Kim Viborg Andersen
Planlaegning, modeller og politik

Anvendelsen af edb-baserede modeller er en del af hverdagen i en stor del af den offentlige
administration. Alligevel er dette emne stedmoderligt behandlet i den politologiske littera-
tur. Denne artikel fremsatter indledningsvist fire perspektiver pi modelanvendelse. Der ra-
tionelle perspektiv, teknokratiske perspektiv, magtkampperspektivet og konsensusperspek-
tivet. Hovedformalet er at bidrage til viden om, hvordan modelanvendelse pivirker den po-
litiske beslutningstagen. Perspektiverne illustreres ved ADAM’s udviklingshistorie samit
brugen af regionale modeller.

Computere bruges pi en razkke arbejdsfelter og sa hyppigt, at de fleste opfatter
brugen af dem som en naturlig del af arbejdet. De politiske og organisatoriske
konsekvenser af eget edb-anvendelse er blandt andet belyst i Danziger, 1987. I
Danzigers artikel blev det systematisk fremstillet, hvad der foreligger dokumen-
teret af edbs pavirkninger pa fire omrader: kapacitet, samspil, tenkemader og
vaerdifordeling for det enkelte menneske og for forskellige typer af kollektiver. Et
af resultaterne i artiklen er, at der er meget lidt empirisk viden om edb’s virkning
pd disse omrader.

I denne artikel szttes focus pa brugen af edb-baserede modeller. De skonomi-
ske edb-modeller spiller efterhdnden en betydelig rolle i debatten om udformnin-
gen af den ekonomiske politik. De makroekonomiske modeller ADAM og
SMEC har ofte indgiet direkte i forbindelse med politiske konflikter og forlig.
Modellernes betydning for den politiske beslutningsproces er kun i begrznset
omfang blevet gjort til genstand for en politologisk analyse. I denne artikel anlaeg-
ges fire perspektiver pa modelbrugen: (1) det rationelle perspektiv, (2) det tekno-
kratiske perspektiv, (3) magtkampperspektivet og (4) konsensusperspektivet.

Der er klare paralleller mellem de fire perspektiver og en raekke politologisk
orienterede vaerker. Perspektivernes anvendelighed illustreres ved brugen af edb-
modeller 1 amtskommuner og AF-regionskontorer (sekretariat for de amtslige ar-
bejdsmarkedsnavn) samt brugen af ADAM.

Begrebsramme

Modeller

En model er forst og fremmest et verkte). Det er ikke mindst fremhevet af de
ekonometrikere, der udvikler modellerne. Indledningsvist kan det vaere nyttigt at
sla fast, at modellen er et redigeret og forenklet billede af et udsnit af virkelighe-
den. Formdlet med modeludviklingen er at give et mere overskueligt billede af
virkeligheden, men ikke alt afspejles i de varktejer som udvikles og bruges. Det
er vanskeligt, for ikke at sige umuligt at overskue de meget komplekse sammen-
hznge 1 samfundsekonomien uden brug af modeller. S4 langt er der bred enighed
i litteraturen.
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Modellernes egnethed til prognoseformal i forbindelse med politik vanskelig-
goeres blandt andet af, at modelstrukturen er funderet pa et lest teoretisk grundlag
og tildels er subjektivt bestemt. Anvendeligheden begrenses endvidere af, at mo-
dellerne som oftest har en linezr struktur. .

Modeldebatten har overvejende kredset om krav til modeludviklingen: Aben-
hed og mangfoldighed. Debatten i 1980%erne, 1 overvejende Samfundsekonomen
og Nationalekonomisk Tidsskrift, var med til at gennemtvinge en eget dbenhed
i brugen af makromodellerne. Debatten om brugen af modellerne har ikke sat fo-
cus pd, hvordan de indgir 1 politik og kun sjzldent, hvordan de indgér 1 admini-
strationens arbejde. Ved University of California, Irvine (UCI) har en gruppe
forskere siden starten af 1970°erne forsket 1 brugen af blandt andet modeller. In-
spireret af denne gruppes arbejder formuleres i det falgende fire perspektiver pa
modeller.

Modeller og politik - fire perspektiver

Et af de vigtigste resultater af forskningen ved UCI er at forstd introduktionen og
brugen af modeller ud fra dels de teknisk-rationelle fordele som de pigzldende
modeller har, dels ud fra de virkninger de har pi den politiske kontrol (Danziger
et al., 1982). Ud fra et rationelt perspektiv kan modelbrug analyseres som en vi-
denskabelig hjelp til beslutningstagen inden for rammerne af den klassiske be-
slutningsmodel, idet modellerne medvirker til at klarlegge konsekvenserne af al-
ternativer. @konomer og modeludviklere anlagger ofie dette perspektiv.

Ud fra et teknokratisk perspektiv kan modeller analyseres som redskaber for
modeleksperterne, der bruger modellerne til at varetage egeninteresser. Egenin-
teressen bestar blandt andet i at sikre sin stilling, prestige blandt kollegaer mv. Et
af de vigtigste bidrag til dette perspektiv er kommet fra Fischer (1990).

Tabel 1. Perspektiver pd modeller

Modelbrug Dominerende interessevaretagelse
styres aft Sarinteresser Fallesinteresser
Tekniske cksperter Teknokratisk Rationelt
perspektiv perspektiv
Politiske elite Magtkamp Konsensus
perspektiv perspektiv

Kilde: Dutton og Kraemer, 1985: 5.

Det rationelle og det teknokratiske perspektiv er ssmmenfaldende, for si vidt det
er eksperterne, der i begge perspektiver kontrollerer modelbrugen. Forskellen
mellem perspektiverne er, at i det teknokratiske perspektiv er det szrinteresser
der varetages, mens det i det rationelle perspektiv er generelle interesser der tje-
nes.

I magtkampperspektivet analyseres brugen af modeller som redskaber for pro-
paganda og magtkampe mellem forskellige szrinteresser i den politiske beslut-
ningsproces. Her — som i det teknokratiske perspektiv — er modellerne vaben.
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Modellerne indgér i den politiske interessekamp, og tilfejer videnskabelig aura til
beslutninger, der allerede er blevet besluttet pa basis af andre kriterier.

Det flerde og sidste perspektiv i analyserammen er konsensusperspektivet.
Modelbrug analyseres i dette perspektiv ikke som resultat af interessekamp mel-
lem de tekniske eksperter, men som et redskab til forhandling og samarbejde mel-
lem reprzsentanter for forskellige interessegrupperinger. Anvendelsen af model-
ler som et konsensusredskab forudsatter, at modellerne accepteres af de politiske
akterer (Kraemer, 1985: 286). 1 magtkampperspektivet er modellernes levetid
begrenset af 1 hvilket omfang, de kan anvendes til at varetage interessegrupperin-
gers interesser. [ det @jeblik de viser »forkerte« tal, bliver modellerne ikke lengere
anvendt. Det er i mods=ztning til det teknokratiske perspektiv, hvor varetagelsen
af szrinteresser mere er baseret pa ekspertautoritet, end pa de data der kommer
som output fra modelbrugen. Sat pi spidsen er modellerne i det teknokratiske
perspektiv blot et nyt verktej, ligesom lommeregneren tidligere var det.

Konsensusperspektivet adskiller sig fra de evrige perspektiver ved, at beslut-
ninger er et produkt af forhandling og samarbejde, og ikke et resultat af magt-
kampe, szrinteresser eller en immanent rationalitet 1 beslutningsprocessen.

Overvejelserne om modellernes rolle i politikdannelse er sammenfattet i tabel
2, hvor der er skelnet mellem modellernes direkte og indirekte rolle.

Tabel 2. Sammenligning af de fire perspektiver pd modelbrug

Alternative perspektiver

Direkie rolle
{manifest rolle)

Indirekte rolle
{latent rolle)

Teknokratisk: Modeller
er redskaber for en ny
informationselite

Rationelt: Modeller
er redskaber for
svidenskabeligs
management og
analyse

Magtkamp: Modeller
er redskaber der benyt-
tes til propagandaformal

Konsensus: Modeller
er redskaber til inter-
aktiv beslutningstagen,
forhandling og sam-
arbejde

Fremme model-
magernes interes-
ser

Analysere konse-
kvenserne af al-
ternative policy-
muligheder

Legitimere
allerede trufne
valg

Tiene flere og
skiftende
interesser

Eksplicitere
rationale for
policyargumenter

Give informa-
tion om impli-
kationerne af

policyalterna-
tiver

Skabe tilslut-
ning til poli-
cy initiativer

Skabe en pro-

ces med mulig-

hed for kon-

fliktlesning

og opndelse af konsensus

Kilde: Dutton og Kraemer, 1985: 208,

Modelbrug og omgivelser
De fire perspektiver adskiller sig pi endnu et felt: Hvilken fase der er mest kritisk
i modelbrugsfasen, dvs. afgerende for hvor langt modellerne kommer i den poli-
tiske beslutningsproces.
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Ud fra det rationelle og det teknokratiske perspektiv indarbejdes, inkorporeres,
modellerne lebende til analyseformal. Ud fra det rationelle perspektiv bliver mo-
dellerne den drivende kraft ved beslutningstagen, idet der ievrigt forudszttes po-
litisk uafhengighed mellem modelbyggere og -brugere. Ud fra magtkampper-
spektivet er det politikere, der sztter dagsorden for beslutningerne, Modellerne
medvirker blot til at understette, eller legitimere om man vil, allerede trufne be-
slutninger. Politikerne kontrollerer stadig beslutningsprocessen. I det omfang
modellerne ikke kan anvendes til at understette interessegrupperingers srinter-
esser, opherer brugen af og den skonomiske stette til modeludviklingen.

I konsensusperspektivet bliver det springende punkt ikke introduktionen eller
inkorporeringen, men derimod hvad der kan kaldes adaptationsfasen: At kunne
tage hejde for og indarbejde forskellige interessegrupperingers vurderinger samt
justere modelleniforhold tilindhentede vurderinger. Det krzver selvsagt betyde-
lige ressourcer at konsultere bredt, men det forudsztter ogsd motivation eller vilje
hos interessegrupperingerne. I det omfang det ikke lykkes at skabe tillid til, at det
er sket, kan der ikke skabes grundlag for en konfliktlesende proces og konsensus.
Tabel 3 rummer nogle stikord om kritiske faser i modelarbejdet og om forholdet
mellern modelbyggere og politiske beslutningstagere ud fra de fire perspektiver.

Tabel 3. Sammenligning af de fire perspektiver pd modelbrug
Mest kritiske

Kritiske rela-

Alternative perspektiver

fase i model

tioner mellem

brugsfasen modelbyggere
og andre involverede

Teknokratisk: Modeller Inkorporation: Modelbyggere
er redskaber for en ny lebende brug af stottes eller
informationselite modeller til modarbejdes af

analyseformil politikere
Rationelt: Modeller Inkorporation: Uafhzngighed
er redskaber for lebende brug af mellem model-
svidenskabelige modeller til byggere og
management og analyse analyseformdl brugere
Magtkamp: Modeller Introduktion: Modelbyggeres
er redskaber der benyt- ibrugtagning af manglende uaf
tes til propagandaformal modeller, der hangighed

forstzrker domi-
nerende koali-
tions interesser

sikrer stotte

til den domine-
rende koaliti-
ons interesser

Konsensus: Modeller er Adaptation: gen- Modelbyggere
redskaber til inter- sidige justeringer konsulterer
aktiv beslutningstagen, af modellen for at biredt og for-
forhandling og sam- tage hejde for venter reak-
arbejde konkurrerende tioner fra
synspunkter forskellige
interesse-
grupperinger

Kilde: Dutton og Kraemer, 1985: 208
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Et dominant perspektiv?

Intuitivt betragtet kan enhver politisk beslutningssituation rumme elementer fra
alle fire perspektiver - manifest eller latent, men ofte vil det vaere muligt at udskille
et perspektiv i en situation som dominerende. Hvilke der kan anlegges i en kon-
kret situation er ikke muligt at sige ex ante, men som hypotese kan der peges pa fire
szt af dominansfaktorer, der kan have betydning: Det administrative niveau og
opgaver, politiseringsniveauet, videnskabeligt fundament og lereprocesser.

Modelanvendelse indenfor omrider praeget af erkendte konfliktinteresser og
stor mediebevigenhed vil ofte vaere praeget af partikulzr interessevaretagelse ved
hjzlp af modeller, dvs. enten et teknokratisk eller et magtkampperspektiv. Omra-
der, der ikke er praget af store konflikter, kan i hejere grad teenkes at vere preget
af et rationalitets- eller konsensusperspektiv.

Brugen af modeller i den politiske beslutningsproces kan endvidere forventes
at afhenge aftillid til det videnskabelige fundament. Det vil sige i hvilket omfang
modellen hviler pd teorier, der er kendte og accepterede af beslutningstagerne, el-
ler 1 hvert fald ikke det modsatte. Holder denne dominantfaktor stik, vil det inde-
bere en inerti i modelbrugen, en viderefarsel af »gamle« teorier, idet de etable-
rede teorier oftest vil vere de gennemtestede sdvel teoretisk som empirisk. I de
forvaltningsomréder, der i hej grad er politisk felsomme, kan det hypotetisk for-
ventes, at tillid til det videnskabelige fundament for modelbrug er en ekstra vigtig
faktor for brugen af modeller.

Endelig kan det teenkes, at der er tale om en lzreproces, at brugen af modeller
er resultatet af en proces, hvor politiske, administrative, organisatoriske og tekno-
logiske forandringer er spundet ind i hinanden. Aktererne lzrer af processsen ef-
terhinden som de indhester erfaringer med modelbrug.

Der er endvidere risiko for, at i takt med at modellerne og kompetancen til at
bruge dem spredes, samt der indhestes erfaringer med modelbrugen, eges sand-
synligheden for »Datawars« (Kraemer et al., 1987), eller udtrykt pi dansk: Kamp
pd modeller (Madsen, 1984).

Perspektiverne rummer dog ogsd en rakke begransninger. Ved at anlagge det
teknokratiske eller det rationelle perspektiv er der risiko for at ignorere de politi-
ske elementer, idet focus sattes pa eksperteliten. [ magtkampperspektivet er der
risiko for at ignorere beslutningsprocessens faglige og vidensmassige aspekter,
idet viden - information og vurdering - ses i et politisk analyseperspektiv som
redskaber, der bliver benyttet til at fremme politikernes egne mal. Endelig rum-
mer konsensusperspektivet risiko for at ignorere de politiske faktorer og ekspert-
elitens betydning i beslutningsprocessen. Det taler for at perspektiverne hver
iseer rummer forklaringskraft, det ene udelukker ikke at de andre perspektiver
kan vare nyttige.

I de folgende afsnit vil perspektiverne blive illustreret pi modelbrug 1 Dan-
mark.

Modelbrug i Danmark

Modelbrug finder sted pa en rekke felter. I det felgende gives eksempler pé dette
ved brug af regionale planlzgningsmodeller og brugen af ADAM. ADAM an-
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vendes som makroskonomisk model i centraladministrationen, i sterre banker
samt i interesseorganisationer. De regionale modeller anvendes - foruden af mo-
deludviklerne selv - i arbejdsmarkedsnavnssekretariater, amtskommuner og
konsulentfirmaer.

Regionale planlzgningsmodeller

Mens ADAM er et »kendt navne, har de regionale planlegningsmodeller leveten
stort set ubemearket tilverelse i debatten. Det skyldes ikke manglende udvik-
lingsarbejder med regionale modeller, eller at der ikke er erfaringer med model-
brug. I Danmark udvikles og markedsferes aktuelt to modeller til brug for den
regionale planlegning (Andersen, Kim, 1991c). Det afspejler en tro p4, at det er
muligt at implementere dem i den regionale beslutningsproces samt en tro p4, at
modellerne forbedrer beslutningsgrundlaget.

AF-regionskontorerne

Arbejdsmarkedsstyrelsen har i en lengere drrzkke varet interesseret i at imple-
mentere regionale planlezgningsmodeller i AF-regionskontorerne. I samarbejde
med Planstyrelsen er der udviklet regionale planlegningsmodeller for samtlige
amter og arbejdskraftsoplande i Danmark (Nielsen, 1991). I 1990 blev disse stil-
let til ridighed for de enkelte AF-regionskontorer.

Modellerne anvendes i en - politisk set - relativt ukompliceret sammenhang
aktuelt. Det er kendetegnende, at der ikke er tilstrzkkelige ressourcer ogleller
kundskab til at anvende modellerne, der kraever et omfattende forarbejde. Men -
i hovedparten af kontorerne er der generelt en positiv indstilling til anvendelse af
planlezgningsmodeller. Modelbrugerne vurderer, at modeller styrker beslut-
ningsgrundlaget. Fordi der er denne indstilling til, at modellerne er vigtige og at
de styrker beslutningsprocessen, fortsetter modeludviklingen, og de indgir som
en del af politikformuleringen i arbejdsmarkedsnavnene.

Amtskommunerne

Amtskommunerne varetager en reekke arbejdsopgaver. En af disse er regionplan-
lzegning. Planstyrelsen, der hidtil har godkendt regionplaner, tog allerede i 1979
initiativ til udvikling af en landsdekkende edb-model, hvor det skulle vare mu-
ligt at indhente oplysninger om blandt andet befolkningsudvikling, beskafti-
gelse, uddannelsesforhold og boligbyggeri p4 det regionale og lokale niveau, Sig-
tet var fra starten, at modellen skulle bruges af amtskommunerne i regionplan-
legningen samt af Planstyrelsen selv.

Det er kun i begrnset omfang muligt at indhente oplysninger via regionpla-
nerne om amtskommunernes forventninger til udviklingen i for eksempel befolk-
ningen, arbejdsstyrken og beskzftigelsen. En gennemgang af regionplanrevisio-
nerne 1989 viser, at ingen af regionplanrevisionerne har eksplicitte empiriske
analyser og fremskrivninger direkte lagt frem i revisionen. Der anvendes nemlig
kun i begrenset omfang modeller i regionplanl&gningen. Der bruges hyppigt
mangder af data-udtrazk fra centralt placeret databaser, overvejende Danmarks
Statistik.
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Forestillingen om, at det er muligt at sammenholde de indsendte forventninger
samt opbygge et samlet billede af, hvordan fremtiden vil forme sig, afspejler et
rationelt perspektiv pd modelbrug, men Planstyrelsen har ikke selv udfert en sy-
stematisk indsats for at styrke brugerkvantitative vurderingstekniker i forbin-
delse med regionplanrevisionerne. Internt i styrelsen er der heller ikke gjort me-
get for at integrere modellen. De eksempler, der har vaeret pa direkte brug af mo-
dellen, har varet ad hoc analyser, der ikke er blevet anvendt videre eller som en
»naturlig« del af arbejdsgangen i Planstyrelsen. Et af de dbne spargsmél er, hvor-
for Planstyrelsen si engagerer sig i modeludvikling? Svaret kan vare, at deter et
udslag af manglende styr pa ressourcer, at eksperterne far deres vilje. Et andet
svar - og mest sandsynligt - kan vare, at der 1 planl®ggerkredse stadig er en tro
pé, at den fysiske planlegning lader sig systematisere.

Den manglende modelbrug 1 amtskommunernes regionplanlzgning kan skyl-
des, at rationaliteten i planlegningen harmonerer dirligt med modelbrugen, at
vegten l&gges pd borgerinddragelsen og andre analyseformer. Det kan imidlertid
ogsa skyldes, at det er langt lettere at udtrykke generelle visioner, end at eksplici-
tere forventningerne.

Holdninger til modelbrug

I fordret 1991 blev der foretaget en undersegelse blandt modelbrugere i AF-kon-
torerne samt i amtskommunerne (Andersen, Kim, 1991a; 1991b). Den viser, at
de eksisterende modeller ikke anvendes i betydeligt omfang. Hverken i AF-konto-
rerne eller i amterne. Den manglende modelbrug skyldes overvejende negative
erfaringer med modelbrug, samt at de ressourcer, der skal anvendes for at bruge
modeller, ikke er til stede regionalt. De negative erfaringer omfatter blandt andet
de regionale modeller, der blev udviklet gennem 1970’erne og 1980’erne med be-
tydelige fejlsken. Det skyldes i nogen grad, at grunddata ikke fandtes i valid kvali-
tet. Men det skyldes ogsd, at der politisk var uvilje mod modelbrug.

I tabel 4 pa naste side er anfort svarfordelingen for en rekke pistande vedroe-
rende modelbrug som ansatte 1 amtskommuner henholdsvis AF-kontorer blev
bedt om at tage stilling til. Undersegelsen omfatter:

Administrative ledere i amtskommuner, forst og fremmest kontorchefer og kon-
torledere, inden for tre forvaltningsomrider: Regionplanomridet, budget og
regnskab samt erhvervs- og uddannelsesplanlegning. For uddybning af deres
svar henvises til Andersen, Kim (1991b). Modelbrugere i AF-regionskontorerne,
dvs. personer der har direkte erfaring med brug af planlegningsmodeller i for-
bindelse med blandt andet udarbejdelse af analyser af den lokale og regionale ar-
bejdsmarkedsudvikling. For uddybning af denne del af undersegelsen henvises
til Andersen, Kim (1991a).

Blandt de ansatte i sivel amtskommunerne som i AF-kontorerne er der en posi-
tiv indstilling til modelbrug biade blandt modelbrugere og de administrative le-
dere, jf. tabel 4. Der er en mindre positiv tilslutning til denne pastand blandt
modelbrugerne i AF-regionskontorerne end blandt de administrative ledereiam-
terne. De sidstnavnte anvender ikke modeller direkte. De to forste pastande viser
en tilslutning til det rationelle perspektiv pid modelbrug: »Modeller anskaffes for
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Tabel 4. Holdninger til modelbrug. Ansatte i amtskommuner og AF-regionskontorer. Pct.

Pastande: Ansatte Ansartte
i amtskommunerne i AF-regionskontorerne
Enig Uenig Neutral IALT  Enig Uenig Neutral IALT
(N) (N)

1. Modelbrug forbedrer 02 3 & 101 73 7 20 100
beslutningsgrundlaget {42) (17)
2. Modeller anskaffes for
at analysere alternative 71 4] 24 101 69 19 13 101
politikmuligheder (42) (17)
3. Modelbrug styrker 24 37 40 101 35 3H 29 100
embedsmzndenes position {42) (17)
4. Modeller anvendes for at 23 58 19 100 33 27 40 100
legitimere allerede trufne valg (42) (17)

5. Politikerne er imod model-
brug, da det kan tydeliggore 57 30 13 100 57 21 21 99
politiske konflikter (42) (17)

6. Politikerne er primart inte-
resseret i de konsekvenser, der 13 61 26 100 23 46 31 100

bererer den gruppe de reprae- (42) (17)
senterer

7. Politikerne interesserer sig 38 47 15 100 43 42 14 99
kun for marginale &ndringer (42) {17)

Bemarkninger: Tabellen opgjort pd baggrund af besvarelser fra 42 respondenter fra amtskommu-
nerne samt 17 fra AF-regionskontorerne. Undersegelsen er yderligere dokumenteret i Andersen,
Kim, 1991a; 1991b.

at analysere alternative politikmuligheder« og »Modelbrug forbedrer beslut-
ningsgrundlaget«. Mere end 70 pct. er enig i disse to pistande i AF-regionskonto-
rerne og amterne.

Der er ikke tilslutning til hverken det teknokratiske eller magtkampperspek-
tivet. Ca. en tredjedel af respondenterne svarer at »modelbrug styrker embeds-
mandenes position«, ca. en tredjedel er uenige, og ca. en tredjedel er neutrale.
Denne lige fordeling viser, at der ikke er tilslutning til at afvise de to pastande.

Ca. 60 pct. af de administrative beslutningstagere i amterne er uenige i at »mo-
deller anskaffes for at legitimere allerede trufne valg«, mens ca. 30 pct. af modelbru-
gerne i AF-regionskontorerne er uenige i denne pastand. Forklaringen pi denne
forskel i svarfordelingen kan dels vare, at der er forskel 1 anszttelsesomridernes
sensitivitet i forhold til den politiske sfere. Dels kan det skyldes, at den ene
gruppe af respondenter anvender modeller direkte, mens den anden gruppe - an-
satte i amterne - ikke anvender modeller direkte i arbejdet.

Perspektiver pd regionale modeller

Undersegelsen, der er refereret til ovenfor viser, at brug af modeller p det regio-
nale plan ikke er si indarbejdet i policy, som det er tilfzldet pi det nationale plan.
Samtidig - og det er nok si vigtigt — peger undersogelsen p4, at virkningen pa
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tznkemiden blandt de ansatte i forvaltningerne er markant. De tilsyneladende
vardineutrale data, der fremkommer via brug af modeller, tilleegges en styrkelse
af beslutningsgrundlaget.

Det er vel ogsd uomtvisteligt, at denne kapacitetsforegelse kunne sge informa-
tionsniveauet. Men centralt udviklede modeller, der rummer oplysninger om én
type problemer, passer dirligt 1 den regionale planlegningsvirkelighed. For det
forste er vilkirene si vasensforskellige, at det kun sjzldent vil vere muligt at
bruge den samme type oplysninger ialle amter konstruktivt. For det andet er der
som regel kun ansat én eller to til at varetage modelbrugen og de er ikke altid ud-
dannet ekonomer. Desuden har de som oftest en rakke opgaver ved siden af og
har kun brug for modellen {3 gange om aret.

Det er nzrliggende at pege pé, at hvis der 1 sdvel AF-regionskontorerne som i
amterne for »alvore« bliver brugt modeller til for eksempel prognosticering af le-
dighed, kan der opstd en magtkamp pa modeller. AF-regionskontorerne har for
sin del en interesse i at prognosticere en hoj ledighed, amterne en lav. Perspektiv-
erne pd modeller kan derfor ogsi lede til at diskutere det forsvarlige i, at staten ud-
arbejder forskellige prognoser om arbejdsstyrkens udvikling, og understetter
modeludvikling, hvor de regionale brugere kan udarbejde prognoser, der udviser
et forskelligt forleb fra det centralt forventede? Der er nemlig ikke nogen garanti
for, at de regionale modellers grundforleb harmonerer med Budgetdepartemen-
tets sken, og da slet ikke nir brugerne har skruet pd parametrene,

@konomen Per Kongshe) Madsen skrev om, hvorfor det er vigtigt at veere op-
merksom pa brugen af modeller: »Nér der i1 virkeligheden spilles med de ekono-
miske modeller drejer det sig jo ikke om point i en sportsleg, men om arbejdsles-
hed, reallen og udlandsgzld. Derfor drejer det sig ogsd om mange menneskers
velferd og fremtidsudsigter« (Madsen, 1982; 915). Nar AF-regionskontorerne
bruger modeller, handler det blandt andet om planlegning af kursusindsatsen,
nir amterne bruger modeller, handler det for eksempel om hvilke omrider der
udlegges til erhvervsudvikling, og altsa hvilke der ikke skal.

ADAM!

ADAM blev bygget langt fra den daglige tummel omkring den ekonomiske poli-
tik - og uden at der var et udtalt politikerenske om at f sig sidan en hjzlper. Efter
en periode som rent universitetsforskningsprojekt blev modeludviklingen i 1970
flyttet til Danmarks Statistik. I forhold til de fire perspektiver ovenfor var dette
den »teknokratiske fase« i den forstand, at modeludviklingen var et rent embeds-
mands-projekt uden aktiv involvering fra politiske beslutningstagere.

Efter nogle drs udviklingsarbejde var ADAM klar til praktisk brug midt i
1970°erne. Nu skulle der fores ekonomisk politik pi en mere rationel made end
gennem tidligere drs manevrering efter udsigten i bakspejlet. Et blik gennem se-
rierne af Finansredegorelser, Budgetredegorelser og finansministerielle Smiétryk
fra midten af 1970’erne og frem antyder den hast, hvormed »videnskabeliggorel-
sen« af den skonomiske politik skred frem.

Bade i Danmark og i udlandet var 1970’erne den gyldne periode for den ratio-
nelle synsvinkel pa de makroekonomiske modeller, der blev opfattet som ekono-
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mernes sterke kort, hvormed velferdsstaterne kunne raffineres og udvikles (jf.
Kraemer et al., 1987; Fischer, 1990).

Samtidig havde flere af de involverede embedsmend et skarpt blik for, at
ADAM-modellen ikke blot fungerede som en vej til mere rationelle akonomisk-
politiske beslutninger, men ogsi som et redskab til skabelse af enighed om ud-
formningen af den ekonomiske politik.

Forestillingen om modellernes nytte som redskaber til at »kridte banen af« i
den politiske debat og til at skabe konsensus om lesningsmulighederne i den eko-
nomiske politik var en realitet, ikke blot blandt forskere, men ogsa blandt de in-
volverede aktorer. En vigtig foruds®tning herfor er imidlertid, at modellerne ac-
cepteres som realistiske afspejlinger af den ekonomiske virkelighed.

Det har ikke altid veret muligt at indlese denne ideelle fordring, blandt andet
fordi det for en modelbruger kan vare fristende at slere beregningsforudsatnin-
gerne ud fra kortsigtede taktiske overvejelser (Madsen, 1984).

[ en samlet vurdering af brugen af ADAM fra midten af 1970’erne til midten
af 1980’erne ma man fremhzve elementer fra sivel det rationelle perspektiv som
fra konsensusperspektivet. Farst og fremmest handlede det om, gennem progno-
ser og konsekvensberegninger, at fi mulighed for at tilrettelegge en bedre og
mere langsigtet skonomisk politik. Modellerne giver her nogle fordele med hen-
syn til at overskue og hindtere de komplicerede skonomiske sammenhzange, som
stort set alle iagttagere er enige om. Samtidig kan modellerne bidrage til at skabe
en samlet referenceramme for de politiske beslutningstagere, Herved lettes vejen
til fzelles opfattelse af de mulige og nedvendige indgreb — og dermed til konsen-
sus. Jergen Rosted fra Budgetdepartementet samt ADAM’s moder Ellen Ander-
sen har fremhzvet dette gang pa gang. Sidstnzvnte har nermest fremstillet
ADAM?’s historie som en succes (Andersen, Ellen, 1991a; 1991b).

Igennem de senere ir er det blevet stadigt sverere at fi de forskellige akterer
omkring modelbrugen til at acceptere ADAM som et neutralt og effektivt red-
skab til fremme af en rationel beslutningsproces omkring den ekonomiske poli-
tik. Det skyldes blandt andet 1) de betydelige fejlsken over betalingsbalanceud-
viklingen i midten af 1980°erne, 2) udbredelsen af kompetencen til at gennemfore
modelberegninger til stadig flere akterer, 3) uenigheden blandt makroekono-
merne om fundamentale spergsmal om den ekonomiske politiks effekter, samt 4)
udviklingen af flere ADAM-versioner og anvendelsen af »utraditionelle« estima-
tionsteknikker for de modelrelationer, som ikke kunne fastlegges ved s®dvanlige
eokonometriske fremgangsmader. Det er dbenbart, at magtkamp-elementet i mo-
delbrugen er blevet forstzrket pa bekostning af det konsensusprag, som var do-
minerende i drene fra 1975 til slutningen af 1980’erne.

Samlet kan udviklingen i ADAM’s rolle i dansk ekonomisk politik fortolkes
som et forleb fra en situation domineret af teknokrat-interesser til en periode,
hvor det rationelle perspektiv og konsensusperspektivet var dominerende. I de
seneste ir kan der konstanteres voksende problemer med at fastholde tilslutnin-
gen til det faglige grundlag til en enkelt udgave af ADAM-modellen.

Det falder uden for denne artikels rammer nzrmere at udrede baggrunden for
drivkrzfterne bag den egede modelskepsis.
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Specielt for Danmark er det dog oplagt at pege pa det ideologiske pres, som re-
geringsskiftet 1 1982 beted. Den daverende VCQM-regering og dens efterfelgere
har alle ensket at gennemfere ekonomisk-politiske strategier, der forte til op-
bremsning i den offentlige sektor og en mindskelse af skattetrykket. Problemet
var blot, at ADAM-versionerne fra begyndelsen af 1980°erne ikke gav szrlig gode
karakterer til en skonomisk politik, som bremsede den offentlige sektor og oppri-
oriterede vakst 1 den private sektor. Privat efterspergsel har et hejt importind-
hold og et lavt beskzftigelsesindhold sammenlignet med offentlig efterspergsel.
En opprioritering af den private sektor pa bekostning af den offentlige sektor vil
derfor pa kortere sigt samtidig forveerre betalingsbalancen og beskeftigelsen.

Dilemmaet mellem de borgerlige regeringers politiske ensker og ADAM?’s ne-
gative vurderinger af kombinerede skattelettelser og offentlige besparelser mitte
derfor lases ved at inddrage nye mekanismer i ADAM-modellen. Typisk trak
disse i retning af at fremhave gunstige effekter pi beskzftigelsen og betalingsba-
lancen af skattelettelser og offentlige besparelser pid mellemlang sigt.

At model-teknokraterne i Budgetdepartementet er opmarksomme pi disse
problemstillinger, har da ogsa tydeligt vist sig ved deres store engagement i den
fagekonomiske diskussion om de nyeste ADAM-versioner og i den nu introduce-
rede fremgangsmide med at sende Budgetdepartementets Finansredegorelse til he-
ring hos en lang rzkke interesseorganisationer. At der herigennem kan opnis en
tilbagevenden til en konsensus-situation omkring modelbrugen, er dog usand-
synligt. De udenlandske erfaringer tyder p4, at udbredelsen af kompetencen til
modellering og »mod-modellering« effektivt sztter en stopper for de mere para-
disiske tilstande, som ADAM oplevede i sine unge ir.

Konklusion

Den dominerende drivkraft i udviklingen af de regionale modeller er den tekno-
kratiske elite. Ganske vist var der i 1970%rne et udtalt enske i planl®ggerkredse
om udvikling af metoder til at systematisere information og udviklingstendenser.
Men det er modeludviklere, mere end politikere — og i langt mindre grad marke-
det - der er baggrunden for den fortsatte udvikling af modellerne. Tolket positivt
har det betydet udviklingen af redskaber, der begynder at tage form, si de dels
kan bruges, dels bliver brugt pa regionalt plan.

Planlaggere pa regionalt niveau opfatter modeller som en styrkelse af beslut-
ningsgrundlaget. De, der har konkrete, direkte erfaringer med modelbrug, til-
slutter sig 1 mindre grad dette rationelle perspektiv. Tolket ud fra den
spergeskema- og interviewundersagelse, der ligger til grund for resultaterne, er
der lang vej fer det plan-utopiske projekt er realiseret i amter og AF-regionskonto-
rerne: Den faglige kompetence er ikke orienteret til brug af ekonomiske modeller;
der er geografisk langt mellem pi den ene side modelbrugere og pa den anden
side modeludviklere og -vedligeholdere og der har varet en raekke problemer med
modellerne af mere teknisk karakter. Mest vigtigt er det maske, at planlegningen
fundamentalt har skiftet karakter bort fra en vakstorienteret tyngde.

Udviklingen af ADAM blev tolket som et forleb domineret af flere og skiftende
interesser. Fra i starten at vaere domineret af teknokratiske interesser blev model-
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len senere »béret« ind 1 den politiske arena — farst som et rationelt og konsensus
element, senere som led i politiske magtkampe. Relationerne mellem modelbrug
og politik er mere dbenlyse i udviklingen og brugen af ADAM sammenlignet
med de regionale modeller. ADAM har veret i fokus for debat blandt overve-
jende ekonomer, der pa sin egen méde har duelleret pa modeller: Hvilken estima-
tionsteknik skal velges, og hvilke krav skal stilles til model-dokumentation. Den
debat har afstedkommet, at det er muligt at »kontrollere« modelbrugen og mini-
mere den direkte politiske brug.

Men modelbrug indskrenker sig ikke til de regionale modeller og ADAM. Be-
slutningerne om blandt andet Storebzltsbroen og @resundsprojektet reprasente-
rer omrader, hvor modelbrug indgir pa en kontroversiel mide. Forskningen pé
dette felt er stort set uberert af politologers hender, nir der ses bort fra de dogma-
tiske og normative indleg. Artiklen her efterlyser siledes ogsé, hvor politolo-
gerne har varet i analyse af den omstilling, der er sket af den offentlige sektors
service ved brug af computere. Ikke alene har computerudviklingen betydet en
kapacitetsforagelse af de mengder information, der er mulige at hindtere, men
ogsi konsekvenser for organisering og kommunikation. Der forskes i en raekke in-
teressante omrider og cases, men der er fa studier, der pa systematisk, empirisk
vis har forsegt at indfange implikationer af 22ndret teknologi ud fra en politolo-
gisk vinkel. Denne artikel har refereret til et forskningsprojekt, hvor politiske
implikationer af @ndret teknologi tages op til empirisk belysning og hvor der, pi
nzsten jomfruelig grund, forseges opbygges en politologisk forskningsramme.

Noter
1. Afsnittet om ADAM bygger pd Andersen og Madsen (1991) og Madsen (1991).
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