bukstis anmeldelse af Gudmund Hernes
{(red.), Porhandlingsg¢konomi og blandingsadministration). Bogen
indeholder fire afsnit, hvoraf langt det mest vasentlige bide om-
fangsmaessigt og indholdsmassigt er Johan P. Olsens, "Folkestyre,
Byrikrati og korporativisme". Formdlet med dette kapitel angives

at vare at "klarggre en del af de antagelser som er gjort, og de
valg som er truffet, som et led i arbejdet med mandatomrdaderne

"Det administrative apparat" og "Organisationerne i1 arbejds- og
neringslivet"".

I direkte forlangelse af magtudredningens mandat beskaftiger
artiklen sig med spgrgsmilet om fordelingen af magt og indflydel-
se i det norske samfund. Der anlagges et organisationsteoretisk
perspektiv pd disse problemer ud fra den antagelse, at den mide,
det politiske liv organiseres pd, har konsekvenser for fordelin-
gen af magt og indflydelse og derfor har konsekvenser for poli-
tikkens indhold. Denne antagelse sattes i kapitlet bevidst i mod-
sgtning til andre antagelser (marxistiske og ikke-marxistiske), der
alene forklarer samfundsudviklingen ved hjzlp af g¢konomiske, soci-
ale og teknologiske krafter. For Johan P. 0Olsen er karneproblemet
i forbindelse med spgrgsmilet om fordelingen af magt og indflydel-
se, eller i forbindelse med demokratiets virkemdde, i hvilket om-
fang fordelingen af goder cog byrder i samfundet er i overensstem-
melse med befolkningens gnsker, eller formuleret pd en anden mide:
i hvilket omfang er de trufne politiske beslutninger reprasentati-
ve for befolkningen. Han forbinder sfledes sin diskussion af de-
mokratiets problemer med politikkens indhold og lagger samtidig
eksplicit afstand til den udbredte praksis, hvor diskussionen af
demckratiproblemer relateres alene til trak wved det politiske del-
tagelsesmgnster og dets organisering. Olsens holdning skyldes dels,
at han anser reprasentativiteten for at wvare det vasentlige spprgs-
mil, dels fordi han mener, at det er et empirisk uvafklaret spprgs-
mil, hvilken sammenhzng der er mellem deltagelsesmgnstret og de
politiske organisationsformer pd den ene side og politikkens ind-
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hold p& den anden side; mens de, der fokuserer pd de politiske del-
tagelsesmgnstre, implicit antager, at der er en direkte sammenh=ng
mellem det og indholdet af de politiske beslutninger.

Mere specifikt fokuseres i artiklen péd to klassiske spgrgsmil
i relation til demokratiproblematikken: 1. Forholdet mellem folke-
styre og bureaukrati, i hvilket omfang kan ¢nsket om et folkestyre
kombineres med en talrig, hg¢jt kvalificeret, heldags, permanent og
beskyttet offentlig forvaltningsstab? 2., Forholdet mellem folke-
styre og organiserede interesser i samfundet: I hvilken grad er
det muligt at kombinere gnsket om folkestyre med forekomsten af
starke organiserede sarinteresser med betydelig evne til at pavir-
ke vigtige samfundsprocesser?

Til belysning af disse problemer sattes to centrale trosartik-
ler under diskussion. Den fg¢rste benavnes "den parlamentariske sty-
ringskade", hermed forstis det idealiserede billede af det repra-
sentative demckratis funktionsmade, der er nedlagt i 1%00-tallets
forfatninger og udmpntet i slagord som "ingen over - ingenh ved si-
den af Folketinget". I den Rokkanske terminclogi levner denne tros-
artikel alene plads for den "numeriske" kanal. I denne trosartikel
er de to vigtigste organiserende principper a) den pelitiske fri-
konkurrence, der regulerer forholdet mellem valgerne og de valgte,
samt b) det bureaukratiske organisationsprincip, der regulerer
forholdet mellem de valgte og det administrative apparat. Af den
skitserede opfattelse fglger nogle vasentlige korrolarer af typen:
der kan sondres skarpt og klart mellem politik og administration,
og den eneste indflydelseskanal fra borgerne til administrations-
apparatet gdr via parlamentet. Bide det rendyrkede marked og det
rendyrkede bureaukrati er abstraktioner knyttet sammen med helt
specielle handlingsbetingelser. Derfor er spgrgsmilet,om de to or-
ganisationsprincipper kan sikre reprasentative politiske beslutnin-
ger, snavert knyttet til spgrgsmilet, om disse handlingsbetingelser
er til stede i dagens samfund. Johan P. Olsens svar herpd er et
klart nej, primert fordi "det offentliges sagsliste” har andret
sig dramatisk., Antallet af sager er wvokset, flere og flere beslut-
ninger er ikke reversible, opgaverne er mere komplekse, de lader
sig for eksempel ikke dele op i dele, der passer til det admini-
strative arbejdsdelingssystem. Den beskrevne udvikling medfgrer
mangel pi kapacitet i parlamentet, hvilket igen betyder reel over-
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fprsel af beslutningsmyndighed til forvaltningen.

Regulering og styring af forvaltningen via regler og standarder
fastsat i lovs form erstattes i stigende grad af forhandlings- og
deltagelsesrettigheder for borgerne (eller nogle af dem) i relation
til forvaltningen. Forvaltningens ggede befgjelser modsvares s& at
sige af en heringspligt. Anderledes formuleret, bliver forvaltnin-
gens beslutninger i stigende grad legitimeret wvia direkte ekstern
deltagelse i dens arbejde; der er dermed &bnet for to indflydelses-
kanaler til forvaltningen, den traditionelle "numeriske" og en an-
den, der wvia organisationerne gir direkte fra borgerne til forwvalt-
ningen.

Den anden trossatning, der sattes under diskussion, er tilbgje-
ligheden til at ggre muligheden for at ¢ve politisk indflydelse
identisk med formel ret til at traffe beslutninger. Denne tros-
setning forudsetter imidlertid, at der ikke hersker nogen som helst
tvivl om:

1. hvilke omrider det offentlige skal gribe ind i, og hvilke ikke

2. hvilke handlingsalternativer der foreligger

3. konsekvenserne af hvert enkelt handlingsalternativ.

Disse betingelser var miske opfyldt i natvagterstaten, men de er

det bestemt ikke i den moderne velfazrdsstat. Derfor kan politisk
indflydelse vare knyttet til en rakke andre aktiviteter end formel
beslutningstagning, som for eksempel fastsattelse af den politiske
"dagsorden", udredning og udvalg af handlingsalternativer, implemen-
tering af politiske beslutninger samt fortolkning af og tilbagemel-
ding om wvirkningen af igangsatte aktiviteter. Det ses af eksemplerne,
at det administrative apparat far en meget central placering, da

det er involveret i de fleste af de indflydelsesgivende aktiviteter.
Det administrative sagsbehandlingsbegreb bliver kraftigt udvidet og
kompliceret i forhold til den model, hvor sagsbehandling opfattes
som regelanvendelse pa konkrete tilfelde. Denne udvikling har rent
faktisk f¢rt til omfattende zndringer i centraladministrationen,

de har blot i1f¢lge Johan P. Olsen kun sat sig ringe spor i standard-
beskrivelserne af forvaltningen.

Gennemgangen af de to "trosartikler" rummer mange velkendte syns-
punkter, alligevel er gennemgangen meget frugtbar, fordi argumenta-
tionen, der fremfgres i alle tilfzlde er overbevisende, og fordi
velkendte synspunkter ofte szttes ind i nye og delvis overrasken-—

de sammenhange.
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Efter gennemgangen af de to trosartikler fg¢lger en organisations-
teoretisk gennemgang af fire standardfortolkninger af det politisk
administrative styringssystem. En af dem kalder Olsen "forestillin-
gen om ekspertvazldet og enhedsbureaukratiet", der dazkkker over en
traditionel bekymring for et homogent (social baggrund, uddannelse,
socialisering osv.) magtfuldt bureaukrati, der tiltager sig upassen-
de politisk indflydelse. Qlsen anser denne bekymring for at wvare
helt forfejlet, idet bureaukratiet ikke er en homogen sammensvejset
blok, men en opsplittet institution med mange sarinteresser og ind-
byrdes magtkampe - en institution, der endda formentlig indgdr i
et starkt segmenteret politisk system. Men Olsen rejser det meget
relevante spgrgsmil, om de politiske styringsproblemer i relation
til et segmenteret bureaukrati, der er sig sine "lokale" interesser
bevidst, ikke er langt st¢rre end ved et homogent sammensve]jset
bureaukrati?

En anden standardfortolkning, der tages 2p til behandling, er
forestillingen cm de starke organisationers =tat, hvor forvaltnin-
gens dele i denne fortolknings yderste konsekvens ses som institu-
ticonaliseringen af de organiserede interesser (jvf. Morten Egegergs
artikel, "Institusjonell pluralisme som interesseartikulerende sy-
stem" i Tidsskrift for Samfunnsforskning, 1978, bd. 19, pp. 42-54).

I dette afsnit redeggr Olsen for sin holdning til korporatisme-

debatten. Olsens wvigtigste indvending mod korporatismetermen er dens
meget negative ladning, men hvis man som Olsen definerer korporatis-
mebegrebet som et interessereprasentationssystem, der ikke bygger

pa territorielle valg, men pd organiserede interessegrupper, alt-

sa som en form for funktionel reprasentation, sd er der for det'
foarste tale om et begreb, der ikke er identisk med og er betyde-—

lig =ldre end mellemkrigstidsfascismen, og for det andet er der

tale om en reprazsentationsform, der har fiet stigende betydning,
hvis hele dette arhundrede anvendes som tidshorisont. Reprasenta-
tionsformen har under alle omstzndigheder en meget fremtrazdende
placering i nutidens norske (og danske) samfund, en placering, som
nok i nogen grad tidligere er blevet stedmoderligt behandlet i po-
litologien, miske pd grund af stor indflydelse fra amerikansk po-
liteleogi. I en fodnote betones definitionens forskellighed fra
Schmitters, der beskaftiger sig med interesseorganisationssyste-
mets struktur, i form af de wvelkendte trak: "limited number of



- 145 -

singular, compulscory, noncompetitive, hierarchically ordered etc.".
Johan P. Olsen opstiller det som et empirisk spgrgsmdl, om funk-
tionel repr®sentation i samfund af den norske type ngdvendigvis
fprer til en organisationsstruktur svarende til den, Schmitter be-
skriver. Danske forskningsresultater tyder ikke pi, at det er til-
feldet, miske med undtagelse af karakterestikken "noncompetitive",
dvs. den strukturationalisering af organisationssystemet, der sker
i forlazngelse af organisationernes stigende inddragelse i de of-
fentlige politikprocesser, kan antage andre former end Schmitter
havde forestillet sig. I et senere afsnit af artiklen uddyber Ol-
sen sin holdning til pluralisme-korporatisme-debatten ved at ka-
rakterisere det norske samfund, som pluralistisk i den forstand,

at der i samfundet eksisterer mange forskellige magtcentre, mens
det derimod ikke kan karakteriseres som pluralistisk i den Trumann-
ske forstand, dvs. at alle interesser har rimeliq chance for at
gpre sig gzldende i beslutningsprocesserne.

Olsens artikel rummer mange kvaliteter, for anmelderen blandt
andet den kvalitet, at jeg kan tilslutte mig de fleste af de syns-
punkter, den indeholder. En vigtigere kvalitet er, at den er et
meget omfattende katalog over spendende empiriske forskningstemaer,
som hidtil ikke eller nazsten ikke er blevet belyst. Det g=zlder kri-
tikken af "trosartikler" og "standardfortcoclkninger" og de alter-
native fortolkninger, der opstilles. Denne kritik er ikke baseret
pd minutigse empiriske studier, men p2 impressionistiske iagtta-
gelser og indtryk, men problemstillingerne formuleres bestandig
som frugtbare empiriske forskningstemaer. Det er i ¢vrigt en anden
kvalitet ved artiklen, at den i en razkke tilfalde tager luften ud
af ideologisk pragede debatter ved at trakke de dele af debatterne,
der vedrgrer fortolkningen af wvirkeligheden, ud cg formulerer nog-
le forskningstemaer, der kan give svaret pi den empiriske del af
debatten. Denne fremgangsmide finder for eksempel anvendelse i for-
nindelse med korporatisme-diskussionen. Et eksempel i forbindelse
med diskussionen af den funktionelle reprasentation er debatten
om de uorganiserede borgeres placering i dette system. Fortolknin-
gen af 'mangel pd organisering' afhenger helt af, hvilken af f¢lgende
to typer de uworganiserede skal henfgres til: er der tale om "gra-
tister", der undlader at melde sig ind i organisationerne, velwvi-

dende, at de goder, organisationerne skaffer sine medlemmer, for
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det meste er kollektive goder, eller er der tale om "politisk fat-
tige", der mangler politiske ressourcer? Dette problem kan natur-
ligvis geres til genstand for empirisk analyse, og resultatet her-
af vil kunne frugthbarggre debatten om de uorganiserede. Som problem-
og hypotesekatalog er artiklen fremragende og tjener som sddan sin
funktion i relation til magtudredningen. Hvis der skal rettes en
indvending, mid den gi& pa, at der nasten rejses for mange spgrgs-
mal pd &t sted, uden at der gives ret mange svar. Men de kommer
maske i de senere publikationer fra magtudredningen. Af andre ar-
tikler i bogen skal navnes den velkendte "Organisasjonssamfunnet
og den segmenterte stat" af Morten Egeberg, Johan P. Olsen og
Harald Sztren, en artikel, der tidligere har varet trykt i tids-
skriftet Kirke og Kultur.

Bogen afsluttes med en lille artikel af Morten Egeberg med tit-
len "Den offentlige politikkens internatiocnalisering - Noen utvik-
lingstrekk og perspektiver". Artiklen rummer dels empiriske belag
for, at den norske stat i starkt stigende grad er blevet invol-
veret i1 internationalt samarbejde, og for at det har haft indgri-
bende konsekvenser for det politiske systems virkemide i alminde-
lighed og for forvaltningen i s®rdeleshed. Budskabet i artiklen
er pd &n gang vigtigt og let forstdeligt: det giver kun ringe me-
ning at studere den interne politik uden at relatere den til den
internationale sammenh#ng, den foregar i. Det er bemazrkelsesver-
digt i nordisk sammenhang, at det netop er en nordmand, der har
skrevet denne artikel. Nordmzndene sagde som bekendt nej tak til
det mest omfattende og gennemgribende eksempel pd internationalt
samarbejde i efterkrigstiden, da de i 1972 havde valgmuligheden:
Budskabet i artiklen mad have si meget stgrre betydning for forske-
re af danske samfundsforhold, da Danmark som bekendt sagde ja til
EF-medlemskabet, et medlemskab, der tilsyneladende i stigende om-

fang gennemsyrer det danske politiske og administrative system.

Ole P. Kristensen



