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Mette Marie Staehr Harder
Nordatlantiske mandater i Folketinget

Rigsfellesskabet star hojt pd agendaen i disse dr, men selvom Folketinget ma siges
at veere en central arena for fellesskabets historiske og nutidige udfoldelse, ved vi
kun meget lidt om de nordatlantiske mandaters deltagelse i folketingsarbejdet.
Serligt ved vi nasten intet om forskellen pa grenlandske og feroske medlemmers
deltagelse: Deltager de pa samme vis, eller er der vasentlige forskelle? I perioden
1953 til i dag har bide medlemmer fra Fergerne og Grenland beskzftiget sig mest
med nationale forhold, ligesom de har forholdt sig ens i spergsmal om parlamen-
tariske flertalsdannelser, men der er vasentlige forskellee. Blandt andet deltager de
gronlandske medlemmer dobbelt s meget i en reekke parlamentariske aktiviteter,
ligesom de holder langt mindre orlov.

Nogleord: Folketinget, Fergerne, Gronland, rigsfellesskabet, parlamentarisk
arbejde

I de seneste artier har de nordatlantiske folketingsmandaters rolle i Folketinget
med jevne mellemrum veret debatteret i medierne (se fx Clement, 2017; Frede-
riksen, French og Quist, 2008; Joensen, 2019). Debatten er i serlig grad opstéet
i forbindelse med situationer, hvor det har varet sandsynligt, at mandaterne
kunne afgere det parlamentariske flertal. Ikke mindst gik belgerne hojt i ja-
nuar 2008, hvor det en overgang s ud til, at der ved hjalp af de nordatlantiske
mandater kunne dannes et flertal udenom den borgerlige regering i en sag om
asylfamiliers mulighed for at flytte udenfor asylcentre. Igen og igen har Folke-
tinget pa denne made dannet ramme for den politiske diskussion om rigsdele-
nes indbyrdes roller, og vi kan séiledes fastsla, at det danske parlament — ikke
overraskende — har veret arena for sakaldte sovereignity games, i hvilke landes
suverenitet er til direkte og indirekte forhandling (Adler-Nissen og Gad, 2014).
Det kan endog havdes at Folketinget, som den arena hvor befolkningen fra alle
rigsdele sender formelt lige representanter, udger en sarlig legitim scene for
denne ’rigsfellesskabsforhandling”, som foregar ved sproglige udsagn og par-
lamentariske handlinger. Pa trods af at Folketinget har dannet scene for denne
forhandling de seneste godt og vel 70 ér, ved vi kun meget lidt om, hvordan
reprasentanterne fra Grenland og Fereerne agerer i Folketinget.

I et komparativt perspektiv kan de nordatlantiske mandaters parlamenta-
riske handlinger i Folketinget betragtes fra flere vinkler. Dels kan de ses som
cksempel pd, hvordan periferiomrader representeres i deres metropol, dels kan



de gronlandske medlemmers handlinger betragtes som et eksempel pd, hvordan
et urfolk reprasenteres i et nationalt parlament samt et eksempel pé reprasenta-
tion i en postkolonial kontekst. Omend bade forhold mellem periferi og metro-
pol, ferste og anden nations' folk samt postkolonialisme er godt belyst, har den
made, hvorpa disse relationer udspilles i nationale parlamenter, endnu ikke va-
ret genstand for meget politologisk analyse i den internationale forskning. Den
begrensede forskningsmassige interesse for den nordatlantiske representation i
Folketinget er saledes ikke enestidende. I den internationale forskning er sporgs-
maélet om urfolks reprasentation i nationale parlamenter den af de vinkler, der
har fiet mest interesse. Serligt har forskere beskaftiget sig med dette sporgsmal
i en australsk, newzealandsk og canadisk kontekst, hvorimod parlamentarisk
reprasentation af nordiske urfolk is@r er blevet studeret i en mere lokal optik
(Berg og Saglie, 2015; White, 2016; Xanthaki og O’Sullivan, 2009). For sa vidt
angdr periferiers representation i metropoler, kan Karapetians analyse af de
franske og hollandske periferiers forskellige reprasentation i deres metropoler
samt Harmers analyse af parlamentariske diskurser om britiske oversoiske ter-
ritorier fremhaves (Harmer, 2018; Karapetian, 2020).

Med sit fokus pd den nordatlantiske representation i Folketinget udger ar-
tiklen her et forste systematisk forsog pa at afdekke et empirisk hul i rigsfel-
lesskabets historie. Artiklen underseger forskningsspergsmalet: Hvordan har de
Jaroske og gronlandske folketingsmedlemmer deltaget i det parlamentariske arbejde
i perioden 1953 til i dag? Dette sporgsmil besvares ud fra tre analysesporgsmal:

* I hvor hej grad deltager de fereske og gronlandske medlemmer i det par-
lamentariske arbejde?

* I hvilke sagsomrader engagerer de fergske og gronlandske medlemmer sig
i serligt?

* Er de faereske og grenlandske medlemmer indgiet i danske partier og
regeringsdannelser?

Artiklen indledes med en gennemgang af den nuvarende litteratur om de nord-
atlantiske mandaters virke i Folketinget. Herefter folger en redegorelse af det
historiske og juridiske forhold mellem Danmark og Fergerne og Danmark og
Gronland, med fokus pa Folketingets rolle heri. Efter dette afsnit fremlegges
analysernes metode, operationaliseringer og data. Dernast folger tre analyseaf-
snit, der hver iser svarer pa et af de tre analysesporgsmal. Endelig opsummeres
analysens vigtigste konklusioner.



De nordatlantiske mandater i litteraturen

I den politologiske litteratur er serligt de nordatlantiske mandaters intervention
i forbindelse med regeringsdannelser udferligt beskrevet (Skjaeveland, 2003).
Ifolge Skjeveland, der undersoger perioden 1953-1998, har den generelle opfat-
telse af disse mandater varet, at de ikke blander sig i (syd)dansk politik, omend
der samtidig hersker en opfattelse af, at de i stigende grad er blevet involveret
heri (Skjeveland, 2003: 114-115; Michelsen, 1979: 55). Skjevelands underso-
gelse viser siledes, at de nordatlantiske medlemmer er blevet involveret i rege-
ringsdannelser hver eneste gang, dette var bare en smule nedvendigt. Serligt
vigtige var de i 1971 og 1998 (Skjaveland, 2003: 122).

De feroske medlemmers parlamentariske aktiviteter er undersogt af Bent-
sen for perioden 1948-1984. Undersogelsen viser — i trdd med Skjavelands op-
summering samt en publikation, som den Nordatlantiske gruppe udgav i 2007
(Helms, 2007: 10-11) — at de feroske medlemmer hovedsageligt har beskef-
tiget sig med sager, der specifikt angik Fergerne (Bentsen, 1988: 56-57). En
vigtig undtagelse er dog Johan Nielsen, Javnadarflokkurin (JF), der ved flere
lejligheder var Socialdemokratiets kirke- og grenlandsordferer (Bentsen, 1988:
57). Hvad angar de gronlandske mandaters parlamentariske aktiviteter, findes
tilsyneladende ingen samlede og systematiske analyser. I stedet giver en rekke
biografier om tidligere medlemmer (Qvist, 2017; Qvist og Schultz-Lorentzen,
2019) indirekte information om disse medlemmers ageren i Folketinget, lige-
som rapporter, som de nordatlantiske folketingsmedlemmer selv har skrevet,
bidrager med viden herom (fx Helms, 2007). Yderligere findes mere snevert
skarne analyser saisom Meyles (2016) analyse af danske og grenlandske med-
lemmers itales@ttelser i debatter om uranudvinding, ligesom flere analyser af de
gronlandske partiers udvikling har bergrt den made, hvorpa partierne har age-
ret pa Christiansborg (Ackrén, 2015). Siledes ved vi, at det gronlandske Siumut
(SIU) indtil 1984 samarbejdede med Socialistisk Folkeparti, mens Atassut (AT)
samarbejdede med Socialdemokratiet. Efter 1984 rykkede partierne imidlertid
til hejre, hvorefter SIU samarbejdede med Socialdemokratiet og AT med Ven-
stre (Skjaeveland, 2003: 120).

For sa vidt angér de nordatlantiske mandaters profiler er ogsa kun de feroske
medlemmers profiler tidligere beskrevet. Siledes har Bentsen (1988) undersogt
profilerne for de medlemmer, der er valgt i perioden 1948-1984, mens Holm
Johannesen (2016) har analyseret dette for perioden 1987-2015. Begge analyser
konkluderer, at de fergske folketingsmedlemmer overordnet set er etablerede
politikere med stor erfaring fra feresk toppolitik, samt at mange af dem har
veret medlemmer af Lagtinget og Folketinget samtidig (Bentsen, 1988: 34;
Holm Johannesen 2016: 10).



Farperne, Gronland og Folketinget

Efter i praksis at have varet afskaret fra Danmark under anden verdenskrig fik
Fergerne formelt hjemmestyre med territorial autonomi i 1948 (Ackrén, 2015:
90). Ved denne lejlighed blev politiske sagsomrader delt i fergske seromrider,
som Fergerne kan hjemtage, hvis Feroerne eller Danmark onsker det, og fal-
lesomréider, som kun kan hjemtages ved felles enighed (Hovgaard og Ackrén,
2017: 70-71). 12005 blev hjemmestyreloven udvidet med overtagelsesloven, og
i dag kan Feroerne overtage alle omrader pa ner statsforfatningen, statsborger-
skab, hejesteret, udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitik samt valuta- og pen-
gepolitik. For s& vidt angdr udenrigspolitiske ssammenhange, er bestemmelser-
ne for, hvorledes Feroerne og Danmark kan og skal agere, nermere beskrevet
i fuldmagtsloven fra 2005 (Statsministeriet, 2005b) samt Famjin-erkleringen
(Moller og Eidesgaard, 2005). I dag har Fergerne overtaget langt storstedelen
af de mulige sagsomrader pa nar retsvasenet, politiet, kriminalforsorgen, ud-
lzendingeomradet og grensekontrollen samt omréiderne vedrerende den finan-
sielle sektor og luftfartsomradet (Statsministeriet, 2020).

I 1953 gik Grenland fra at vere en dansk koloni til et dansk amt, men forst
i 1979 fik man med hjemmestyreloven en ordning, der lignede den, Feroerne
havde féet 31 ér tidligere (Ackrén, 2015: 90). Allerede i 1980 hjemtog Gronland
omréader som kultur, sociale forhold, folkeskolen, kirke samt dele af fiskeriet, og
i lobet af 80%erne og starten af 90’erne hjemtog man derudover vigtige dele af
erhvervsomradet (1985), boligomradet (1987), miljpomradet (1989) samt sund-
hedsomridet (1992) (Statsministeriet, 2010).

1 2009 aflgste selvstyreloven den grenlandske hjemmestyrelov. Loven giver
Gronland mulighed for at hjemtage en rakke yderligere politikomrader dog
med undtagelse af de omrader, som ogsa er undtaget for hjemtagelse i den fere-
ske overtagelseslov. Desuden fastlaser selvstyreloven det drlige danske bidrag til
Grenland til 3,4 mia. kr. (bidraget reguleres dog ved en arlig inflationsregule-
ring), ligesom den foreskriver den procedure, der vil treede i kraft, hvis Gren-
land skulle enske yderligere selvstendighed (Folketinget, 2009). Efter vedtagel-
sen af selvstyreloven har Grenland hjemtaget rastofomradet samt arbejdsmilje
for offshorearbejde i 2010 (Statsministeriet, 2010). Pa det udenrigspolitiske
omrade er Gregnlands mulighed for at agere i udenrigspolitiske anliggender og
Danmarks inddragelse af Grenland i udenrigspolitiske spergsmal bestemt i
henholdsvis fuldmagtsordningen (Statsministeriet, 2005a) og Itilleq-erklerin-
gen (Moller og Enoksen, 2003), der nu begge er inkorporeret i selvstyreloven.

Historisk set har Feroernes og Gronlands tilstedeverelse i Folketinget varet
meget forskellig, idet feringerne har varet reprasenteret med formelt ligestil-
lede medlemmer af det danske parlament siden 1851, mens Grenland forst blev



reprasenteret fra 1953. Derimod er de formelle relationer i lovgivningsanlig-
gender mellem Folketinget, de fergske og grenlandske parlamenter og den
feroske og grenlandske regering nasten identiske, hvorfor de her kun beskri-
ves detaljeret for Grenlands vedkommende: Danske regeringsforslag, der angér
sagsomrader, som ikke er hjemtaget, skal inden fremsettelsen for Folketinget
sendes til Greonlands Selvstyre til udtalelse. Nar dette er sket, fremsettes forsla-
get som forslag til Inatsisartutbeslutning af Naalakkersuisut (Bureau for Inat-
sisartut, 2018: § 13). Safremt forslaget udelukkende skal gelde for Grenland,
eller det har sarlig betydning for Grenland, afventer den danske regering Det
gronlandske Selvstyres udtalelse, for den fremsatter forslaget for Folketinget
(Folketinget, 2009: § 17, stk. 1-3). En lignende procedure for det formelle lov-
givningssamarbejde mellem den danske og den feroske regering er blandt andet
bestemt i Hjemmestyreloven § 7 (Statsministeriet, 1948, 2012).

Parlamentariske aktiviteter: metode, operationalisering og data
For at f4 et indblik i de nordatlantiske medlemmers parlamentariske aktiviteter
ses der i det folgende nermere pd de parlamentariske spergsmaél (bdde udvalgs-
og § 20-spergsmil), som medlemmerne stiller i perioden 2005-2019, som er
den periode, inden for hvilken data om parlamentariske aktiviteter er tilgenge-
lige i Folketingets elektroniske arkiv. Fordi flere af de nordatlantiske medlem-
mer holder lzengere orlov fra Folketinget, er data herfor indhentet pé parti- og
ikke individniveau. De parlamentariske spergsmal er valgt som parameter for
medlemmernes deltagelse, fordi deres forholdsvis store antal (N = 1278) gor det
muligt at sige noget om variationen i de nordatlantiske medlemmers deltagelse.
Desuden er de parlamentariske sporgsmaél en interessant variabel, fordi de gi-
ver et indblik i, hvilke problematikker medlemmerne selv har valgt at satte pa
dagsordenen. Dette gelder i serlig grad spergsmal, der er stillet uafthengigt af
lovgivning (dvs. spergsmal, der er stillet pd "almindelig del”, som det hedder i
Folketingets terminologi).

For at fi et historisk indblik i medlemmernes deltagelse suppleres analysen
af de parlamentariske sporgsmail med information om de nordatlantiske med-
lemmers udvalgsmedlemskab for perioden 1971 (hvor systemet med de stiende
udvalg nedsattes) til 2019. I komparativt perspektiv er Folketingets udvalg i
dag serligt vesentlige i forbindelse med arbejdet med at kontrollere regeringen
(Holli og Harder, 2016). De nordatlantiske medlemmers udvalgsmedlemskab
kan derfor — serligt i den senere del af perioden — vaere med til at give et ind-
ryk af medlemmernes deltagelse i dette kontrolarbejde. Da det ma antages, at
de nordatlantiske medlemmer har indflydelse pa, hvilke udvalg de er blevet



medlemmer af, kan udvalgsmedlemskab give et indtryk af de sagsomrader, som
medlemmerne har prioriteret gennem tiden.

Information om medlemmernes orlov er inddraget, fordi orlovslengde og
-hyppighed kan fortelle noget om medlemmernes prioritering af det daglige
virke i Folketinget vs. deres prioritering af andre hverv og opgaver. Disse or-
lovsdata er indsamlet med hjelp fra Folketingets Bibliotek. Desuden inddrages
information om de nordatlantiske medlemmers medlemskab af danske parti-
grupper i perioden 1953-2019 samt deres eventuelle deltagelse i dannelsen af
parlamentariske flertal i perioden siden 1998, der endnu ikke er beskrevet i
litteraturen (2001-2019).

Endelig tjener fire kvalitative interviews foretaget i fordret 2020 som bag-
grundsinterview. Mest centrale er et interview med en tidligere christiansbor-
gjournalist fra et gronlandsk medie samt et med en feresk journalist, som rap-
porterer om Folketinget for bide gronlandske og fereske medier. Da artiklen
her er en del af et storre projekt, som analyserer den grenlandske deltagelse i
Folketinget, trekker den desuden pa to projektinterviews, der er foretaget med
de nuvaerende gronlandske folketingsmedlemmer.

I hvor stor udstrekning deltager de nordatlantiske mandater i de
parlamentariske aktiviteter?

Antal sporgsmil

I perioden 2005-2019 stiller de gronlandske medlemmer nasten dobbelt sa
mange parlamentariske sporgsmil som de fergske medlemmer (65 mod 35
pet.). Figur 1 illustrerer, hvor mange sporgsmil der stilles i hver af de fire valg-
perioder i perioden 2005-2019.

Den helt store forskel opstar efter valget i 2011 for siden at mindskes en
smule. Det er i serlig grad medlemmerne fra IA, der stir for denne stigning
(tabel S4): De stiller henholdsvis 78 pct. af de grenlandske spergsmal i perioden
2011-2015 og 89 pct. i 2015-2019. Sporgsmalene omhandler mange forskellige
emner, de stilles til forskellige ministre og pa forskellige tidspunkter. Samme
tendens galder ikke for de fergske sporgsmal, iser ikke de spergsmal, der er
stillet i perioden 2007-2011, hvoraf mere end halvdelen (41 i alt) omhandler
Eik bank og er stillet til den samme minister af det samme medlem i lobet af
blot to dage.

For danske folketingsmedlemmer er sporgsmalet, hvorvidt et medlem er
medlem af et regerings- eller et oppositionsparti helt afgerende for, om dette
medlem stiller spergsmal til regeringen, og det ber overvejes, om lignende for-
hold pévirker de nordatlantiske medlemmers sporgeaktivitet. Umiddelbart ser
hverken det forhold, at et nordatlantisk medlem er fra et parti, der har rege-
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Figur I: Antal spergsmal, som grenlandske og fzrgske folketingsmedlemmer stiller i
de enkelte valgperioder, perioden 2005-19
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Note: Perioden 2005-07 er noget kortere end de tre ovrige perioder, og der er derfor stillet
vesentligt ferre sporgsmal.

ringsmagten hjemme, eller er fra en partifamilie, der har regeringsmagten i
Danmark, ud til at pavirke medlemmets sporgeaktivitet signifikant (regerings-
magt hjemme: t-test, uens varians, P = 0,23; regeringsmagt i Danmark: t-test,
uens varians, P = 0,83). Ligesd ser antallet af spergsmail, som et ferosk medlem
stiller, heller ikke ud til at henge sammen med, om vedkommende reprasente-
rer et parti, der stotter rigsfllesskabet, eller et parti, der er imod dette (hvad jeg
her refererer til som hhv. "et rigsfellesskabsparti” og et selvstendighedsparti”).

Antal udvalgsmedlemskaber

Systemet med stiende folketingsudvalg blev etableret i 1971, og de gronlandske
medlemmer har i langt hgjere grad veret medlem af disse udvalg: I alt har de
gronlandske medlemmer 58 medlemspladser og 27 suppleantpladser i perioden
(i alt 85 pladser), mens de feroske medlemmer blot har 39 medlemspladser og
17 suppleantpladser i perioden 1971-2019 (i alt 46 pladser).

Det mé formodes, at den relative verdi af et udvalgsmedlemskab for et fol-
ketingsmedlem alt andet lige har veret hojere i begyndelsen af perioden: Dels
fordi udvalgene hver iser kun havde 17 medlemmer (svarende til 29 medlem-
mer, som de fleste af Folketingets udvalg har i dag), dels fordi de i hojere grad
end i dag spillede en aktiv rolle i den politiske del af lovarbejdet (Harder, 2017).
Selvom de gronlandske mandater samlet set oftere har veret medlem af de sti-
ende udvalg, gik der otte ar fra disse udvalgs oprettelse i 1971, til et gronlandsk
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medlem blev fuldt medlem af et udvalg. Det skete i 1979, hvor Otto Steenholdt
(AT) blev medlem af Landbrugs- og Fiskeriudvalget. Modsat var Fergerne re-
prasenteret i udvalgene fra deres etablering.

Fra 1979 og helt frem til 2001 har samtlige gronlandske folketingsmedlem-
mer— pé ner et — varet fuldt medlem af mindst et folketingsudvalg, hvorimod
det kun galder fire af de 16 feroske folketingsmedlemmer, der har siddet i pe-
rioden 1971-2001. Selv fra 2001, hvor antallet af fergske udvalgsmedlemskaber
stiger markant, og frem til 2019 er de feroske medlemmer ogsa i mindre grad
medlem af disse udvalg (27 medlemskaber) sammenlignet med de gronlandske
(36 medlemskaber).

En mulig forklaring pa de fereske medlemmers lave deltagelse i udvalgsar-
bejdet kunne vere, at selvstendighedspartiers reprasentanter — som Bentsen
(1988: 58) fandt for perioden 1953-1984 — sjzldent bliver medlemmer af ud-
valg. Denne tendens ses ogsi efter 1988. Dog er hvert tredje af de mandater, der
reprasenterer rigsfelleskabspartier i perioden efter 1984, heller ikke medlem af
et af de stiende folketingsudvalg, og synet pa rigsfellesskabet alene kan altsa
ikke forklare den lave fergske deltagelse. En anden forklaring kunne vere, at
de fergske medlemmers relativt feerre udvalgsmedlemskaber er udtryk for en
strategi om “fzerre, men bedre udvalgsmedlemskaber” i forbindelse med de po-
litiske forhandlinger om udvalgsposterne. Som det ses af analysen nedenfor, ser
dette imidlertid ikke ud til at vere tilfeldet.

Orlov

Analysen af de nordatlantiske medlemmernes orlov viser, at i alt 11 af de fere-
ske folketingsmedlemmer i perioden 1953-2015 tog leengere, sammenhangende
orlov fra Folketinget. Ved "leengere, ssmmenhzngende orlov” forstas her sam-
menhaengende orlov pa mere end to maneder. I alt tog disse medlemmer 5696
dages orlov pa denne méde. Til sammenligning har kun to grenlandske folke-
tingsmedlemmer taget denne type orlov, og orloven har samlet set varet 385
dage (se i ovrigt opgerelsen over medlemmernes orlov i tabel S1).

Umiddelbart kan de fereske folketingsmedlemmers hgje antal orlovsdage
forklares med deres involvering i fergsk politik. Siledes har flere af dem veret
medlemmer af den fereske regering, ligesom de ifelge Holm Johannesen alle
har veret medlemmer af Lagtinget. Den store mangde orlovsdage har betydet,
at flere feroske partier i de senere ar ogsd har besluttet, at deres representanter
i Folketinget ikke samtidig kan vere medlem af Lagtinget (Holm Johannesen,
2016: 53).

Ligeledes har flere af de grenlandske medlemmer (ni af de i alt 18 gron-
landske mandater, der er valgt i perioden 1953-2015) varet medlem af det in-

12



denlandske parlament (Inatsisartut eller det tidligere Landsrid), mens de har
siddet i Folketinget, men uden at have taget orlov. Dette kan imidlertid ikke
umiddelbart ses som udtryk for, at grenlandske medlemmer nedvendigvis har
prioriteret arbejdet i det grenlandske parlament lavere end deres faraske kolle-
ger har prioriteret arbejdet i Lagtinget. Det skyldes snarere, at Inatsisartut kun
har to arlige samlinger af godt og vel to maneder hver, hvorfor et dobbeltman-
dat ikke medforer, at et gronlandsk folketingsmedlem mé holde lang og sam-
menhaengende orlov fra sit arbejde i Folketinget — ogsd selvom vedkommende
mictte prioritere sit arbejde i Inatsisartut over Folketinget. I ovrigt forekommer
det forst sidst i den underspgte periode, at grenlandske medlemmer (to i alt)
varetager politiske poster sisom minister og partiformand i Grenland, og det er
disse hverv der foranlediger, at medlemmerne holder lzngere sammenhangende
orlov fra Folketinget.

Hvilke sagsomrader deltager de nordatlantiske mandater i?
Sagsomrider for sporgsmdl
I trdd med den tidligere litteraturs konklusioner viser den kvantitative ind-
holdsanalyse af de parlamentariske spergsmal, at de nordatlantiske mandater
i perioden 2005-2019 hovedsageligt stiller spergsmal af specifik relevans for
Faroerne eller Grgnland (tabel 1).

Tabel 1 illustrerer de sagsomrader, som medlemmers parlamentariske sporgs-
maél angar.

Tabel I: Feroske og gronlandske medlemmers parlamentariske spergsmal fordelt pa
de fem indholdskategorier

Kat. 1 Kat. 2 Kat. 3 Kat. 4 Kat. 5
Udenrigs-/  Overordn. for- Tkke- Feeringer/

forsvars-  hold, rigsfelles-  hjemtagne gronlendere

politik skabsmedl. omradder  iDanmark  Ovrigt Lale
Faroske 21 pct. 6 pct. 52 pct. 14 pct. 7 pet. 100 pct.
medl. (92 ialt) (29 ialt) (229 ialr) (63 ialt) (32 ialt) (445 ialt)
Grenland- 39 pct. 0 pet. 43 pet. 12 pct. 6 pct. 6 pct.
ske med]. (327 ialt) (3 ialt) (358 ialt) (97 ialt) (48 ialt) (48 ialt)

Note: Kat. 1: en udenrigs-, forsvars- eller sikkerhedspolitisk problemstilling. Kat. 2: det overord-
nede forhold mellem Fargerne/Gronland og Danmark. Kat. 3: et af de omrdder, som Fergerne/
Grenland endnu ikke har hjemtaget, men som ikke angar omrider i kategori 1 (dvs. sagsomrider,
som angar indenrigspolitiske forhold i Fareerne eller i Gronland). Kat. 4: feringer/gronlendere,
der bor i Danmark eller oplysning om forhold i Danmark, der er af szrlig betydning Fereerne/
Grenland. Kat. 5: gvrige problemstillinger.
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Af tabellen fremgar det, at en stor del af de sporgsmil, der angar indenrigspo-
litiske omrader pa Feroerne eller i Gronland, som ikke er hjemtaget, stilles af
bide fereske og gronlandske medlemmer stiller (henholdsvis 52 og 43 pct.).
Sporgsmal er desuden kodet for, om de angar retsomradet, socialomradet, ud-
lzendingeomradet eller gvrige omrader. Resultatet af denne kodning fremgar i

figur 2 (N = 578).

Figur 2: Feroske og gronlandske medlemmers sporgsmil angdende sagsomrider, der

endnu ikke er hjemtaget og ikke angar udenrigspolitiske forhold (N=578), 2005-2019
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Det ses af figur 2, at hvor over halvdelen af de grenlandske medlemmers sporgs-
mal angér retsomradet (58 pct.), gelder det blot omkring en fjerdedel af de
fergske spergsmal (24 pct.). Omvendt angér en vesentlig storre del af de fere-
ske medlemmers spergsmal udlendingeomradet. Og mens flere af de fereske
MPFer sporger om den (syd)danske udleendingepolitik — og altsd ikke udeluk-
kende om specifikke fereske forhold — angar de grenlandske medlemmers
sporgsmal alene konkrete gronlandske forhold.

Endvidere udger den grenlandske andel af spergsmil, der vedrerer uden-
rigs-, sikkerheds- eller forsvarspolitiske forhold, en vesentlig storre andel end de
feroske medlemmers (henholdsvis 39 mod 21 pct.). I det folgende refererer jeg
til disse tre emner under et som “udenrigspolitiske forhold”. For de grenland-
ske spargsmal om udenrigspolitiske forhold gelder det — ligesom for spargsmal
om indenrigspolitiske forhold — at de nesten udelukkende angir forhold, hvor
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Grenland er konkret involveret. Modsat angar flere af de feroske speorgsmal
den danske udenrigspolitik pd mere overordnet plan (fx den danske deltagelse
i krigen i Irak).

Af tabel 1 fremgar det desuden, at en storre andel af bide de feraske og gron-
landske sporgsmal angar enten feringer eller gronlenderes forhold i Danmark
eller oplysning om Fergerne eller Gronland i Danmark. Af disse spergsmal
handler storstedelen af de gronlandske MFers sporgsmél om udsatte gronlen-
deres forhold i Danmark, mens storstedelen af de fereske sporgsmal i denne
kategori udger spergsmal om forholdene for fergske studerende i Danmark.

Endelig omhandler kun meget fa af de fereske og grenlandske sporgsmal
det overordnede forhold mellem rigsfallesskabets dele; blot 6 pct. af de feraske
sporgsmal falder i denne kategori, mens de gronlandske medlemmer kun stiller
i alt tre sporgsmal af denne type (svarende til 0 pct.). Det kunne formodes, at
det is@r er feroske MFer fra selvstendighedspartier, der har stillet spergsmal
om det overordnede forhold mellem rigsfellesskabets medlemmer. Det er imid-
lertid ikke tilfeeldet (forskellen pd antal spergsmail, som medlemmer fra de to
typer partier stiller, er ikke signifikant, t-test, uens varians, P = 0,53). Generelt
kan det saledes konkluderes, at de nordatlantiske mandater overordnet set har
anvendt Folketingets spergefunktion til at fi information om specifikke for-
hold og indgi i kritisk dialog om specifikke problemstillinger, snarere end til at
fore diskussioner om det overordnede eller fremtidige forhold mellem medlem-
merne af rigsfellesskabet.

Udvalgs sagsomrdder

Tabel 2 opsummerer det totale antal af feroske og grenlandske medlemskaber
af forskellige udvalg i perioden 1971-2019 (en oversigt over de enkelte med-
lemmers udvalgsmedlemskaber findes i tabel S2 og tabel S3 i det supplerende
materiale).

Tabel 2: Ferpske og gronlandske udvalgsmedlemskaber (totalt antal suppleant- og
medlemspladser), 1971-2019

Nor. Land. Mil. Pol.
Grg. Fer. Udp. Udp. rad. Fors. Fisk. Mar. plan. Ret. Kir. Oko. Ovr.

udv. udv. nevn udv. udv. udv. udv. udv. udv. udv. udv. udv. udv. Talt

Fer. 0 8 6 2 7 1 1 1 1 1 5 3 8 46
Gro. 10 1 17 10 7 10 6 4 4 6 0 0 9 85
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Ikke overraskende har samtlige feeroske og gronlandske medlemmer veret med-
lem af henholdsvis Grenlands- og Feroudvalget efter disse udvalgs oprettelse (i
2002-2003 for GRU og 2006-2007 for FAU, se tabel S2 og §3). Desuden gar
tendensen med, at serligt de grenlandske mandater har prioriteret udenrigspo-
litiske forhold, som vi s i analysen af de parlamentariske sporgsmal, igen mht.
deres udvalgsmedlemskaber. Saledes har de gronlandske medlemmer meget ofte
vaeret medlem af Udenrigsudvalget, Forsvarsudvalget samt det prestigefulde
Udenrigspolitisk Navn, som regeringen ifelge Grundlovens § 19 skal ridfere
sig med forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk reekkevidde. Forst
senere i perioden bliver et ferosk medlem fuldt medlem af et af disse udvalg
(Lisbeth Petersen, Sambandspartiet (SP), bliver i 2001 af Udenrigsudvalget); og
fra 2007 og frem har der kontinuerligt veret et feresk medlem eller suppleant i
Udenrigspolitisk Nevn. Det ogede feroske fokus pa udenrigspolitiske forhold i
Arktis, som West (2019: 17) finder, giver sig saledes ogsa til kende i de feroske
medlemmers udvalgsprioriteringer.

Ogsa de ovrige udvalgsmedlemskaber kan iser forklares med, at man har
prioriteret at sidde i udvalg, der behandler omrader af indenrigspolitisk betyd-
ning, som ikke er hjemtaget: I starten af perioden og indtil midten af 80’erne
er flere af de fergske og grenlandske MFer enten fuldt medlem eller suppleant
i Landbrugs- og Fiskeriudvalget samt Markedsudvalget, hvilket matcher den
vigtige rolle, som spergsmal om fiskeripolitik spillede i det det danske, europzi-
ske og nordatlantiske forhold i starten af perioden. Spergsmal om hvalfangst og
senere klimapolitik er blevet behandlet i Miljo- og Planlegningsudvalget, og
analysen viser, at de grenlandske medlemmer — serligt forst og sidst i perioden
— har prioriteret dette udvalg (se ogsd Helms, 2007: 14). Endelig ses det, at de
gronlandske medlemmers fokus pa retsomridet, som sis deres parlamentariske
sporgsmal, gar igen i deres udvalgsprioriteringer, hvor flere — serligt i den sidste
del af perioden — har varet medlem af Retsudvalget.

Som navnt ovenfor stiger antallet af feeroske udvalgsmedlemskaber markant
fra 2001. Indtil da er Kirkeudvalget det udvalg, som fereske MFer hyppigst
er medlemmer af. Fergerne hjemtager kirkeomridet i 2007. En anden tendens
er, at flere feroske MF’er er medlem af det Politiske og @konomiske Udvalg,
der i starten af det nye arhundrede behandlede sporgsmail om Fargernes ogede
selvsteendighed.

Et par undtagelser bekrefter reglerne om de nordatlantiske mandaters ud-
valgsvalg. Den ene er Ellen Kristensen (AT), der i perioden 1998-2001 var
medlem af Uddannelsesudvalget samt suppleant i Boligudvalget og Sundheds-
udvalget. Hvorfor hun valgte en udvalgsprofil, der var sa anderledes fra hendes
gronlandske og feroske kollegers, kan desverre ikke afgores pd baggrund af det
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her analyserede materiale. Den anden er Edmund Joensen (SP), der i perioden
lige efter valget i 2007 spillede en afgerende rolle i at sikre den borgerlige rege-
rings parlamentariske flertal. Som det eneste feroske medlem i hele perioden
blev han fuldt medlem af hele fem folketingsudvalg samt suppleant i et enkelt.
Noget tyder saledes pa, at det at sikre regeringens flertal kan blive afspejlet i
blandt andet antallet af udvalgsposter, som man rider over — en antagelse, der i
ovrigt underbygges af, at Aleqa Hammond (SIU/NQ) blev tildelt den symbolsk
vigtige rolle som formand for Grenlandsudvalget efter at have indgiet aftale
om at stotte den borgerlige regering.

Deltagelse i danske partigrupper og regeringsdannelser:
Hvorc%an har de fereske og gr@nlandsl%e medlemmer
samarbejdet med danske partigrupper og regeringsdannelser?
Som hovedregel er danske folketingsmedlemmers deltagelse i parlamentariske
aktiviteter struktureret dels af deres rolle i partigruppen, dels af hvorvidt deres
partigruppe er i regering eller i opposition (Jensen, 2002). Analysen ovenfor vi-
ser imidlertid, at der ikke er nogen signifikant sammenhang mellem antallet af
parlamentariske sporgsmal, som et nordatlantisk medlem stiller, og spergsma-
let om, hvorvidt vedkommendes partifamilie stottede regering eller opposition
(se ogsa Bentsen, 1988: 52). Ej heller de sagsomrader, som de nordatlantiske
medlemmer arbejder med, ser ud til at vare influeret af dette, idet de — hvad
enten de er medlemmer af danske partigrupper eller ej — hovedsageligt deltager
i omrider, der er af betydning for deres hjemland. Alligevel bor betydningen af
de nordatlantiske medlemmers partigruppemedlemskaber ikke undervurderes
pa forhand: Dels fordi et partigruppemedlemskab — om end pa ganske indirekte
vis — giver et nordatlantisk medlem reprasentation i de tvarpolitiske forhand-
linger om kommende lovgivning og om forlig, som finder sted for den for-
melle folketingsbehandling; dels pa grund af dettes symbolske betydning. Ikke
mindst fordi medlemskab kan ses som udtryk for integration i Danmark og
dansk politik, om end der selvfolgelig — ikke mindst over tid — vil vare forskel-
lige fortolkninger af dette. Fra 2007 sker der i ovrigt den @ndring, at nordat-
lantiske medlemmer ikke leengere meddeler deres medlemskab af partigrupper
til Folketingets administration og derfor ikke er officielt registreret som sidan
i Folketingets dokumenter efter 2007. Imidlertid er flere af de nordatlantiske
medlemmer — ogsi efter 2007 — i praksis medlem af danske partigrupper. Sile-
des er det hojst sandsynligt i ssammenhzng med den symbolske reprasentation,
at betydningen af det formelle medlemskab skal forstds: Man ensker at fremsta
som repraesentant for sit feraske eller gronlandske parti snarere end en dansk

partigruppe.
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De nordatlantiske medlemmers relation til de danske partigrupper i perio-
den 1953-2019 fremgar af tabel S6 i det supplerende materiale. Rent analytisk
kan perioden deles op i tre dele for de feroske medlemmer og fire for de gron-
landske:

For de fergske medlemmer lgber den forste delperiode fra 1953 til 2001:
I denne periode har samtlige representanter fra fereske rigsfellesskabspartier
veret medlem af danske partigrupper (pd nar Jéannes Eidesgaard (JF) 1998-
2001): Reprasentanter for JF har veret medlem af den socialdemokratiske
gruppe, mens representanter for Sambandsflokkurin (SP) er indgaet i Venstres
gruppe. Ved flere lejligheder har endog medlemmet fra det borgerlige selvsten-
dighedsparti Félkaflokkurin (FF) veret medlem af den konservative folketings-
gruppe, om end selvstzendighedspartierne ellers stir udenfor de danske parti-
grupper. I 2001 sker der imidlertid det, at tre af de nordatlantiske mandater
— de to grenlandske mandater samt medlemmer fra selvstendighedspartiet TF
(T) — gar sammen og danner Den Nordatlantiske gruppe, der med intern koor-
dinering, arbejdsdeling og felles sekretariat minder om de danske partigrupper.
Denne gruppe bestér indtil valget i 2011, om end Lars Emil Johansen (SIU)
melder sig ud af gruppen allerede i 2009. Perioden 2001-2011 udger saledes
en anden delperiode (hvori de fergske medlemmer fra rigsfellesskabspartier i
ovrigt stadig er medlem (herunder ogsa uformelt) af de danske partigrupper).
Perioden 2011-2019 udger en tredje periode, hvor ingen af de feroske medlem-
mer officielt indgar i en partigruppe. Dog er Sjardur Skaale (JF) og Edmund
Joensen (SP) uofficielt —og i daglig tale — medlemmer af danske partigrupper.

For de grenlandske medlemmer udger tiden fra 1953 til 1975 en forste ana-
lytisk periode, hvor ingen af dem er medlem af en dansk partigrupper. I 1975
bliver Lars Emil Johansen medlem af SF’s partigruppe, og perioden fra 1975 til
2001 udger en anden periode, hvor de gronlandske medlemmer ofte er medlem
af danske partigrupper. Herefter folger en tredje delperiode 2001-2011 (2009),
hvor begge gronlandske medlemmer samarbejder i Den Nordatlantiske gruppe.
Tiden siden 2011 kan anskues som en fjerde, serskilt periode, hvor medlemmer
fra SIU har veret medlemmer af den socialdemokratiske gruppe (om end dette
ofte ikke er officielt meddelt til Folketinget), mens IA’s reprasentanter har valgt
at std helt udenfor de danske partigrupper. Dog samarbejder Sara Olsvig 2011-
2015 serlig tet med SF’s gruppe.

For sd vidt angdr den made, hvorpd de nordatlantiske mandater i perioden
1998-2019 er indgaet i de parlamentariske flertal, er den umiddelbare konklu-
sion meget lig den, som Skjeveland finder for perioden 1953-1998: Nar man
har kunnet, har man pavirket tingenes tilstand. Desuden har man — ikke over-
raskende — overordnet set stottet regeringer, hvis partifarve man har delt.
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Der har i perioden efter 1998 varet afholdt seks valg. I kelvandet pa valgene
i 2001, 2005 og 2019 kunne der dannes regeringer med et komfortabelt flertal
uden hjelp fra de nordatlantiske mandater. Efter valgene i 2011 og sarligt i
2007 og 2015 var de nordatlantiske medlemmer imidlertid mere betydnings-
fulde for dannelsen af det parlamentariske flertal:

Efter valget i 2011 bakkede de gronlandske medlemmer fra IA og SIU samt
det fergske medlem fra JF op om Thorning-Schmidt-regeringen, der dermed
fik 92 mandater. Samtidig indgik disse tre medlemmer en principerklaring om
via felles fodslag at sege at fi mest muligt ud af denne opbakning (Schultz-
Lorentzen, 2011).

Efter valgene i 2007 og 2015 gjorde den parlamentariske situation den bor-
gerlige regering sarbar: I 2007, fordi man ikke kunne vere sikker pa opbakning
i alle sager fra Ny Alliances fire mandater, og i 2015, fordi man kun opnaede
det mindst mulige flertal pa 90 mandater. For regeringen blev den sidstnzvnte
situation imidlertid stabiliseret, da Aleqa Hammond (NQ) i december 2016
gav sin stotte til regeringen efter at veere blevet udelukket fra SIU (Fievé, 2017).
I januar 2008 blev det klart, at der med de to gronlandske og Ny Alliances fire
mandater kunne opnés flertal imod et regeringsforslag om at lade asylfamilier
vente tre ar, for de fik tilbudt bolig udenfor asylcentre. Efter en uszdvanlig hird
tone mod serligt de grenlandske mandater endte det med, at Ny Alliance — og
altsa ikke de grenlandske mandater — @ndrede politisk standpunkt og valgte at
stotte regeringen.

Konklusion
Overordnet set kan det fastslds, at de grenlandske medlemmer nu som for del-
tager langt mere aktivt i folketingsarbejdet, end de feroske medlemmer gor:
Dels har feroske medlemmer gennem hele perioden holdt langt mere orlov
end grenlandske medlemmer, dels har de gronlandske medlemmer i dag som
tidligere hyppigere deltaget i de parlamentariske aktiviteter, som er malt her
(sporgeaktivitet og udvalgsmedlemskab). Det skal understreges, at den store
forskel i feroske og gronlandske medlemmers aktivitetsniveau ikke umiddel-
bart skyldes, at feroske selvstendighedspartier generelt deltager mindre end
medlemmer fra gronlandske og fereske rigsfellesskabspartier.

Der er dog ogsi ligheder i de nordatlantiske medlemmers deltagelsesmeonster:
I nyere tid er der ikke stor forskel pa, hvordan man har forholdt sig til det at
indga i danske partigrupper. Fra et postkolonialt perspektiv er det imidlertid
interessant, at der skulle g mere end tyve ér, fra Gronland blev reprasenteret
i Folketinget i 1953, til et gronlandsk medlem blev medlem af en dansk parti-
gruppe i 1975, nar de fereske medlemmer allerede var medlemmer af danske
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partigrupper i 1953. Desuden gik der to valgperioder, fra systemet med stiende
folketingsudvalg blev indfert i 1971, for et gronlandsk medlem blev medlem af
et udvalg i 1977. Til sammenligning har Fereerne varet reprasenteret i folke-
tingsudvalg helt fra 1971 (om end med enkelte senere undtagelser).

En yderligere lighed er, at bade fergske og gronlandske medlemmer hovedsa-
geligt engagerer sig i de sagsomrader, der bergrer hjemlandet direkte. P4 samme
méide har man forholdt sig forholdsvis ens til dannelsen af parlamentariske
flertal: Nordatlantiske medlemmer har generelt "spillet deres parlamentariske
chance”, nir den er opstaet.

Supplerende materiale
Supplerede materiale til artiklen findes her.

Note

1. Jeg anvender her den danske oversettelse af begreberne “first and second nations”,
som ofte anvendes i engelsksprogede lande (serligt Canada).
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Kristina Jessen Hansen
Folelser i politik: en ny tilgang til at
forsta politisk adferd

Folelser bliver ofte anset for at vere problematiske i et demokratisk samfund, hvor
rationaliteten efter sigende ber ride. Men folelser er reelt uomgaengelige i politik,
fordi politik handler om mennesker, og folelser gennemsyrer al menneskelig be-
slutningstagning. Denne artikel giver en introduktion til forskningen i folelser i
politik, der er inde i en hastig udvikling i disse ar. Artiklen behandler, hvad felelser
er, og giver et overblik over en rekke specifikke folelsers funktioner, eksempelvis
vrede, medfelelse og frygt, samt deres konsekvenser for politisk adfeerd. Med afset
i seks udbredte misforstaelser runder artiklen af med at opstille seks principper for,
hvordan folelsers betydning for politik kan forstés.

Nogleord: folelser, politisk psykologi, holdningsdannelse, politisk adfzrd

Lige siden filosofferne i det antikke Grakenland formulerede de forste tanker
om det ideelle samfund, har felelser veeret modt med skepsis. Folelser har varet
anset for at vere fornuftens onde tvilling, der stod klar til at franarre os evnen
til at teenke rationelt og lede os pa afveje. Platon mente eksempelvis, at hovedet
var det ophgjede hjemsted for fornuften (reason), mens folelserne (the passions)
horte til lzngere nede omkring brystkassen og maven (Haidt, 2003: 852). Ogsa
i moderne tid bliver politik ofte fremstillet som en kamp mellem fornuft og
folelser, og man herer ofte opfordringer til, at vi alle — og naturligvis mest dem
vi er uenige med — skal tenke rationelt og forholde sig til fakta i stedet for at
lade folelserne rade.

Hvis vi vender blikket mod den politologiske litteratur, ser man ofte, at fo-
lelser bliver behandlet som en form for residualkategori, der kan hjzlpe med
at forklare, hvorfor folks beslutninger ikke er rationelle. Teorien om begranset
rationalitet (bounded rationality), der serligt bruges indenfor offentlig forvalt-
ning og okonomi, er et eksempel (fx Shafran, Jones og Dye, 2020: 1). Selvom
teoriens store betydning neppe kan overvurderes — serligt i forhold til dets op-
gor med antagelsen om, at menneskelig beslutningstagning kan forstds som en
konsekvens af egennyttemaksimerendende cost-benefit-kalkuler — si er teorien
om begrenset rationalitet ikke desto mindre et godt eksempel pa, at folelser ofte
gores til en residual kategori ved at konceptualisere dem i modstning til ratio-
nalitet. Ogsa inden for valgforskning diskuteres det ofte, om borgerne er ude af
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stand til at tage kompetent stilling til politik pa grund af deres folelser. Van der
Meer og kolleger beskriver eksempelvis det pessimistiske blik pa partiskiftere
som: “folk, der ikke treffer beslutninger pa et oplyst grundlag, men gennem
hjertets passioner” (oversat fra van der Meer et al., 2015: 101).

I denne artikel argumenterer jeg for, at denne opfattelse af borgernes beslut-
ningstagning som et resultat af en kamp mellem fornuft (det rationelle) og folel-
ser (det irrationelle) er problematisk. Folelser (og andre kognitive biases for den
sags skyld) ber ikke ses som en residual kategori, hvis primare karakteristika er,
at de leder os vak fra "fuld rationalitet” (Boyer og Petersen, 2018: 1). I stedet for
er denne artikels hovedargument, at vi som politologer ber inkorporere folelser
i vores aktormodeller, da folelser gennemsyrer al menneskelig beslutningstag-
ning (Brader og Marcus, 2013; Damasio, 1994; Haidt, 2003; Lodge og Taber,
2013). Politik handler om mennesker, og for at kunne udlede precise hypoteser
om politisk adferd er det nedvendigt, at vores aktermodeller baserer sig pa
antagelser, der er konsistente med eksisterende viden om menneskets psykologi
(Norgaard, 2018: 1; Petersen og Aarge, 2014: 38).

Artiklen vil i det folgende beskrive, hvorledes en rekke forskningsmassige
gennembrud har givet et nyt blik p4, hvordan felelser former politisk adferd.
Siden firserne er forskning i folelsers betydning steget eksponentielt (Brader,
Marcus og Miller, 2011), og serligt i de seneste ar har evolutionspsykologien
fort til vigtige nye indsigter (fx Haidt, 2003; Petersen et al., 2012; Sell, Sznycer
og Al-Shawaf, 2017; Sznycer, Lopez Seal et al., 2017; Aarge, Petersen og Arce-
neaux, 2017). Det evolutionspsykologiske perspektiv pa folelser vil ogsd vere
udgangspunktet for denne artikel,' hvor jeg prasenterer en rekke specifikke
folelser (discrete emotions), deres sikaldt adaptive funktioner og méaden hvorpa
de former politiske holdninger og adferd. Baseret pi den aktuelle forskning i
folelser konkluderer artiklen ved at adressere en rekke udbredte misforstdelser
og omskrive dem til principper for, hvorledes man kan forstd felelsers rolle i

politik.

Folelser som fundamentet i menneskelig beslutningstagning

De fleste af os har en intuitiv fornemmelse af, at det er vores bevidste tanker,
der er den primere drivkraft bag vores beslutninger. Dette er ogsi en udbredt
og generelt uudtalt antagelse indenfor politologisk forskning (Lodge og Taber,
2013: 1). I sit skelszttende vark "Descartes fejltagelse” udfordrede neuropsyko-
logen Antonio Damasio (1994) dog denne opfattelse. Han beskriver i sin bog,
hvorledes han, som alle andre, oprindeligt havde en forstielse af, at rationelle
beslutninger kraver, at fornuft og felelser holdes adskilt som olie og vand (1994:
xi). Men gennem sit arbejde med en sarlig type af hjerneskadede patienter @n-
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drede han opfattelse. Deres hjerneskade lukkede af for deres folelsesmeassige
impulser, men deres sprog var stadig fejlfrit, deres viden, IQ og hukommelse
var ikke begrensede, og de kunne stadig lase abstrakte, logiske problemer. Men
nar de eksempelvis sé foruroligende og skremmende billeder, sé folte de intet.
Som sadan skulle man forvente, at disse patienter, pd grund af deres manglende
adgang til deres folelsesmessige impulser, ville leve op til modellerne for fuld
rationalitet. Det var dog ikke tilfeldet. Disse personer var ude af stand til at
opfere sig pd en mdde, som var socialt acceptabel og fordelagtig for dem selv.
Det ledte Damasio til hypotesen om, at folelser er afgerende for meningsfuld —
og for den sags skyld “rationel” — beslutningstagning. Sidenhen har bade hans
eget arbejde og en lang rekke studier indenfor neurovidenskaben (fx Bargh og
Chartrand, 1999; Bechara, 2004; Damasio, 2003), socialpsykologien (fx Haid,
2013) og politisk psykologi (fx Lodge og Taber, 2013; Aarge, Petersen og Arce-
neaux, 2017) underbygget pointen om, at folelser spiller en afggrende rolle for
vores beslutninger.

I dag er det empirisk veletableret, at hovedparten af al menneskelig beslut-
ningstagning foregir automatisk — ofte kendt som system 1-tznkning (Kahn-
eman, 2012) — hvilket vil sige, at informationsbehandling sker ekstremt hurtigt
og pa et ubevidst plan. Blot en brekdel af hjernens automatiske informationsbe-
arbejdning, nar vores bevidsthedsniveau, kendt som system 2-tenkning, hvor
informationsbearbejdningen er kontrollet af vores bevidsthed, hvilket er en
langsommelig og ressourcekravende proces (Kahneman, 2012). I et evolutio-
nart perspektiv er vores bevidst kontrollerede tanker udviklet senere end vores
automatiske informationsbearbejdningsprocesser (Aarge, Petersen og Arcene-
aux, 2017: 277). Vores bevidste sind har ikke adgang til det veld af informati-
onsprocesser, der leder frem til den givne intuition. Vi registrerer blot resultatet
af processen pa samme made, som ndr vi griber en bold, uden at vi er opmerk-
somme pa de komplicerede beregninger, der ligger til grund for, at vi kan gribe
bolden (Bargh og Chartrand, 1999; Lodge og Taber, 2013). Pa samme maide
kan irrelevante handelser, der kan pavirke vores humer, eksempelvis vejret, in-
fluere vores politiske vurderinger (Brader, 2012: 202). Ligeledes kan forskellige
folelser i sig selv pavirke, i hvilken grad vores bevidste overvejelser aktiveres
(Brader og Marcus, 2013).

Sarligt Lodge og Tabers indflydelsesrige arbejde (Lodge og Taber, 2013) har
demonstreret, hvorledes folelser er afgorende for vores politiske stillingtagen.
Alle vores associationer, ogsd dem der er knyttet til politik, har en folelsesmessig
ladning (affective charge). Nar vi konfronteres med et kendt politisk objeke, ek-
sempelvis kenskvoter eller en minister, aktiveres den folelsesmeassige ladning,
og man oplever en umiddelbar velvilje eller modstand mod objektet. Politisk
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holdningsdannelse er siledes i hoj grad en proces, der er drevet af folelsesmaees-
sige associationer, der giver os en intuitiv fornemmelse af, hvad vi skal mene, for
vi har inddraget vores bevidst kontrollerede tanker. Ifolge Lodge og Taber er de
folelsesmessige associationer generelt retningsgivende for, hvordan vi vurderer
nye informationer. Vi bliver med andre ord guidet (eller biased) af vores folelser,
nar vi skal forholde os til fakta indenfor et politisk emne, som vi foler sterkt
for. Pa denne made er vi tilbgjelige til at tolke fakta sidan, at det stotter op om
vores cksisterende holdninger. Dette er ogsd kendt som retningsbestemt politisk
motiveret tenkning (Leeper og Slothuus, 2014; Slothuus, 2017).

Det er dog vigtigt at understrege, at folelser ikke er deterministiske. De skal
nazrmere ses som motivationsmessige impulser, der tilskynder os til at mene
noget bestemt eller agere pd en bestemt made (Brader, 2012: 194). Hvis vi ek-
sempelvis konfronteres med en velkendt politiker og vi foler en stor modvilje, er
vi typisk mest tilbgjelige til at bruge vores bevidste tanker til finde argumenter,
der kan bakke vores umiddelbare modvilje op. Men vi kan ogsi gi imod vores
umiddelbare intuition, hvis vi fir nye informationer, der ikke harmonerer med
den umiddelbare folelse, men dette er mentalt kreevende og vil ofte vere und-
tagelsen snarere end reglen. Studier peger pa, at de borgere, der ikke har sterke
folelser knyttet til politik, og som samtidig er tilbgjelige til reflektere over deres
umiddelbare folelsesmassige intuitioner, er bedre rustede til at vare objektive
(Arceneaux og Vander Wielen, 2018).

Folelser som funktionelle problemlasere

En stor den af forskningen har fokuseret pa folelsers overordnede valens, dvs.
at man har behandlet folelser som enten positive eller negative, hvilket blandt
andet gor sig geldende i Lodge og Tabers arbejde. Dog besidder folelser langt
flere egenskaber, end hvad man kan indfange ved at opdele dem i positiv og
negativ. I de seneste dr har man vendt fokus mod sikaldt specifikke folelser
(discrete emotions), dvs. felelser, der adskiller sig ved deres specifikke funktioner
som frygt og vrede snarere end deres overordnede valens (fx Huddy, Feldman
og Cassese, 2007; Lerner og Keltner, 2000; Petersen, 2010).

Sarligtindenfor evolutionspsykologien er der sket store fremskridti forstaelsen
af specifikke folelser. I denne disciplin anses folelser for at vere en reekke specia-
liserede informations-behandlingsmekanismer, der hver iser er skabt af naturlig
selektion til at lese specifikke adaptive problemer, som mennesket har stiet
overfor gennem sin evolutionare historie (Sell, Sznycer og Al-Shawaf, 2017;
Sznycer, Al-Shawaf et al., 2017; Sznycer et al., 2018; Sznycer og Lukaszewski,
2019). Konkret aktiveres folelser, nir vi udszttes for bestemte informationer
(cues), der i et evolutionzrt perspektiv har veret forbundet med tilstedevarelsen
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af et adaptivt problem, hvilket motiverer til at agere pa en made, der har veret
befordrende for at lose det adaptive problem. Konkret er folelser en rakke un-
derliggende mekanismer, der koordinerer andre psykologiske programmer som
puls, opmarksomhed, specifikke motivationer etc. for samlet set at kunne lgse
et adaptivt problem (Cosmides og Tooby 2000). Et eksempel kunne vare, nar
maddiker pd vores mad fungerer som et cue om tilstedevarelsen af et adaptivt
problem, i dette tilfzlde risikoen for infektion og sygdom. Maddikerne aktive-
rer en folelse af vemmelse, der mindsker vores sult, motiverer os til at undvige
maden, rengere os og evt. kaste op, hvilket i et evolutionart perspektiv har
varet en effektiv losning pa problemet med infektionssygdomme. Saledes kan
folelser forstas funktionelt. De er losninger pa adaptive problemer.

Det er ogsd vard at klargere, hvad folelser ikke er. Folelser er ikke lig med
automatiske psykologiske processer (system l-tznkning), og de skal ikke de-
fineres som det modsatte af kognitivt kontrolleret informationsbearbejdning.
Selvom foelelser i vid udstrekning opererer automatisk, sa kan vi stadig regi-
strere, nar vi eksempelvis foler frygt eller vrede. Desuden determinerer de, som
nevnt, ikke vores adferd, selvom de umiddelbart tilskynder os til en given
adferd. Dertil kommer, at nogen folelser, som frygt, kan lede til mere bevid-
ste tankeprocesser (system 2). Folelser er heller ikke det samme som kognitive
biases, der er karakteriseret som situationer, hvor menneskelige psykologiske
processer producerer opfattelser af verden, der er systematiske skevvridninger
af den objektive virkelig (Haselton, Nettle og Murray, 2015: 968). Psykologiske
biases kan have mange kilder og kan blandt andet pavirkes af folelser. Folelser
og deres funktioner er universelle for mennesker, dvs. at de opererer pé tvers
af kulturer. Det betyder dog ikke, at folelser ikke kan komme til udtryk pé en
made, der er betinget af kultur. Stolthed aktiveres eksempelvis af cues om, at
man har hej social verdi i andres gjne, men hvad der giver hej social vardi, er
betinget af kultur. I én social kontekst kan det vare, at man er god til at ride pa
en hest, og et andet sted kan det vare, at man er god til statistik. Siledes skal
folelser forstas interaktionistisk: De er funderet i vores biologi, men aktiveres af
vores milje (Sznycer, Al-Shawaf et al., 2017). Hvor folelseslitteraturen generelt
har fokus pa at forstd adferd i en bredere forstand, vil denne artikel have sarligt
fokus pé de aspekter af social adferd, der er relevant for politik.

De specifikke folelser

I det folgende vil jeg presentere en rekke specifikke folelser, deres adaptive
funktioner og deres konsekvenser for politisk adferd. Tabel 1 giver et overblik
over en rekke vigtige folelser, men er ikke en udtemmende liste. Bedrovelse
og taknemmelighed er for eksempel ikke med, da de har fiet meget lidt op-
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Tabel I: Oversigt over specifikke folelser

Input (Cues) Output
Frygt Forhold der truer individets eller verdifulde andres sikkerhed » Skarpet opmazrksomhed og dbenhed overfor nye informationer
* Motiverer adferd, der kan beskytte mod objekt, der er genstand for frygten, fx via undvigelse
* ger system 2-tznkning
Entusiasme Udsigt til opfyldelse af mil  Forsterker tilknytning til mal. Motiverer til adferd, der fremmer opnaelse af mal
* Qger politisk aktivisme
* Mindsker system 2-tenkning
Vemmelse/afsky Objekter der gennem menneskets evolutionare historie har varet * Motiverer til undvigende adferd overfor potentielle infektionskilder
forbundet med tilstedeverelse af patogener e Moralsk fordemmelse
*  Onsker om afstand til andre mennesker, mindre generaliseret social tillid
Vrede Personer der forsatligt tillegger andre for lille social verdi *  Motiverer til adferd, der kan skade individ, der er genstand for vreden for at motivere dem til at
tillegge individet selv, eller verdifulde andre, hojere social verdi
e Mindsker system-2-tenkning
e Dolitisk aktivisme
 Stotte til politikker, der rammer folk, der er genstand for vrede
Medfolelse Ikkeselvforskyldt lidelse hos individer man tillegger social verdi * Motiverer til adferd, der kan lindre eller fjerne lidelse hos socialt verdsatte andre
Beundring Opfattelse af at andre, man ikke er i konkurrence med, besidder * Motiverer til social lering
onskvardige ressourcer eller egenskaber e Fremmer fgjelighed og forseg pé at behage individ, der er genstand for beundring
Misundelse Opfattelse af at andre, man er i konkurrence med, besidder *  nske om at fjerne ressourcer eller egenskaber hos det individ, der er genstand for misundelsen
onskvardige ressourcer eller egenskaber
Stolthed Opfattelsen af at man har hgj social verdi i andres gjne * Udnyttelse af social verdi til forfelgelse af egeninteresse
*  nske om at fremvise egenskaber associeret med hgj verdi
*  Motivation til at opnd yderligere social vardi
Skam Opfattelsen af at man har lav social verdi i andres gjne *  Onske om at gemme sig, selvopofrende adferd, fojelighed, prosocial adferd
Skyld Erkendelsen af at man har forbrudt sig imod vigtige sociale normer, ¢ nske om at gemme sig, selvopofrende adferd, fojelighed, prosocial adferd
som kan lede til, at man mister social verdi
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marksomhed i den politologiske forskning, pa trods af at de teoretisk set kan
forventes at have stor betydning. Bedrevelse har blandt andet en depolarise-
rende virkning i intergruppekonflikter som Israel-Palestina-konflikten (Gur,
Ayal og Halperin, 2021). Vemmelse (disgust) er ogsa en folelse, artiklen ikke
behandler, da lesere vil kunne fi en mere dybdegaende introduktion pa dansk
ved at leese Aarge og Petersens bogkapitel (2017; se ogsa Aarge, Osmundsen og
Petersen, 2016). Eftersom forskningen i de forskellige folelsers betydning er
omfattende, vil denne artikel kun vare en introduktion til bestemte folelsers
betydning for politisk adferd.

Det er verd at bemarke, at storstedelen af folelserne i tabellen (med und-
tagelse af frygt, entusiasme og vemmelse) er karakteriseret ved at vere tilpas-
ninger til problemer, der specifikt knytter sig til livet i sociale grupper. Disse
folelser kaldes ofte de sociale folelser. Konkret gaelder det vrede og alle folelserne
nedenfor i tabel 1. Vores forfadre har kontinuerligt stiet overfor problemer
af social karakter, som hvorledes goderne skulle fordeles, hvordan antisociale
individer skulle behandles, og hvem der skulle vere leder (Petersen, 2015: 50).
Sociale problemer som disse aktiverer et veld af sociale folelser, der giver indi-
videt steerke intuitioner om, hvordan man skal omgas andre mennesker. Sociale
folelser er afgerende for vores succes som art, da de gor det intuitivt for os at
samarbejde og sanktionere folk, der ikke lever op til de sociale normer. P4 den
baggrund har Bowles og Gintis (2013) kaldt mennesket “den samarbejdende
art” i deres beremte bog af samme navn. Individer som udelukkende handlede
efter, hvad der gavnede dem selv pa bekostning af andre — vi kunne kalde dem
de “egennyttemaksimerende” eller “egoistiske” individer — havde svart ved at
klare sig, da andre mennesker ikke var villige til at hjzlpe og forsvare dem.
Rent altruistiske individer havde det ogsé svart, da de var mere sarbare overfor
at lade sig udnytte af andre. Saledes udviklede mennesket sig som det, vi kan
karakterisere som varsomt samarbejdende vasener. Vi er ivrige efter at hjelpe
andre mennesker, som vi opfatter som prosociale, og vi ensker at straffe dem,
vi anser for at vere antisociale. Vores sociale folelser, som eksempelvis medfo-
lelse og vrede, regulerer i hoj grad disse grundleggende tilbgjeligheder (Gintis,
2000; Hibbing og Alford, 2004; Petersen, 2012). Mere grundleggende regule-
res de sociale folelser af en fundamental enhed, sindet kontinuerligt og ubevidst
tager bestik af: social verdi, den man tillegger sig selv og andre (Sznycer og
Lukaszewski, 2019). Det skal dog understreges, at de sakaldt ikkesociale folelser
som frygt, vemmelse og entusiasme, der ikke er specifikke evolutionare tilpas-
ninger til det sociale liv, ogsa har afledte konsekvenser for social ageren.
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Frygt

Frygt (og angst som typisk behandles under et i litteraturen) er formentlig den
mest studerede folelse indenfor politisk psykologi (Brader og Marcus, 2013:
177). Frygts funktion er at beskytte individet mod farer (Smith og Lazarus,
1990: 619). Frygt genereres af et folelsessystem, der scanner omgivelserne for
cues, der kan indikere, at fare er pd ferde, sisom pludselige hoje lyde. For at
beskytte individet mod farer har frygt en rekke adferdsmassige konsekven-
ser. For det forste betyder aktiveringen af frygt, at ens vaneteenkning brydes,
opmarksomheden skarpes, og ens motivation til at sege informationer, der er
relevante for faren, oges (Brader og Marcus, 2013: 178). Nar folk feler frygt, bli-
ver deres opfattelser af risici ogsa mere pessimistiske (Lerner og Keltner, 2001).
Amerikanere, der folte frygt i forbindelse med Irak-krigen, var eksempelvis
mere tilbgjelige til at se krigen som risikabel og mindre tilbgjelige til at stotte
den, i modstning til dem der folte vrede (Huddy, Feldman og Cassese, 2007).
Studier har ogsa vist, at frygt generelt forer til, at borgerne stotter politikker,
der beskytter dem mod det, de frygter (Albertson og Gadarian, 2015). Frygt
pavirker ogsa holdningsdannelsesprocessen i sig selv. Et eksperimentelt studie af
Ted Brader (2005) har vist, at hvis politiske kampagner benytter sig af urovek-
kende musik og billeder, bliver borgerne mere abne overfor nye informationer
og mere pavirkelige. Et andet studie har vist, at frygt ogsd kan gere folk mere
informationssegende, hvilket kan betyde, at de lerer mere. Dette har ledt til
en debat om, hvorvidt frygtsomme borgere er gode borgere (Valentino et al.,
2008). Albertson og Gadarian argumenterer i deres bog Anxious politics (Fryg-
tens politik) for, at selvom angst godt kan fa borgerne til at handle fornuftigt,
sd kan stor angst i befolkningen ogséd betyde, at folk stotter op om politikker,
der i sidste ende underminerer demokratiet (2015: 138).

Entusiasme

Entusiasme er en rar folelse, man oplever, nir man tror, at ens mél er indenfor
rekkevidde. Entusiasmes funktion er at give ekstra energi til at nd malet (Poggi,
2007), og folelsen er relateret til og males ofte sammen med hab og glede (Bra-
der og Marcus, 2013: 176). Hvis folk udsattes for politiske kampagner med
opleftende musik og billeder, sa oger folelsen af entusiasme folks tilbgjelighed
til at forlade sig pa deres eksisterende overbevisning fremfor nye informatio-
ner, nir de skal tage politisk stilling, og de udtrykker ogsd storre villighed til
at stemme (Brader, 2005). Studier har ogsi vist, at entusiasme er forbundet
med forskellige former for politisk deltagelse og aktivisme (fx Brader, 2005;
Groenendyk og Banks, 2014). Der er mindre forskning i de politiske kilder til

entusiasme, men et studie har vist, at en sterk partiidentitet snarere end sterke
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politiske holdninger er den drivende kraft bag entusiasme for at deltage politisk
(Huddy, Mason og Aarge 2015).

Medfolelse

Medfolelse er formentlig et af de klareste eksempler pé, at vi mennesker ikke
blot er rationelt egennyttemaksimerende”, da medfelelse motiverer os til at
hjelpe andre, selvom det involverer en omkostning for os selv (Goetz, Keltner
og Simon-Thomas, 2010). Begrebet medfelelse omtales ofte synonymt med em-
pati, men der er den vasentlige forskel, at empati ikke er en folelse, men evnen
til at kunne leve sig ind i andres folelser. Dog vil mennesker med hej grad af
empati oftere opleve medfolelse (Feldman et al., 2020: 345). Grundleggende
udlpses medfolelse, nar andre mennesker lider, hvilket skaber en prosocial mo-
tivation til at fjerne lidelsen hos dem, man foler medfolelse med (Haidt, 2003).
Men medfoelelse er samtidig en ganske selektiv folelse. Lidelse hos andre er ikke
en tilstreekkelig betingelse for, at vi foler medfelelse. Vores tilbgjelighed til at
fole medfelelse med andre er i hoj grad betinget af, hvorvidt man tillegger an-
dre social verdi, eksempelvis personer fra vores indgruppe. Folk vil heller ikke
vere lige sa tilbgjelige til at fole medfolelse med folk, de anser for selv at vare
ansvarlige for at veere havnet i problemer (Petersen et al., 2012).

Fordi medfolelse motiverer til at hjzlpe folk i ned, har det konsekvenser for
eksempelvis holdninger til gkonomisk ulighed og sociale ydelser. Surveyunder-
sogelser pa tvars af en lang rekke lande har vist, at folk, der er disponerede for
at fole medfolelse, er mere tilbgjelige til at stotte op om pkonomisk omfordeling
(Sznycer, Lopez Seal et al., 2017). Folk feler ogsa medfolelse og ensker at hjelpe
kontanthjelpsmodtagere, nir de anses for at vare uden ansvar for deres egen
situation (Petersen et al., 2012). Ofte har medfelelse og empati veret fremhavet
som lpsningen pi problemet med sikaldt affektiv politisk polarisering, hvor
partitilhengere oplever en stzerk modvilje mod politiske modstandere. Et nyt
studie af Simas, Clifford og Kirkland (2020) viser dog, at folk med hej grad
af empati, der netop har en sterk kapacitet til at fole medfelelse, faktisk er de
mest affektivt polariserede. Empatiske amerikanere er altsd mere tilbgjelige til
at favorisere deres eget parti (deres indgruppe), og de foler starke negative folel-
ser, endda skadefryd, overfor politiske modstandere (deres udgruppe), hvilket
understreger medfolelses selektive karakeer.

Vrede

Modsat medfelelse er vrede en folelse, der motiverer folk til at pifere andre om-
kostninger. Vredes funktion er at lose det adaptive problem, at andre tillegger
en selv, eller andre man vardsetter, mindre verdi, end man foler er berettiget
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(Sell, 2011). Ved at signalere vrede og dermed at man er indstillet pa at gore
det omkostningsfuld for den person, man er vred p4, sa tilskynder man ved-
kommende til at behandle en selv og andre bedre i fremtiden. Vrede motiverer
folk til at reagere pa oplevelsen af uretferdighed (Haidt, 2003: 856), mindsker
folsomheden overfor ricisi og gor saledes folk mere risikospgende (Huddy, Feld-
man og Cassese 2007; Lerner og Keltner 2001). Vrede har ogsa den konsekvens,
at folk bliver mindre modtagelige overfor argumenter og politiske appeller, der
ikke harmonerer med deres overbevisning. Saledes er vrede en vigtig drivkraft
i politisk motiveret teenkning (Brader, 2012; Suhay og Erisen, 2018). Folk, der
foler vrede overfor kontanthjelpsmodtagere, er ogsd mere tilbgjelige til at ville
gore det svarere for dem at modtage ydelser (Petersen et al., 2012) og jo mere
folk feler vrede mod kriminelle personener, jo mere gnsker de at straffe dem
(Petersen, 2010). Vrede har en sterkt mobiliserende effekt, siledes at folk, der
oplever politisk vrede, oftere bliver politisk aktive (Groenendyk, 2011; Smith,
Cronin og Kessler, 2008; Valentino et al., 2011).

Misundelse og beundring

Misundelse og beundring er begge folelser, vi oplever, nir vi sammenligner
os med andre, der klarer sig bedre end os selv (Fiske, Cuddy og Glick 2007).
Misundelse er en folelse, der udleses i situationer, hvor andre har ressourcer,
der stiller den anden person relativt bedre end os i sikaldte nulsumsspil, dvs.
situationer, hvor den enes fordel er en andens ulempe (Sznycer, Lopez Seal et
al. 2017). Chefens anerkendelse af en kollega kan siledes skabe misundelse,
hvis man ser kollegaen som en konkurrent. Omvendt oplever man beundring,
nar andre besidder egenskaber eller ressourcer, som man selv efterstreber, og
hvor der ikke er nogen former for social konkurrence involveret. Mennesker
motiveres til at lere fra dem, de beundrer, samt til at knytte sociale band og
samarbejde med dem. Man er ogsd mere tilbgjelig til at veere mere fojelig over
for mennesker, man beundrer. Desuden er sociale hierarkier mere stabile, hvis
folk beundrer dem, der er overst i hierarkiet (Onu, Kessler og Smith, 2016;
Sweetman et al., 2013). Undersegelser har vist, at folk, der ofte oplever mis-
undelse, er mere tilbgjelige til at stotte okonomisk omfordeling (McClendon,
2018; Sznycer, Lopez Seal et al., 2017). Folk, der misunder de rige, er ogsd mere
tilbejelige til at stotte hojere skatter, og omvendt er beundring forbundet med
modstand mod at beskatte de rige (Hansen, 2021).

Stolthed, skyld og skam
Den sidste gruppe af folelser, der vil blive presenteret, kaldes ofte for de selv-
bevidste folelser. De knytter sig til det fundamentale menneskelige behov for at
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have social verdi i andres gjne. Stolthed genereres af et psykologisk system, der
har til formal at motivere individet til at opna hgj social anseelse og udnytte de
muligheder, der er forbundet hermed (Sznycer, Al-Shawaf et al., 2017). Skyld og
skam behandles ofte som det samme, men der er den grundleggende forskel, at
skyld aktiveres, nar individet erkender over for sig selv, at han/hun har ikke har
levet op til vigtige sociale normer, hvor skam aktiveres, nir individet oplever, at
ens sociale vardi falder i andres gjne (Robertson et al., 2018). For at genoprette
ens sociale verdi og undga social udstedelse gor skyld og skam individet fojelig
og ydmyg og mere prosocial (de Hooge, Breugelmans og Zeelenberg, 2008; Ro-
bertson et al., 2018). Stolthed og skam er centrale for at forsta, hvorledes men-
nesker navigerer i hierarkier (Durkee, Lukaszewski og Buss, 2019). En rekke
studier underbygger, at skyld og skam ger folk prosociale og mindre tilbgjelige
til at forfelge deres egeninteresse, nir det gaelder politiske holdninger og adferd.
Folk, der foler skyld over, hvordan sorte behandles i USA, er eksempelvis mere
tilbgjelige til at bakke op om politikker, der gavner sorte. Et andet studie viser,
at nir borgere mister sociale ydelser fra det offentlige, si er folelsen af skyld
forbundet med en lavere tilbgjelighed til at indsende klager og tage kontakt
til ansatte i administrationen (Bell, Christensen og Hansen, 2021). Omvendt
er folk, der sjzldent foler skyld og skam, mindre tilbgjelige til at folge corona-
retningslinjerne (Nivette et al., 2021). I et felteksperimentelt studie undersogte
Panagopoulos (2010), hvorvidt breve til valgere, der enten havde til formal at
vaekke skam eller stolthed, kunne mobilisere dem til at stemme. Bade appeller
til skam og stolthed var virksomme, men hvor stolthed kun virkede effektivt
hos velgere, der i forvejen var tilbgjelige til at stemme (high propensity voters), sa
havde skam en motiverende effekt uanset stemmetilbgjelighed.

Diskussion: et nyt blik pa felelsers rolle i politik

Baseret pd de indsigter, som er prasenteret i artiklen, vil jeg runde artiklen af
med at omskrive en reekke udbredte misforstéelser til nogle generelle principper,
der ber forme vores tilgang til at forstd og studere folelser og deres konsekvenser
for politisk adferd. Disse er prasenteret i tabel 2.

Klassiske modeller indenfor politisk adferd baserer sig pd en uudtalt antagel-
se om, at borgernes holdningsdannelse er drevet af bevidste tanker. John Zal-
lers (1992) klassiske verk antager for eksempel, at folk bevidst gransker deres
hukommelse for relevante overvejelser, nir de skal tage stilling til politik. Det
nye blik pa felelser giver et andet perspektiv pa holdningsdannelse ved at gore
op med tanken om, at politisk holdningsdannelse og adferd udspiller sig i et
folelsestomt vakuum. Tvartimod er alle vores ubevidste associationer ladet med
folelser, der pavirker vores politiske holdninger. Den naste centrale misforsté-
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Tabel 2: En ny tilgang til at forsta folelser i politik

Princip Det traditionelle blik

Det nye blik

1 Holdninger og adferd er primeert Beslutningsprocesser er primeart
drevet af bevidste resonnementer drevet af folelser
2 Folelser er kognitive begreensninger  Folelser er specialiserede
psykologiske tilpasninger til at
handtere adaptive problemer
3 Folelser er enten negative eller Der er mange specifikke folelser,
positive der har distinkte funktioner
4 Folelser varierer tilfeldigt og Folelser varierer med
uforudsigeligt tilstedevarelsen af de specifikke
input, der udlgser dem
5 Folelser er irrationelle og forer til Folelser er effektive til at lose

darlige beslutninger

adaptive problemer, men kan lede

pa afveje i situationer, der ikke
matcher det adaptive problem

6 Folelser er gdeleggede for
demokratisk adferd

Folelser kan bide fremme og
hemme demokratisk adferd

else i litteraturen er, at folelser er begraensninger eller fejlslutninger i det menne-
skelige kognitive apparat. Den nyeste viden pa omradet har givet anledning til
at vende denne antagelse pa hovedet. Folelser er tvertimod hejt specialiserede
psykologiske mekanismer, der er formet af et evolutionart selektionspres, der
gor det intuitivt for os at hindtere adaptive problemer, der blandt andet knytter
sig til det sociale liv. Nér vi foler medfolelse med sirbare grupper i samfundet,
nar vi beundrer politikere, nir vi misunder dem, der har mere end os, og nar vi
bliver vrede pa folk, der forbryder sig mod fellesskabet, s giver det os en sterk
intuition om, hvad vi skal mene, og hvor vi herer til politisk. Siledes er folelser
med til at engagere os politisk og ger det nemmere for os at navigere politisk.
For teoretisk at kunne udnytte det store analytiske potentiale, der ligger i
folelseslitteraturen, er det ogsa vigtigt at betone princip 3. Folelser besidder ikke
blot en positiv eller negativ valens. De er derimod distinkte problemlgsere, da
folelser af samme valens kan have modsatrettede konsekvenser. Dette gelder
cksempelvis, nar vrede gor folk mere risikosegende, og frygt gor folk mere risi-
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koaverse. Hvis vi som politologer ensker at skabe en bedre forstéelse for politisk
adferd, ber vi derfor anlegge et perspektiv pa felelser, der tager udgangspunkt
i deres distinkte funktioner. I mange ér var forskere tilbageholdende med at
benytte folelser som en decideret tilgang til at forstd politisk adferd. Dette
kan formentlig tilskrives, at folelser ofte er blevet anset for at vere mystiske,
flygtige og praget af tilfeldige udsving. P den made virkede det ikke oplagt
at underkaste dem videnskabelig granskning (Brader og Marcus, 2013: 165).
Men hvis vi tager udgangspunkt i den voksende viden om felelsers funktion,
er antagelsen den modsatte: Folelser varierer systematisk med tilstedeverelsen
af de specifikke cues, der indikerer tilstedeverelsen af det adaptive problem,
folelsen er tilpasset til at lose. Man kan tage holdninger til kontanthjelp som
eksempel. Holdningen til dette emne er som navnt pavirket af medfolelse og
vrede. Disse folelser svinger ikke tilfeldigt, men varierer med tilstedevarelsen
af mentale billeder, der blandt andet pavirkes af mediehistorier om, hvorvidt
kontanthjelpsmodtagere er ramt af sygdom (uforskyldt lidelse = medfelelse)
eller er dovne og lader andre forserge sig (tillegger fellesskabet utilstrakkelig
verdi = vrede). Siledes tilbyder forskningen i folelsers funktioner en rakke
indsigter, der kan benyttes til at udlede testbare hypoteser om, hvorledes folk vil
vare tilbgjelige til at agere, nar de star over for et givet problem.

I den nye forstdelse af folelser er det ogsa vigtigt at adressere den klassiske
opfattelse af, at folelser gor os irrationelle. Eftersom folelser er en integreret
del af al menneskelig beslutningstagning, er det ikke frugtbart at sette dem i
modsatningsforhold til rationalitet. Folelser er specialiserede psykologiske me-
kanismer, der motiverer til en given adferd, der igennem menneskets evolutio-
nare historie har fungeret som lgsningen pd adaptive problemer. Som Damasios
arbejde ogsa tydeligt viste, kan vi ikke foretage meningsfulde valg uden vores
folelser, men det betyder ikke, at folelser ikke kan lede os pa afveje. Dels kan
vi reagere pa cues, der ikke giver et fyldestgorende billede af virkeligheden,
for eksempel mediernes prasentationer af enkeltsager. Der kan ogsa opstd mis-
matches i den forstand, at vores folelser aktiveres af noget, der er irrelevant i
en moderne kontekst. Et eksempel kunne vere, nar politiske ledere beundres
for egenskaber som fysisk styrke og dominans, der var relevante igennem vores
evolutionzre historie, men som er irrelevante i dag (Boggild og Laustsen, 2016).
En anden mulighed kunne vere, nar folelser aktiveres af informationer med lav
sandhedsverdi som fake news og konspirationsteorier.

Det sidste punkt vedrerer den klassiske opfattelse af, at folelser ikke horer til
i politik, da de underminerer god demokratisk adfeerd. Der er uden tvivl mange
eksempler pd, at folelser kan forsterke nogle tendenser, som vi vil anse for at
vare problematiske i et normativt perspektiv. Tendensen til, at valgerne ikke
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vurderer fakta og argumenter objektivt, men fortolker dem, sa de stotter op om
deres cksisterende holdninger — sikaldt motiveret tenkning (Leeper og Slothu-
us, 2014) — bliver forsterket, nar velgerne er vrede (Suhay og Erisen, 2018).
Vrede gor ogsi folk mindre kompromissegende, hvilket ellers er essentielt i po-
litik. I den forstand kan vrede ses som et demokratisk onde, men omvendt er
vrede ogsé afgerende for, at folk reagerer, nir de oplever politisk uretferdighed
(Haidt, 2003: 854), og bliver politisk aktive (Brader, 2012), s i den forstand er
vrede ogséd et demokratisk gode. Et andet eksempel er skyld og skam. I mange
ar havde man primart fokus pa de problematiske aspekter af disse folelser. De er
bade dybt ubehagelige og kan i yderste konsekvens vare forbundet med depres-
sion, og de fleste vil formentlig anse udskamning for at vere en problematisk
politisk kommunikationsstrategi. De faerreste vil enske sig, at skyld og skam
fylder mere i vores samfund. Men omvendt er skyld og skam afggrende for at fa
os til overholde sociale normer og udbedre skaderne, hvis vi svigter andre (fx de
Hooge, Breugelmans og Zeelenberg, 2008). Saledes er et vigtigt nyt princip for
forstaelsen for folelsers rolle i politik, at folelser bide kan fremme og hemme
demokratisk adfeerd.

Jeg vil runde af med at komme ind pa, hvordan den voksende viden om
folelsers rolle i politik ogsd synligger, hvilke omrader der har brug for mere
forskning. Mens forskningen har haft et stort fokus pa frygt, vrede og entu-
siasme, sd er der til gengald overraskende fa studier, der har undersegt betyd-
ningen af beundring og misundelse. Dette pa trods af, at disse folelser har stor
betydning for, hvorledes folk agerer i statushierarkier samt folks villighed til
at samarbejde med andre, der er bedre stillet end dem selv. Skam og skyld er
ligeledes eksempler pé folelser, som forskningen har haft tendens til at overse,
selvom de har betydning for at forstd, hvorfor folk accepterer underordnede
social positioner, agerer selvopofrende og gir imod deres umiddelbare egenin-
teresser. En andet centralt spergsmél vedrerer det komplekse samspil mellem
ubevidste og kognitivt kontrollerede holdningsdannelsesprocesser og deres im-
plikationer for retningsbestemt (biased) politisk motiveret tenkning og dermed
borgernes demokratiske kompetencer (Leeper og Slothuus, 2014). Er borgerne
mindre tilbgjelige til at folge deres parti blindt og i stedet tage selvstendig
stilling til politiske spergsmal, hvis de er mindre folelsesmassigt involverede
og mere motiverede til at reflektere? Hvor dette er en tese i nogen studier (Ar-
ceneaux og Vander Wielen, 2018), sa peger andre studier pd, at visse folelser
som frygt kan gere borgerne mere reflekterede (Redlawsk, Civettini og Em-
merson, 2010; Valentino et al., 2008). Siledes er en vigtig vej til at blive klogere
pa dette sporgsmal at klarlegge, hvilke specifikke folelser der er involveret i
politisk holdningsdannelse. Endelig er det vigtigt at forholde sig til, hvorledes
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vi bedst kan male folelser. Det er til stadighed mest almindeligt at benytte
selvrapporterede mal. De vasentligste fordele ved denne tilgang er, at de ikke
involverer store omkostninger, og det er muligt pracist at differentiere mellem
forskellige distinkte folelser. For at handtere udfordringer med social desirability
bias og forskelle i folks evner til at identificere deres egne folelser, kan man ogsi
benytte menneskelig kodning af andres folelser eller forskellige fysiologiske
mél som puls, ansigtselektromyografi og hjernescanninger med flere. Udover
at disse metoder er dyre, sd er ulempen ved fysiologiske mal, at de kan virke
kunstige for deltagerne, da de ofte kraver et laboratorium. Endelig er de ikke
velegnede til at differentiere mellem distinkte folelser, hvorfor de typisk bliver
brugt til at undersoge folelser indenfor en valenstilgang (fx Bakker, Schuma-
cher og Rooduijn, 2020; se Brader og Marcus, 2013 for en bredere diskussion
af maling af folelser).

Konklusion

Folelsers rolle i politik har varet diskuteret siden demokratiets fodsel i det an-
tikke Grakenland. De seneste drtiers forskning i felelser har givet anledning til
et langt mere nuanceret syn pa folelser, der rekker langt ud over en forstielse
af folelser som det modsatte af “rationalitet”. Folelser er uomgangelige i vores
demokrati, da de gennemsyrer al menneskelig beslutningstagning. Det store
sporgsmal for os politologer er derfor ikke lengere, hvornar felelser spiller en
rolle, og hvordan vi kan undgd, at de pavirker os — for det gor de. Spergsmalet
er snarere, hvilke specifikke folelser der er pa spil, hvilken styrke de har, og om
vi er tilbgjelige til at handle pd dem uden nermere refleksion, eller om vi bruger
vores refleksioner til at understotte vores folelsesmassige intuitioner eller til at
granske dem kritisk. Ved at inkorporere folelser i politologiske aktermodeller
kan vi udlede testbare hypoteser om, hvordan individer (og grupper) vil vare
tilbgjelige til at reagere i forskellige situationer og dermed gore os klogere pa
politisk adferd pa tvers af politologiske subdiscipliner, der trods alt har det il
felles, at de alle har behov for at gere sig antagelser om individet.?

Noter

1. Andre tilgange omfatter appraisal teori og affective intelligence teori. Disse tilgange
og den evolutionspsykologiske tilgang er pd mange mader konsistente og bygger
pa mange af de samme indsigter. For en diskussion af disse, se Brader og Marcus
(2013).

2. Forfatteren takker afdelingen for politisk sociologi pd Aalborg universitet, Julian
Christensen, Casper Sakstrup og to anonyme reviewers for konstruktive kommen-
tarer.
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Alexander Niels-Jacob Hviid
Det arktiske vindue —
et kig til Grenlands udenrigspolitik

I bade hjemmestyreloven og senere selvstyreloven er det sldet fast, at Gronland
havde og har et vist juridisk handlerum til selv at fore udenrigspolitik. Det har
imidlertid altid veeret uklart, pracist hvor stort dette udenrigspolitiske handlerum
er. Denne juridiske uklarhed kom til udtryk i praksis i casen det “arktiske vindue”
fra 1999. Dengang som nu havde Kgbenhavn og Nuuk divergerende opfattelser
af Grenlands udenrigspolitiske handlerum. Denne forskellighed blev ikke kom-
munikeret abent men snarere fejet ind under gulvteppet. Den grundleggende ju-
ridiske uklarhed er imidlertid blevet viderefort i selvstyreloven, som er geldende
i dag. De dynamikker, som denne artikel belyser, fortsatter derfor med at prege
dansk-grenlandske relationer. Dette bliver mere problematisk efterhinden, som
den geopolitiske konkurrence gges, og rigsfelleskabet skal hindtere et stigende
antal internationale aktorer i Arkdis.

Nogleord: rigsfelleskabet, Gronland, udenrigspolitik, Arktis, Den Europeiske
Union

”idéen om, at Grenland skulle kunne indg internationale aftaler pa
vegne af Riget, som udelukkende vedrerer dem selv, er rent nonsens
... det er en skrivebordslgsning udtenkt i Justitsministeriet, som
umuligt kan udferes i praksis af Udenrigsministeriet”

(tidligere embedsmand i det danske udenrigsministerium, 2016)

Grenland og Danmarks udenrigspoliske kompetencefordeling, dvs. hvem der
bestemmer hvad, bliver mere og mere vigtig, efterhanden som den geopolitiske
konkurrence i Arktis oges, og et stigende antal eksterne aktorer dermed skal
handteres. Udfordringen bestar kort sagt i, at det ikke altid star klart, hvem
der har kompetence til at bestemme hvad indenfor udenrigspolitikken, jf. ci-
tatet ovenfor. Den gronlandske selvstyrelov fra 2009 preciserer ganske vist, at
forsvars- og sikkerhedspolitik er den danske regerings ansvar, men hvilke sager
der falder i denne kategori, og hvilke der ikke gor, ma nedvendigvis vurderes ad
hoc fra sag til sag. Pa den ene side har vi siledes Grenland, som forventer — og
gennem de seneste drtier i hoj grad har fiet — mere og mere udenrigspolitisk
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handlerum. P4 den anden side har vi en arktisk virkelighed med eget geopoli-
tisk stormagtskonkurrence, som bevirker, at en stadigt stigende del af, hvad der
foregar i Arktis, potentielt set kan betragtes som sikkerheds-/forsvarspolitik og
dermed noget, som den danske regering ma insistere pa at kontrollere.

Formiélet med denne artikel er at kaste lys over den proces, hvorigennem
Danmark og Grenland er naet frem til den nuvarende udenrigspolitiske kom-
petencefordeling. Motivet for artiklen er saledes, at de formelle juridiske ram-
mer i form af forst hjemmestyreloven og nu selvstyreloven kun synes at give
et relativt begraenset og statisk billede af den reelle kompetencefordeling mel-
lem Danmark og Grenland, idet realiteten synes at vere, at lovgivningen i hgj
grad suppleres af den made, hvorpéd udenrigspolitikken rent faktisk praktiseres
i dag-til-dag interaktioner. Denne praksis er ikke umiddelbart tilgengelig for
offentligheden — i hvert fald ikke pd samme made som den nedskrevne lovgiv-
ning. Det er derfor en central pointe i denne artikel, at for at forstd hvordan
Grenlands udenrigspolitiske handlerum har @ndret og udviklet sig, si er det
nodvendigt at se pa de officielle kompetencer nedfzldet i juraen sivel som den
mere uofficielle version, dvs. den made hvorpi Grenland og Danmark rent fak-
tisk har praktiseret deres udenrigspolitik i med- og modspil.

Artiklen sgger at belyse, hvordan denne praksis har udviklet sig med ud-
gangspunkt i en case, som faldt pa et kritisk tidspunkt i kongerigets historie
— nzrmere bestemt lige inden artusindskiftet, hvor rigsfellesskabet begyndte at
knirke i fugerne. Casen det arktiske vindue har ikke fiet meget opmeerksomhed
i forskningen, men som den felgende analyse vil demonstrere, si fik forlebet
omkring det arktiske vindue gjensynlig stor betydning for den udenrigspoliti-
ske kompetencefordeling, som stadig i dag binder Grenland og Danmark sam-
men pa godt og ondt.

Det fargske valg i 1998 havde bragt et Lagting til magten, hvis erklerede for-
mél var at lgsrive Feroerne fra Danmark, og i Grenland besluttede Landsstyret
i 1999 (maske presset af udviklingen pa Fergerne) at nedstte en grenlandsk
selvstyrekommission med henblik pé at “revurdere Grenlands stilling inden for
Rigsfalleskabet” (Grenlands selvstyrekommision, 2003: 1). Dette blev saledes
forlgberen til den senere gronlandsk-danske selvstyrekommission 2004-08.

Det var i denne historiske kontekst, at den grenlandske landsstyreformand
Jonathan Motzfeldt i november 1999 tog initiativ til det sakaldte arktiske vin-
due, et gronlandsk udenrigspolitisk initiativ som tilsyneladende med dansk
stotte skulle forsege at fi den Europaiske Union (EU) til i hejere grad at enga-
gere sig i den arktiske region.

Casen det arktiske vindue har siledes visse paralleller til i dag, fx at Danmark
og Grenland skulle arbejde sammen om en felles udenrigspolitik specifikt ret-
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tet mod en betydelig storre politisk akter i form af EU, som méske/maske ikke
ville soge mere politisk indflydelse i den arktiske region.

Casen adskiller sig dog ogsa pd mange punkter fra i dag. For det forste var
Gronland ved artusindskiftet stadig under hjemmestyreloven og havde formelt
set relativt begrensede udenrigspolitiske kompetencer (sammenlignet med i
dag). For det andet var Arktis pa dette tidspunkt en lavspendingsregion i in-
ternational sammenhang, og den mulige involvering af EU havde siledes slet
ikke det sker af geopolitisk konkurrence og potentiel konflikt, som senere er
kommet til at prege Arktis.

Det interessante (og méske ildevarslende) er siledes, at allerede pa et tids-
punkt hvor der var meget lidt geopolitisk interesse i Arktis, og hvor samarbejdet
gjaldt en decideret venligsindet politisk akter — nemlig EU — havde Danmark
og Grenland svert ved at samordne deres udenrigspolitik. De revner, som i
dag treeder tydeligere frem i rigsfllesskabet, er siledes af @ldre dato, og netop
derfor giver det mening at se tilbage i tiden for bedre at forsta situationen i dag.

Et tredelt spil?

I casen det arktiske vindue var det fundamentale sporgsmil, hvorvidt Grenland
og Danmark ville og kunne fi EU til i hejere grad at engagere sig i arktiske
anliggender, og dette er bagteppet for den folgende analyse af det udenrigspo-
litiske spil mellem Danmark, Grenland og EU.

Disse tre aktorer er abenlyst vidt forskellige, hvilket dbner op for mange
potentielle teoretiske tilgange til casen. Denne artikel bygger imidlertid pa det
rationalistiske paradigme, da dannelsen og forfolgelsen af egeninteresse synes
at vare en fellesnevner pd tvers af de tre politiske aktorer trods deres ovrige
forskelle. Artiklens teoretiske ramme bygger videre pa tidligere forskning om
Danmark og Grenlands tredelte samspil med USA om opgraderingen af Thule
basen i samme periode (1999-2004) (Archer, 2003; Ackrén, 2019), men har
altsd i stedet samspillet med EU i denne periode som empirisk fokus.

Den folgende analyse bygger ligesom ovennavnte artikler pa en videreudvik-
ling af Robert Putnams klassiske teori om zodelte spil. Teorien omhandler basalt
set, hvordan en hvilken som helst international forhandling nedvendigvis er
en vekselvirkning mellem flere niveauer — i Putnams optik det internationale
niveau, hvor forhandlingen foregir, og si det nationale niveau, hvor et evt. for-
handlingsresultat skal kunne opna tilstrekkelig stotte til at blive ratificeret. En
central pointe hos Putnam er, at stater ikke er monolitiske men derimod bestar
af mange forskellige samfundsgrupper med potentielt set modstridende interes-
ser i forhold til givne internationale forhandlinger (Putnam, 1988)
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Ikke desto mindre vil der ofte ogsi vare et vist overlap af interesser blandt
samfundsgrupper, og en international aftale, som ligger inden for dette overlap,
vil sdledes kunne opna tilstrekkelig indenrigspolitisk stotte til at blive ratifice-
ret. Storrelsen af dette overlap (win-set som Putnam kalder det) afger siledes,
hvilke udenrigspolitiske aftaler der kan opnas tilstrekkelig indenrigspolitisk
enighed om, og som derfor kan indgas (Putnam, 1988)

Putnam peger pa flere faktorer, som kan pévirke storrelsen af dette overlap,
men i det folgende vil vi fokusere pa den forste og formentlig ogsd mest centra-
le; nemlig de forskellige samfundsgruppers praferencer savel som deres relative
styrkeforhold. Putnam papeger, at omkostningerne ved en given international
aftale typisk vil blive fordelt ujevnt blandt samfundsgrupper, hvilket vil lede
nogle til at stotte aftalen og nogle til at afvise den. De forskellige gruppers pre-
ferencer og styrke i forhold til hinanden vil siledes pavirke, i hvor hej grad disse
gruppers interesser overlapper, og dermed hvorvidt der findes et felles win-set,
som samlet set kan opna tilstreekkelig indenrigspolitisk stotte. Ifolge Putnam er
det siledes afggrende at forstd, hvordan forhandlinger pd internationalt niveau
pavirkes af magtkampe mellem indenrigspolitiske aktorer pi det nationale ni-
veau (Putnam, 1988)

S& precis hvordan kan denne teoretiske tilgang finde anvendelse pa casen
det arktiske vindue? Jf. tidligere forskning pa omridet (Archer 2003; Ackrén
2019) sa er det svert at passe Danmark og Grenland ind i Putnams model med
to niveauer. Det er en mulighed at betragte Danmark og Grenland som to
samfundsgrupper pé det nationale niveau (rigsfellesskabet), men som vi skal se
i analysen, er dette ikke en fyldestgorende karakteristik af Danmark og Gren-
lands relation. Snarere giver det mening at se dem som to separate aktorer,
der nogle gange handler unisont i internationale forhandlinger og andre gange
ikke. Dette er muligvis en drastisk fortolkning af Danmark og Grenlands for-
fatningsretlige relation (ikke mindst under hjemmestyret), men som vi skal se
i analysen, er det en tilnzrmelsesvis deekkende fremstilling af, hvad der rent
faktisk skete i denne case. Det er desuden en forhandlingskonstruktion, som i
stigende grad kommer til at gzlde fremover, hvis selvstyrelovens ord om Dan-
mark og Grenland som ligeverdige parter skal sta til troende.

Kompleksiteten eges naturligvis i og med, at EU ikke blot er et statisk fo-
rum for internationale forhandlinger, men rent faktisk i dette tilfelde ogsa en
politisk akter. Putnams simple totrinsmekanisme mé derfor udvides til en slags
tredelt spil, idet vi i denne case har at gore med tre aktorer (Danmark, Gren-
land og EU), som hver iser kun kan forstas ved at betragte deres samspil med
de to andre aktorer.
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I den folgende analyse betragtes siledes den politiske proces, som udspilledes
mellem de tre aktorer i forbindelse med det konkrete udenrigspolitiske initiativ
det arktiske vindue. Vi ma derfor identificere de tre aktorers kerneinteresser i
forhold til denne proces, dvs. hvad seger hver akter at opna fra hver af de andre
aktorer via det arktiske vindue, jf. nedenstidende matrix som vil blive udfyldt
efterhdnden, som analysen skrider frem.!

Figur 1: Et tredelt spil

Fra Grenland Fra Danmark Fra EU

Kerneinteressen for hver aktor afdekkes ved at kortlegge og kombinere deres
juridiske kompetencer (dvs. hvad de rent formelt kan gore i denne proces) sivel
som deres politiske preferencer (dvs. hvad de gerne vi/ gore i denne proces).

Pa den méde opnis et fyldestgorende billede af de tre aktorers formal med
det arktiske vindue. I kombination med den empiriske analyse af hvad de rent
faktisk opnéede, kan vi kortlegge, i hvor hej grad et overlap mellem sarligt
Danmark og Grenlands interesser skabte et felles win-set, og dermed hvordan
deres udenrigspolitiske kompetencefordeling kom til udtryk i denne case.

Den efterfolgende analyse har saledes tre nedslagspunkter. For det forste af-
dakkes den Europziske Unions davarende udenrigspolitiske kompetence og
preferencer i forhold til Arktis, dvs. havde EU pé dette tidspunkt i 1999 den
juridiske kompetence til at involvere sig i arktiske anliggender, og eksisterede
der i EU den forngdne interesse for et sidant engagement? For det andet laves
den samme gennemgang af Danmark og Grenlands udenrigspolitiske kompe-
tencefordeling i 1999 sivel som en afdekning af, hvilke preferencer de hver iser
havde med hensyn til at involvere EU i Arktis pa dette tidspunkt. Dvs. havde
Grenland rent faktisk handlerum til at initiere udenrigspolitiske tiltag som det
arktiske vindue, og i hvor hgj grad var der overlap mellem Danmark og Gren-
lands interesser, nir det kom til at fa EU mere involveret i Arktis?

Analysen baseres pé tre typer empiri; for det forste den formelle juridiske
kompetencefordeling mellem Danmark og Grenland samt mellem rigsfelles-
skabet og EU i form af lovgivning/traktater — dvs. primart hjemmestyreloven
i kraft fra 1979-2009 samt Amsterdamtraktaten i kraft fra 1999. For det andet
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inddrages den forskning, som allerede er lavet pd omradet, og for det tredje ind-
drages dybdegéiende kvalitative interviews med embedsmand, som sad i cen-
trale positioner i Danmark og Grenland omkring drtusindskiftet, da Motzfeldt
lancerede det arktiske vindue. Der er foretaget i alt otte interviews med hhv.
danske, gronlandske samt EU-embedsmand. Fokus er pd embedsmandene, da
de netop mé formodes at have bedst foling med udenrigspolitik i daglig praksis,
herunder hvorvidt praksis afviger fra, hvad de juridiske dokumenter fortaller os
om kompetencefordeling. Informanterne er udvalgt ud fra deres forstehandser-
faring og serlige indsigt i de politiske processer, som udspillede sig i denne case,
og rent metodisk er der derfor tale om eliteinterviews (Kvale og Brinkmann,
2009: 167). Otte interviews kan synes af fi, men en central pointe er, at der
i 1999 netop var relativt fi danske embedsmand, som beskaftigede sig med
gronlandske/arktiske forhold. Disse individer havde uszdvanlig frie tojler til at
handtere forholdene, pga. hvor nedprioriteret Grenland og Arktis var i sivel det
danske udenrigsministerium som i dansk politik generelt pd dette tidspunkt. Et
lille antal kvalitative interviews med embedsmend i noglepositioner kan siledes
bringe os langt i forhold til at forsta, hvordan den udenrigspolitiske kompeten-
cefordeling i rigsfellesskabet udspillede sig i praksis i denne case. Interviewene
er gennemfort med tilsagn om anonymitet, og der kan derfor ikke afgives yder-
ligere informationer om, hvilke embedsmznd der pracist er blevet interviewet,
da de ellers nemt ville kunne identificeres. I analysen er de enkelte interviews
derfor kun refereret med en bogstavkode.

Jf. ovenfor si besidder de otte informanter en ekspertviden, som gor dem
serligt interessante at interviewe med henblik pa denne case, men dette gor
dem naturligvis ikke til sandhedsvidner, og heri ligger en potentiel metodisk
fejlkilde. Informanternes genkaldelse af situationer, som ligger knap tyve ér til-
bage, kan saledes meget vel vare praget af personlig bias, efterrationaliseringer,
overvurdering af egen rolle, deres relation til de politikere de arbejdede med
eller simpelthen darlig hukommelse (Beamer, 2002: 93).

Analysen forseger at tage hojde for dette ved hjlp af metodisk triangulering,
dvs. krydsreferering af udsagn fra interviews med andre empiriske kilder for at
sikre resultaternes validitet (Frederiksen, 2015: 200). Fejlkilder kan imidlertid
ikke elimineres helt, og den folgende analyse og konklusion vil derfor si vidt
muligt tage forbehold for dette.

Efter en kort gennemgang af den historiske kontekst, hvori det arktiske vin-
due blev lanceret, folger en analyse af EU’s kompetencer og praferencer i for-
hold til det arktiske vindue, en analyse af Danmark og Grenlands kompetencer
og praferencer i forhold til det arktiske vindue samt til sidst en konklusion.
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Det arktiske vindue i den nordlige dimension

Landsstyreformand Motzfeldts initiativ det arktiske vindue var oprindelig
tenkt som en slags tilfgjelse til og udvidelse af et andet europzisk tiltag, nemlig
den nordlige dimension som fortrinsvis var en finsk idé (Catellani, 2000: 4).
Idéen opstod i 1997 pa en konference om Barents-/Arktis-regionens fremtid,
hvor den finske statsminister Lipponen forslog en detaljeret EU-politik, som
kunne fremme samarbejdet mellem de nordlige regioner af EU og Rusland.?
Pa foresporgsel fra Finland forberedte EU-Kommissionen en forelgbig rapport
om den nordlige dimension, som blev publiceret i 1998. I rapporten anerkender
Kommissionen vigtigheden af den nordlige dimension og plederer for “en sam-
menhangende tilgang og effektive politiske tiltag rettet mod regionen pa alle
EU’s ressortomrader” (Sergounin, 2000: 60).

Scenen var séledes sat til, at det finske formandskab pa det Europziske Rads-
mede i Helsinki i 1999 kunne lancere den nordlige dimension som et officielt
EU-initiativ. Ifelge det finske udenrigsministerium var den nordlige dimension
et "middel til at identificere EU’s interesser i regionen og etablere en konsistent
og effektiv handleplan” (Stenlund og Nissinen, 1999)

Indtil da havde EU’s interaktion med den arktiske region begranset sig til
Gronlands udmeldelse af Unionen i 1985 og forhandling af den efterfolgende
exitaftale (da Grenland fik status af OLT (Oversoiske Lande og Territorier))
samt efterfolgende fiskeriaftaler. Disse interaktioner foregik dog uden nogen
fast ramme, da ingen af EU’s institutioner eller policyinstrumenter var rettet
mod Arktis som sidan (Airoldi, 2008).

Den finske statsminister Lipponen talte i brede termer om den nordlige di-
mension som en made at gore EU til en mere effektiv global akter pi, men
pa et mere detaljeret niveau kom det til at handle om relationen til Rusland
indenfor transport, energi, nuklear sikkerhed og miljepolitik (Heikkild, 2006;
Joenniemi og Sergounin, 2003). Den nordlige dimension var saledes reelt ikke
et forseg pa at fa EU engageret i Arktis som sidan, men snarere et forseg pad at
fa EU engageret i (Finlands) forhold til Rusland. Dette ses tydeligt i Kommis-
sionens forelgbige rapport, hvor ordet Arctic” er nazvnt fire gange, hvorimod
ordene "Russia/Russian” er nzvnt tredive gange (Commission of the European
Communities, 1998).

Det var i denne kontekst, at den daverende gronlandske landsstyreformand
Jonathan Motzfeldt forsogte at lancere det arktiske vindue som en slags ved-
heng til den nordlige dimension. Ifelge Motzfeldt var det arktiske vindue sa-
ledes tenkt som ”det politiske rum i den nordlige dimension hvori de arktiske
nationer og EU deler felles interesser” (Loukacheva, 2007: 120).
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Det arktiske vindue var saledes tilsyneladende et forsog pé at udvide den op-
rindelige nordlige dimension og derved trekke EU’s interesser og engagement
mere mod den arktiske region (Grenlands Landsting, 1999).

Som det ses i tidslinjen nedenfor (figur 2), var Motzfeldt hurtig til at koble
sig pa det finske initiativ og fik tilsyneladende den danske regering med pa
idéen. Fa ar senere var Gronland og Danmark i hvert fald sammen verter for
en konference om det arktiske vindue i den nordlige dimension. Denne forste
konference i august 2002 i Ilulissat blev fulgt op af en efterfolgende konference
fa maneder senere (oktober 2002) ogsa om den nordlige dimension, men denne
gang arrangeret af det danske EU-formandskab i Luxembourg og uden gren-
landsk deltagelse.

Figur 2: Tidslinje for det arktiske vindue

August 2002
Danmark & Grenland

November 1999 afholder sammen en
Det finske EL- konference om den
formandsskab Nordlige Dimension cg
lancerer den Nordlige det Arktiske Vindue i
Dimension llulissat
Novemhber 1999 Oktaber 2002
Landsstyreformand Det danske EU-
Meotzfeldt formandsskab
prasenterer det organiserer
Arktiske Vindue i den Ministerkenference
Nordlige Dimension om den Nordlige
Dimension i

Luxemburg—uden
grenlandsk deltagelse,

Visse sporgsmal synes at trenge sig pd her. Hvad skete der fra Motzfeldts an-
noncering af det arktiske vindue i 1999 og frem til konferencen afholdt sam-
men med Danmark i 2002? Var Motzfeldts initiativ clearet med det danske
Udenrigsministerium? Hvorfor atholdt Danmark endnu en konference om den
nordlige dimension blot to maneder senere — denne gang uden at nevne det
arktiske vindue og uden grenlandsk deltagelse? Hvor stort overlap var der mel-
lem Danmark og Grenlands interesser?

Disse sporgsmal vil den folgende analyse soge svar pA med udgangspunke i de
tre aktorers juridiske kompetencer og politiske preferencer — jf. Putnams teori
— og derudfra afdaekke det tredelte spil mellem aktorerne. Forst gennemgéis EU
(forste aktor) og dernast Danmark og Grenland samlet (anden og tredje aktor).
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Forste aktor: EU’s udenrigspolitiske kompetence

Den primeare kilde til EU’s udenrigspolitiske kompetencer pa dette tidspunkt
er Amsterdamtraktaten, som tradte i kraft 1. maj 1999 og reviderede traktaten
om den Europaiske Union fra Maastricht 1992. Det primare formal med Am-
sterdamtraktaten var at reformere og forberede EU’s institutioner til den kom-
mende udvidelse i 2004, hvor store dele af Dsteuropa stod til at komme med i
EU. Tidligere udvidelser (fx tilgangen af Ostrig, Finland og Sverige i 1995) var
sket pa en relativ ad hoc manér, men den ostlige udvidelse stod til at blive den
storste udvidelse i Unionens historie, og et klart forméal med Amsterdamtrakta-
ten var derfor at forberede EU pa dette (Vooren og Wessel, 2014).

Dette er vigtigt, fordi det betyder, at pa dette tidspunkt var EU’s eksterne
fokus primert rettet mod at bygge relationer til omrader, som grensede op
til Unionen, og handlede dermed ikke om at projicere Unionens gkonomiske
og politiske magt pd den internationale scene som sadan. Amsterdamtraktaten
navnte ganske vist mere vidtgdende initiativer i form af den felles udenrigs-
og sikkerhedspolitik (FUSP): "Unionen skal sztte sig de folgende mal ... at
havde sin identitet pa den internationale scene serligt ved implementeringen
af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik” (Amsterdamtraktaten del 1, art.
1 (5)), men pga. af medlemslandenes modvilje mod integration pi disse omra-
der forblev FUSP et “tomt koncept” helt frem til 2009, hvor Lissabontraktaten
etablerede bade den Hojtstiende Representant for udenrigs- og sikkerhedsan-
liggender samt EU’s Udenrigstjeneste (Vooren og Wessel, 2014).

I 1999 da det arktiske vindue blev lanceret, var EU’s udenrigspolitiske kom-
petence i praksis begranset til naboskabspolitikken og derved Unionens nar-
omréade. En vigtig pointe er siledes, at fordi den nordlige dimension kom til at
handle om Rusland (fremfor Arktis) og den forestdende ostudvidelse, sd endte
EU med at anskue bade den nordlige dimension samt Motzfeldts arktiske vin-
due gennem naboskabspolitikkens linse.

Forste aktor: EU’s udenrigspolitiske interesser

Fokusset pa4 den kommende udvidelse samt den begransede appetit pd FUSP
ses tydeligt i EU-Kommissionens temmelig afdempede reaktion pa bade den
nordlige dimension og det arktiske vindue.

Som tidligere nzvnt pitog Kommissionen sig at udsende en forelobig rapport
pa foresporgsel fra Finland, som skulle munde ud i selve den nordlige dimen-
sion. I rapporten skrives det klart, at den nordlige dimension ”ikke skal ses som
et nyt regionalt initiativ, fordi det efter Kommisionens mening ikke er nodven-

digt” (Commission of the European Union, 1998: 2) Siledes blev der ikke skabt
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nogen ny institutionel ramme for den nordlige dimension, initiativet blev ikke
givet et separat budget og gav ikke anledning til nyansettelser (Wegge, 2012).

Som logisk konsekvens var Motzfeldt oppe imod harde odds, da hans initia-
tiv, det arktiske vindue, simpelthen ikke passede ind i EU’s preferencer pa dette
tidspunkt. Et konkret eksempel péd, hvad Grenland habede at opnd med det
arktiske vindue, var udpegelsen af en sikaldt "arktisk desk officer” i Kommis-
sionen. Idéen var, at dette pa sigt ville fore til en opbygning af viden og eksper-
tise om arktiske anliggender i Bruxelles samt en mere fast ramme for arktiske
anliggender, som derved kunne undga at blive kastet rundt mellem EU’s mange
kontorer. Idéen vandt imidlertid ikke genklang i Bruxelles (interview A). Ark-
tiske anliggender vedblev siledes med at vere "hjemlose” i EU-sammenhang,
og det arktiske vindue forblev et perifert koncept (Airoldi, 2008). Fra EU’s side
var der simpelthen en fundamental mangel pa interesse for Arktis, hvilket i hoj
grad var medvirkende til, at det arktiske vindue tilsyneladende ikke blev en suc-
cess (interviews A, B, C, D).

For at opsummere blev det arktiske vindue altsd en inaktiv del af den nord-
lige dimension, som i sig selv var relativt lavt prioriteret i EU. For det forste
fordi EU’s udenrigspolitiske kompetencer pé dette tidspunkt via naboskabspo-
litikken var begrenset til neromrader (og dermed ikke Arktis), og for det andet
fordi den kommende gstudvidelse overskyggede alt andet. Selv hvis EU havde
haft juridisk kompetence til at agere som reel aktor i Arktis via FUSP, er det
altsd tvivlsomt, om det var blevet omsat til engagement i Arktis — dertil var den
historiske vigtighed af gstudvidelsen simpelthen for altoverskyggende.

Pa dette tidspunkt var EU’s praferencer siledes domineret af den Kolde
Krigs afslutning og muligheden for at udvikle forholdet til Rusland, hvorved
ostudvidelsen i 2004 kunne faciliteres. Som logisk konsekvens var EU i nogen
grad interesseret i den nordlige dimension, for si vidt at det kunne pavirke den
kommende ostudvidelse, men EU var til gengald ikke interesseret i det arktiske
vindue, fordi det ingen betydning havde for gstudvidelsen.

Skaret ind til benet kan vi sdledes konstatere, at EU pa dette tidspunke tilsy-
neladende ikke sogte andet fra Grenland end status quo, dvs. tilbagevendende
fiskeriaftaler. Fra Danmark segte EU derimod stotte og velvillighed i forhold til
ostudvidelsen, hvilket de ogsa fik fra Foghs regering, jf. neste del af analysen.
Vores matrix kommer derfor indtil videre til at se sdledes ud:
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Figur 3: Et tredelt spil

Fra Gronland Fra Danmark Fra EU

EU soger Fiskeriaftaler Stotte til gstudvidelse _

Séledes er EU’s kompetencer og interesser i spillet om det arktiske vindue afkla-
ret, men hvordan si denne proces ud fra Danmark og Grenlands side?

Anden og tredje aktor: Danmark og Grenlands
udenrigspolitiske kompetencer

Nir vi kigger pa fordelingen af udenrigspolitisk kompetence mellem Danmark
og Grenland pa dette tidspunkt, ma vi kigge i hjemmestyreloven, som var i
kraft 1979-2009. Her star det med det samme klart, at: "Foranstaltninger som
hjemmestyret pitenker at treffe, og hvis iverksazttelse er af vesentlig betyd-
ning for rigets forhold til udlandet, herunder rigets deltagelse i internationalt
samarbejde, forhandles med rigsmyndighederne forinden vedtagelsen” (Hjem-
mestyreloven: §11)

Serligt i forhold til EU navnes det i §15: "Inden for rammerne af §11 fast-
lzegger regeringen efter samrad med landsstyret retningslinjerne for varetagel-
sen af de sarlige gronlandske interesser i De europaiske Fellesskaber, der sar-
ligt bergrer gronlandske interesser” (Hjemmestyreloven: §15).

Jf. indledningen til denne artikel s& ser vi her netop et eksempel pd en ju-
ridisk formulering, som nedvendigvis mi fortolkes for at kunne anvendes i
praksis. Hvad er af "vasentlig betydning for rigets forhold til udlandet”, og
hvad er ikke?

Det forekommer umiddelbart, at Motzfeldts initiativ var pa kanten af de
udenrigspolitiske kompetencer, som den daverende hjemmestyrelov udmalte
til Grenland — i hvert fald hvis idéen til det arktiske vindue ikke pa forhind var
klappet af med det danske udenrigsministerium. Hvor stort et udenrigspolitisk
riderum havde Grenland egentlig pi dette tidspunkt? Fortolkede rigsmyndig-
hederne og Landsstyret juraen pa samme made?

For at kunne besvare disse sporgsmal er vi nodt il at trede ind bag kulisserne
for at afdakke, i hvor hej grad der var overlap mellem Danmark og Grenlands
interesser, nar det kom til EU’s engagement i Arktis, og pd baggrund af dette
undersoge, hvordan de relevante paragraffer i hjemmestyreloven blev fortolket
i hhv. Kebenhavn og Nuuk.
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Anden og tredje aktor: Danmark og Grenlands interesser

Som navnt var det arktiske vindue et gronlandsk forseg pa at udvide den nord-
lige dimension til at inkludere Arktis som sidan og trekke EU’s engagement
endnu lengere nordpa.

Mere konkret lader det til, at Motzfeldt havde to overordnede mél med det
arktiske vindue i forhold til EU. Ifelge en debat i det gronlandske landsting i
oktober 1999 sd Motzfeldt for det forste det arktiske vindue som en vej til storre
anerkendelse og forstielse fra EU’s side af Gronland (og Arktis). For andet og i
forlengelse heraf sa Motzfeldt initiativet som en méide for Grenland potentielt
at fd del i flere EU-midler, dvs. oget skonomisk stotte (Grenlands Landsting,
1999). I forhold til kompetencefordelingen i rigsfellesskabet blev det arktiske
vindue — at dosmme ud fra debatten i Landstinget — klart set som del af en storre
proces, som skulle udvide Gronlands udenrigspolitiske handlerum (Grenlands
Landsting, 1999)

Jf. ovenstiende afsnit om hjemmestyreloven syntes det arktiske vindue at
vaere pd kanten af, hvad Grenland havde juridisk kompetence til at foretage
pa egen hind. Landsstyreformand Motzfeldt omtales som det arktiske vindues
ophavsmand, og det omtales konsekvent som "Grenlands initiativ” (Grenlands
Landsting, 1999), men Danmark og Grenland var selvfolgelig sammen varter
for konferencen om det arktiske vindue i Ilulissat 2002. Tilsyneladende var
Motzfeldts initiativ altsd clearet med den davarende danske regering, og til-
syneladende var Danmark og Grenland pa samme side her i forhold til at ege
EU’s engagement i Arktis.

Som tidligere navnt er der bred enighed om, at det arktiske vindue fejlede,
fordi det simpelthen blev lanceret pa et tidspunkt, hvor der ikke var interesse for
Arktis — herunder fra EU’s side. Det giver mening for sa vidt, at arktiske natur-
resourcer, potentielle skibsruter og generel geopolitisk konkurrence slet ikke var
pa tale péa dette tidspunkt. Det er saledes muligt, at det arktiske vindue gik i
glemmebogen ene og alene pga. af EU’s manglende interesse i Arktis.

Nir man kigger pd de officielle dokumenter, er der imidlertid visse ting,
som stikker ud — fx at daverende statsminister Anders Fogh Rasmussen ved
overtagelsen af det danske EU-formandskab i juli 2002 holdt en tale, hvori han
preciserede, hvilke emner Danmark havde til hensigt at prioritere under sit
formandskab. Talen blev afholdt i juni 2002, dvs. to méaneder for Gronland og
Danmark skulle afholde deres fzlles konference om det arktiske vindue i Ilulis-
sat (jf. figur 2). Af gode grunde fokuserede Foghs tale mest pd den kommende
europziske gstudvidelse — det var trods alt den storste udvidelse i EU’s historie.
Det giver siledes mening, at Fogh ved overtagelsen af formandsrollen betonede
videreforelsen af dette historiske initiativ fremfor straks at promovere egne prio-
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riteter, jf. EU’s interesser (se figur 3). Ikke desto mindre mé det fra grenlandsk
side fremstd bemarkelsesverdigt, at Fogh i den sidste del af talen, hvor han taler
om den nordlige dimension, overhovedet ikke nevner hverken Grenland eller
det arktiske vindue (Fogh Rasmussen, 2002), altsa blot to méneder for at Dan-
mark og Gronland sammen skulle holde en konference for netop at promovere
det arktiske vindue som en del af den nordlige dimension.

To méneder effer Danmark og Grenlands fzlles konference i Ilulissat blev
der endvidere arrangeret en ny konference om den nordlige dimension (jf. tids-
linjen figur 2), denne gang i Luxembourg og arrangeret af det danske EU-for-
mandskab, men nu uden reference til det arktiske vindue og uden grenlandsk
deltagelse. Denne anden konference mundede ud i et officielt dokument, hvori
en tredrig handleplan for den nordlige dimension fremlagges. Dette dokument
navner stort set ikke det arktiske vindue pa trods af, at dokumentet blev ud-
arbejdet i tet samarbejde mellem Kommissionen og det danske formandskab
(Joenniemi og Segounin, 2003: 21)

Var Danmark og Grenland virkelig p4 samme side her i forhold til at promo-
vere Motzfeldts udenrigspolitiske initiativ? Svaret pa dette spergsmal opsum-
meres maske bedst ved at kontrastere to udtalelser; den ene fra en grenlandsk
embedsmand der (som den eneste informant) karakteriserer det arktiske vindue
som “en success” og en dansk embedsmand lakoniske modsvar: Vi ignorerede
det bare” (interviews B og D)

Tilsyneladende skyldtes det arktiske vindues manglende succes ikke kun en
mangel pd interesse fra EU’s side men ogsd en grad af passivitet i den danske
centraladministration. I det danske udenrigsministerium var opfattelsen blandt
visse embedsmend, at Motzfeldt var géet over greensen med det arktiske vindue
— dvs. over grensen for hvad Grenland kunne tillade sig rent udenrigspolitisk
(interview D). Som konsekvens var der meget lidt vilje i det danske udenrigsmi-
nisterium til at promovere det arktiske vindue. En dansk embedsmand beskri-
ver siledes sin egen og kollegaernes indsats i forhold til det arktiske vindue pé
folgende made: ”Vi sad bare pa vores hender” (interview D).

Baseret pa de forhindenvaerende kvalitative data er det svert at vurdere, hvor
udbredt denne opfattelse reelt var i det danske udenrigsministerium pa dette
tidspunkt. En central pointe her er dog, at ligesom EU var danske politikere
og embedsmand pa dette tidspunkt relativt uinteresseret i Arktis. Ved artu-
sindskiftet var der ikke nogen dansk strategi for Arktis (den kom forst flere ar
senere) og meget lidt interesse i regionen (interview C), hvilket medforte, at
den lille gruppe danske embedsmand, som rent faktisk beskeftigede sig med
Gronland/Arktis pa dette tidspunkt, pa sin vis var overladt til sig selv og derfor
havde ganske vide rammer til at agere.
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Dette vil sige, at hvis blot nogle fi embedsmand i Udenrigsministeriet to-
vede i forhold til det arktiske vindue, sa havde det potentielt stor effeke, fordi si
relativt fa mennesker arbejdede med omradet. Si lenge Arktis var under rada-
ren i dansk politik, s& havde disse individer en usedvanlig grad af frihed til at
handtere Danmarks relation til Grenland og dermed Arktis (interview C og D)

Det var imidlertid ikke kun i Udenrigsministeriet, at der fandtes modstand
mod Motzfeldts udenrigspolitiske initiativ. Embedsmand i Udenrigsministeri-
et var under pres fra Finansministeriet, som med en lidt anderledes begrundelse
havde en tilsvarende uentusiastisk holdning til det arktiske vindue. Den prima-
re bekymring i Finansministeriet var, hvorvidt Motzfeldt ved at pibegynde en
revurdering af Grenland og EU’s forhold lgb en risiko for, at EU ville genover-
veje den fiskeriaftale, som EU og Grenland havde indgéet i starten af 1980’erne
(Grenlandsk-dansk selvstyrekommission, 2008). Denne bekymring var ikke
decideret grundles, da fiskeriaftalen, som blev forhandlet mellem Grenland og
EU som del af Grenlands overgang til OLT, var exceptionelt favorabel — i s hgj
grad, at Den Europaiske Revisionsret med det samme kritiserede aftalen for at
vare for favorabel for Grenland (interview E). Kort sagt indebar fiskeriaftalen,
at EU skulle betale Gronland for fisk uathengigt af “biologiske omstendig-
heder”, dvs. at selv hvis fiskebestanden kollapsede, skulle EU blive ved med
at betale (interview D og E). Pa trods af kritikken fra Revisionsretten varede
fiskeriaftalen indtil 2003, hvor den blev delt op i to dele; en fortsat fiskeriaftale
samt en sikaldt partnerskabsaftale (Naalakkersuisut, 2021).

Dette betod, at fiskeriaftalen nu var pa normale markedsvilkéir, men til gen-
geld fortsatte EU med at stotte Gronland gkonomisk, nu blot som en officiel
udviklingspolitik rettet mod Grenlands uddannelsessektor. P4 dette tidspunkt
udgjorde det danske bloktilskud samt midlerne fra EU ca. halvdelen af det
gronlandske landsstyres indtzgter (Det Radgivende Udvalg, 2007) og Finans-
ministeriet frygtede, at hvis stotten fra EU faldt, si ville Danmark tilsvarende
skulle gge sin stotte, hvilket blev anset for uacceptabelt (interview D).

De okonomiske aftaler mellem Grenland og EU pa dette tidspunkt var sale-
des serdeles gunstige for Grenland uafhangigt af det arktiske vindue, og hold-
ningen i Finansministeriet var tilsyneladende; hvorfor risikere en genforhand-
ling af disse vilkar, nir de skonomisk set ikke kan blive bedre, men tvertimod
kun verre?

Det forekommer, at Danmarks arktiske ambitioner pa dette tidspunke ikke
stod mal med Grenlands/Motzfeldts, og jf. det teoretiske udgangspunkt var der
ikke det store overlap mellem Danmark og Grenlands interesser i forhold til,
hvad der skulle opnés med det arktiske vindue.
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Det kan her vare gavnligt at trede et skridt tilbage og vurdere forskellene
pa danske politikere og danske embedsmands rolle i at fa rigsfellesskabet til
at fungere. Embedsmandene skal hindtere dag-til-dag relationerne, hvilket er
blevet tiltagende komplekst i takt med, at Danmark er gaet dybere og dybere
ind i det europiske integrationsprojekt siden 1973. De andre dele af kongeri-
get, dvs. Gronland og Fergerne, stir imidlertid udenfor EU, hvilket har eget
behovet for specialiserede juridiske aftaler i forhold til EU for at kunne hind-
tere dette — en ikke uvasentlig arbejdsbyrde, hvis man skal tro embedsmandene
(interview E).

Pa trods af dette vil danske politikere — bade dengang og nu — gd meget langt
for at holde rigsfellesskabet intakt. Danske politikere er bange for at fremmed-
gore de nordatlantiske mandater i Folketinget, som har betydning i dansk in-
denrigspolitik, og desuden er der formentlig ingen dansk statsminister, der har
lyst til at gd over i historien som den, der decimerede kongeriget (interview E).

I slutningen af 1990’erne lovende davarende statsminister Poul Nyrup Ras-
mussen angiveligt Fergerne, at de kunne ”fa det, som de ville have have det” i
rigsfeelleskabet, hvis de ville opgive idéen om fuld uafhengighed (interview E).
Denne linje blev tilsyneladende ogsa fulgt af Nyrups efterfolger Anders Fogh
Rasmussen, som i 2002 tilbed Fereerne og Grenland henholdsvis overtagel-
sesloven og fuldmagtsloven. Fuldmagtsloven gav Grenland myndighed til at
”forhandle og indga folkeretlige aftaler ... som fuldt ud angar overtagne sags-
omrader” (Lov nr. 577 af 24. juni 2005: §1). P papiret fremstod det, som om
at loven gav Grenland mere udenrigspolitisk autonomi, men der var alvorlig
tvivl om, hvordan denne udenrigspolitiske kompetencefordeling skulle fungere
i praksis. En centralt placeret embedsmand betegner siledes fuldmagtsloven
som et “komplet makvaerk” — specifikt forestillingen om, at Grenland skulle
kunne indgi aftaler pa vegne af riget, som kun bererte Gronland selv, betrag-
tede informanten som folkeretligt uholdbar. Vedkommende betegner loven
som en juridisk skrivebordsevelse udtenkt i Justitsministeriet, men ubrugelig i
Udenrigsministeriet, hvor loven rent faktisk skulle fores ud i livet (interview E).
Frustationen i dele af embedsvarket syntes saledes reel, men her méd imidlertid
anferes det forbehold, at fuldmagtsloven i nogen grad blot var en formalisering
af en allerede etableret praksis, samt at Danmark og Grenland jo tilsyneladende
har faet fuldmagtsloven og senere selvstyreloven til at fungere — om end til tider
pa en noget pragmatisk ad hoc manér.

Som illustreret ovenfor, si handlede det arktiske vindue altsa ikke blot om
at fd EU engageret i Arktis; det var ogsa udtryk for en dybereliggende dynamik
mellem Danmark og Grenland vedrerende kompetencefordelingen i rigsfeel-
leskabet. Motzfeldt havde tilsyneladende en anden fortolkning af det gronland-
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ske handlerum end i hvert nogle af embedsmendene i det danske udenrigsmi-
nisterium.

Det arktiske vindues manglende succces kan tilskrives manglende interesse
fra europzisk side savel som manglende dansk vilje til at promovere et initiativ,
som Danmark reelt ikke var tilhenger af, fordi det arktiske vindue blev lanceret
pa et tidspunkt, hvor ssmmenhzngskraften i riget allerede var under pres pga.
Faroernes onske om selvstendighed.

Forlobet omkring det arktiske vindue indtraf siledes pa et kritisk tidspunkt
for rigsfellesskabet og bidrog muligvis til at accelerere den proces skitseret
ovenfor, som ferte til udvidelse af Grenlands udenrigspolitiske handlerum i
fuldmagtsloven og i dag selvstyreloven.

Hvis den forhindenvarende empiri star til troende, synes Danmarks reelle
interesser i denne proces altsd for det forste at have veret bevarelse af rigets poli-
tiske enhed og for det andet at bekoste sa lidt som muligt pa dette (ved at holde
gang i tilstremningen af EU-midler til Grenland). Dette blev tilsyneladende
opndet ved at give Gronland en konference om det arktiske vindue og give
indtryk af et eget udenrigspolitisk handlerum for Grenland, men samtidig at
sidde pa henderne”, dvs. kun gere det absolut nedvendige og ikke promovere
det arktiske vindue for meget af frygt for at skubbe til den favorable status quo
med EU.

For Grenland handlede denne case tilsyneladende om at opna mere anerken-
delse og forstaelse fra europaisk side og derigennem potentielt gget EU-stotte.
Gronlands relation til Danmark var casen imidlertid udtryk for et gnske om at
opna gget udenrigspolitisk handlerum i rigsfellesskabet. Den endelige matrix
kommer derfor til at se siledes ud med Danmark og Grenlands overlappende
interesser yderst til hgjre. Deres win-set er altsa fastholdelse af gkonomisk EU-
stotte til Grenland:

Figur 4: Et tredelt spil med dansk-grenlandsk win-set

Fra Greonland Fra Danmark Fra EU

Gronland soger Udenrigspolitisk Anerkendelse og
handlerum _ - okonomisk stotte >
)
Danmark seger Udenrigspolitisk @Okonomisk stotte
enhed ~_____--"
EU soger Fiskeriaftaler Stotte til estudvidelse _
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Konklusion

I 1999 forsegte Gronland sig altsi med at lancere det arktiske vindue, et selv-
stendigt udenrigspolitisk initiativ med flere formal: at fa sat Gronland og Ark-
tis pa den europziske agenda, gerne i form af gget gkonomisk stette, og at skabe
et storre udenrigspolitisk handlerum i rigsfellesskabet.

Som illustreret i denne artikel fik initiativet ikke meget opmarksomhed —
bide fordi EU pa daverende tidspunkt ingen interesse havde for og i Arktis
men gjensynlig ogsi pga. fodsleben i den danske centraladministration, som
skyldtes utilfredshed med Motzfeldts ekspansive tolkning af hjemmestyreloven
blandt i hvert fald nogle individer i bide Udenrigsministeriet og Finansmini-
steriet — en utilfredshed som vel at marke ikke blev kommunikeret abent men
udelukkende holdt bag facaden.

Denne tilgang viste sig uholdbar og i ferst fuldmagtsloven og nu selvstyre-
loven er Grenlands udenrigspolitiske kompetencer blevet udvidet, men som
sagt stadig abne for fortolkning. Spergsmilet er, hvorvidt man fra dansk side
er blevet bedre til at kommunikere dbent, da dette er en forudsetning for at
kunne identificere Danmarks og Grenlands overlappende interesser (win-sets)
og dermed grundtonen i forhold til forhandling med eksterne aktorer.

Der er imidlertid risiko for, at det bliver gradvist svarere at identificere den
slags win-sets imellem Danmark og Grenland. For det forste fordi de omrader,
hvor Danmark og Grenlands interesser ikke overlapper (handlerum og enhed),
synes at vere gensidigt udelukkende (jf. figur 4). Hvis Gronland skal have sterre
handlerum, mé det nedvendigvis vaere pa bekostning af enhed i rigsfellesska-
bet. For det andet hvis Grenlands overordnede interesse bliver at agere selvsten-
digt (dvs. separat fra Danmark), si vil det blive en grenlandsk prioritet ikke at
finde overlappende interesser med Danmark,’ da et sidant overlap i sig selv taler
for at handle sammen med Danmark i stedet for at handle pa egen hind, hvil-
ket kan opfattes som en underminering af forestillingen om selvsteendighed.

Den forhindenverende empiri gor det ikke muligt entydigt at konkludere,
at forlgbet vitterlig fandt sted som beskrevet. Som nzvnt kan informanternes
genkaldelse meget vel vare farvet af diverse personlige hensyn. Nar man kig-
ger pd, hvordan Grenland og Danmarks forhold sidenhen har udviklet sig med
gensidig mistillid (Henriksen og Rahbek-Clemmensen, 2017: 27) og fortsat
frustation over kompetencefordelingen (@Dstergaard, Agerskov og Pedersen,
2021: 137), sé synes senere begivenheder dog ikke at underminere, men snarere
sandsynliggere denne analyses konklusioner i forhold til det arktiske vindue.

60



Noter

1. Jf. Putnams teori er det problematisk pa denne méde at reducere komplekse politi-
ske aktorer til enheder som i denne matrix, ikke mindst pa baggrund af et begran-
set antal interviews. Men for det forste blev den arktiske politik som navnt tegnet af
et ret begrenset antal individer pd dette tidspunke, og for det andet seger analysen
netop at afdekke, hvorvide der var felles fodslag internt blandt disse aktorer savel
som imellem dem.

2. Givetvis inspireret af Euro-Middelhavs partnerskabet fra 1995, som var rettet mod
EU’s sydlige naboer.

3. Tak til en anonym reviewer for denne pointe.
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Lene Tolstrup Christensen

Markedsstyring indenfor statens mure:
statsgarantimodellen som en
markedsbaseret styringsform

i dansk transportinfrastrukeur

Artiklen bidrager til den danske forvaltningslitteratur ved at prasentere, analy-
sere og begrebsliggore en udbredt, men overset styringsform stassgarantimodellen
(SGM), som har stor betydning i fremtidens infrastrukeurpolitik. Artiklen under-
soger, hvordan statsgarantimodellen (SGM) har udviklet sig til en markedsbaseret
styringsform i den danske infrastrukturstyring pa transportomradet, som er do-
mineret af et hierarkisk styringsparadigme. Ved hjalp af et eksplorativt kvalitativt
casestudie og med udgangspunkt i begrebet om styringsparadigmer (Torfing et al.,
2020) tilpasset infrastrukeur viser artiklen, at SGM blev opfundet som en mar-
kedsbaseret styringsmodel til at realisere megainfrascrukeurprojekter udenfor den
bureaukratiske styringsform. Overgangen fra en styringsmodel for enkeltstdende
infrastrukturprojekter til en markedsbaseret styringsform sker ved, at der dannes
driftsselskaber, der bidrager med ekspertise og finansiering til det eksisterende hie-
rarkisk styrede transportnetverk. Over tid udvikles styringsmodellen til offentlig
transport og mellemstore infrastrukturprojekter, hvor markedsbaserede styrings-
elementer integreres ind i den bureaukratiske styringsform, hvorved normerne for
finansiering i det hierarkiske styringsparadigme @ndres. Over tid reduceres det
politiske handlerum i forhold til eksisterende og nye SGM-projekter af modellens

markedsbaserede lasemekanismer.

Nogleord: markedsstyring, infrastruktur, statsgarantimodellen, transport

Den model, du er i gang med at beskrive nu, var der ikke nogen, der
rigtigt havde forstdet, hvordan virkede i bund fer sidste efterdr [2017]
(interview 12, leder, Sund & Bzlt, 31. oktober 2018).

Hvordan kan danske politikere hevde, at keempe anlegsprojekter til to-tre-
cifrede milliardbelgb er omkostningsneutrale, dvs. at udgifterne til anlegget
ikke tages fra de offentlige anlaegsbudgetter? En helt ny kebenhavnsk bydel,
Lynetteholmen, og en mulig Kattegatforbindelse' blev prasentet som omkost-
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ningsneutrale af politikerne og ikke helt uden grund. Det skyldes den danske
statsgarantimodel (SGM), som det indledende citat henviser til, og som siden
dens opfindelse i 1980%erne med Storebaltsforbindelsen er blevet anvendt til at
realisere danske megainfrastrukturprojekter uden at pddrage sig megen offent-
lig eller akademisk opmarksomhed (Christensen og Greve, 2018). SGM’s grun-
delementer som styringsmodel for infrastruktur — projektselskab, finansiering
via statsgaranterede lin og tilbagebetaling via brugerbetaling (Holm og Horst-
mann Nielsen, 2018) (se figur 1) — bryder fundamentalt med normerne i det
dominerende hierarkiske styringsparadigme pa transportomridet i Danmark,
som er kendetegnet ved, at transportinfrastrukturprojekter forhandles ved og
finansieres over finansloven og eksekveres i styrelser (Infrastrukturkommissio-
nen, 2008). SGM er relativ unik i international ssammenhzng (ITF, 2018), hvor
den kendte Offentlig Privat Partnerskab (OPP) anvendes til blandt andet at
sikre finansiering udenfor budgetterne (Hodge, Greve og Boardman, 2010).
Allerede i perioden 1995-2005 udgjorde SGM 50 pct. af statens investeringer
i transportinfrastruktur (Infrastrukturkommissionen, 2008). I 2019 opgjorde
Finansministeriet, at anvendelsen af genudlidn og statsgarantier var steget med
25 pct. siden 2008, uden at der er udviklet en styringsramme for anvendelsen
af SGM (Finansministeriet, 2019). Infrastrukturprojekter baseret paA SGM er
altsa meget udbredte, men uden sidelobende udvikling af en styringsramme for
styringsmodellen.

I forvaltningglitteraturen er netop begrebet om styring centralt, og det analy-
seres oftest som pavirket af reformbelger fra klassisk offentlig administration til
New Public Management (NPM) til New Weberian State (Pollitt og Bouckaert,
2017) eller New Public Governance (Osborne, 2010). Ejersbo og Greve (2014)
argumenterer for, at den danske reformudvikling overordnet har handlet om
modernisering og digitalisering. Markedsreformer anses for at vere begranset
pa statsligt niveau (Greve, 2006; Pedersen og Lofgren, 2012), hvor anvendelsen
af internationalt udbredte markedsbaserede styringsformer som privatisering
(Greve, 2000) og OPP har varet begrensede (Tvarne, Greve og Denta, 2019).
P4 trods af dens udbredelse er SGM overset i den danske forvaltningslitteratur.
Christensen og Greve (2018) har argumentereret for, at SGM som styringsmodel
har holdt OPP ude af dansk transportinfrastruktur. Denne artikel prasenterer,
analyserer og begrebsligger for forste gang SGM som en styringsform, dvs. som
mere end en styringsmodel til et konkret infrastrukturprojekt. Dette er vigtig
viden, fordi artiklen viser, at SGM som styringsform og den bureaukratiske
styringsform er mere gensidigt afthaengige, end SGM som styringsmodel legger
op til. Det er samtidig aktuelt politisk, da SGM som styringsmodel diskuteres i
forhold til fremtidige transportinfrastrukturmegaprojekter og i andre sektorer i
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projekter som energiger og klimatilpasning. Der er derfor et gnske om at finde
méder at styre SGM og SGM-lignende modeller pa i fremtiden (Finansmini-
steriet, 2019). Artiklen besvarer folgende forskningsspergsmil: Hvordan har
statsgarantimodellen (SGM) udviklet sig til en markedsbaseret styringsform i
den danske infrastrukturstyring pa transportomridet, som er domineret af et
hierarkisk styringsparadigme?

Med udgangspunkt i begrebet om styringsparadigmer (Torfing et al., 2020)
tilpasset infrastruktur og et kvalitativt casestudie af alle transportinfrastruk-
turprojekter baseret pi SGM som styringsmodel, analyserer artiklen, hvordan
SGM udpvikler sig fra en markedsbaseret styringsmodel i et konkret infrastruk-
turprojeke til en markedsbaseret styringsform for megainfrastrukturprojekter,
hvor hybride styringsmodeller mellem hierarkisk og markedsbaseret styring
tilpasses nye infrastrukcurprojekter. Det sker ved, at der dannes en ny politisk
organisering i form af moderne statslige drifts- og anlegsselskaber, der indgar
i den hierarkiske styrings planlegning, og ved at SGM-aktiviteter anvendes
til at finansiere afgorende dele af det offentlige transportnetvaerk. SGM bliver
over tid en styringsform uden styringsramme, der muligger en udvidelse af
infrastrukturen uden om de offentlige budgetter, som samtidig reducerer det
politiske handlerum. Artiklen bidrager derved med en detaljeret kortlegning,
analyse og begrebsliggorelse af en vigtig og overset brik i dansk forvaltningslit-
teratur. Den viser, at der udover modernisering pé transportomradet (Christen-
sen, 2015) er udviklet en ny markedsbaseret styringsform indeni staten udenfor
de offentlige budgetter, som anvendes pd bade statsligt og lokalt niveau. Herved
bidrager artiklen til at begrebsliggere omkostningsneutrale infrastrukturpro-
jekter i et styringsperspektiv. Artiklen indledes med at opridse den teoretiske
analyseramme om styringsparadigmer pé infrastrukturomradet. Herefter pre-
senteres casestudiemetoden og analysestrategien. Sa prasenteres analysen af
udviklingen af SGM fra projektmodel til styringsform. Diskussionen relaterer
analysens resultater til den danske forvaltningslitteratur om styring, og kon-
klusionen sammenfatter artiklens resultater og foreslr en fremtidig forsknings-
dagsorden pd omrédet.

Styringsparadigmer pa infrastrukturomradet

I styringslitteraturen og reformlitteraturen (Torfing et al., 2020; Pollitt og
Bouckaert, 2017) fokuseres der ofte pd tre paradigmer: hierarkisk styring
(Weber, 2013 [1978]), markedsbaseret styring (Kettl, 1993) og netvarksstyring
(Klijn og Koppenjan, 2015), som ogsi gor sig geldende i forhold til infrastruk-
turstyring (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017). Torfing et al. definerer
styringsparadigmer som: “et relativt sammenhangende og omfattende szt af
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normer og ideer for, hvordan den offentlige administration skal styres, orga-
niseres og ledes” (2020: 2) (egen oversattelse). Forskellige styringsparadigmer
vaegter styringselementer forskelligt i forhold til 1) overordnet central kontrol
og horisontal koordinering, 2) varktojsniveau i form af verdiartikulering og
anvendelse af incitamenter, 3) inddragelse af samfundsakterer (Torfing et al.,
2020). Specifikt i forhold til styring af infrastruktur definerer Wegrich, Ham-
merschmid og Kostka styring som: “planlegning, finansiering, udbud og op-
bygning af offentlig fysisk infrastruktur, som er essentiel for skonomiske og so-
ciale aktiviteter” (2017: 2) (egen overszttelse). I det folgende prasenteres de tre
perspektiver hierarkisk styring, markedsbaseret styring og netvarksstyring med
serligt fokus pa infrastruktur og transportomridet. Hvert perspektiv beskriver
paradigmets styringselementer, herunder styringsform, styringsramme og sty-
ringsmodel, som sammenfattes i tabel 1. Oversigt over styringsparadigmer og
elementer er tilpasset infrastruktur og transportomradet.

Hierarkisk infrastrukturstyring

Hierarkisk styring er det traditionelle syn pé styring af infrascrukcur, som
stammer fra planlegningsteori (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017)
Det lener sig op ad klassisk offentlig administration (Osborne, 2010) og den
Weberske tradition for bureaukrati (Weber, 2013 [1978]). Det er et rationelt
syn pd styring, der er baseret pa en tiltro til hierarkisk centraliseret kontrol og
politisk styring, og hvor den primere styringsramme er lovgivning. Politik og
politikere er centrale, da det er demokratisk valgte politikere, der som en del af
de arlige budgetforhandlinger og i en afvejning af andre politiomrader bestem-
mer, hvilke infrastrukturprojekter der skal bygges. Embedsmandene er i den
bureaukratiske tradition neutrale embedsmend, der serger for, at politikernes
beslutninger eksekveres. Nar infrastrukturprojekterne er besluttet, finansie-
res de over finansloven og realiseres i styrelser eller statslige monopolselska-
ber indenfor staten for at sikre fuld politisk kontrol over implementeringen. I
Danmark har vi udbredt hierarkisk infrastrukturstyring pd transportomradet
med store styrelser og statslige operative selskaber (Infrastrukturkommissio-
nen, 2008). Infrastrukturprojekter besluttes af politikere hovedsageligt i arlige
budgetforhandlinger, men siden 2008 med vedtagelsen af en gron transport-
politik og en tilherende 10-drig investeringsaftale samt den netop vedtagne In-
frastrukturplan i sommeren 2021 er perspektivet blevet mere langsigtet, men
stadig politisk besluttet og offentligt finansieret. Dette kaldes en bureaukratisk
styringsform.
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Markedsbaseret infrastrukturstyring

Med New Public Management (NPM) reformerne (Hood, 1991) opstod en
markedsbaseret infrastrukturstyring, der bygger pa principper om privatise-
ring af infrastrukeur (Kettl, 1993). Dette perspektiv pd styring indebarer et
kritisk syn pa politikere og det offentlige bureaukrati og opfordrer til et taet-
tere engagement med private aktorer ud fra den antagelse, at private aktorer
kan ege bade effektivitet og innovation (Pollitt og Bouckaert, 2017). Den mar-
kedsbaserede infrastrukturstyring indebarer udviklingen af nye styringsformer
som konkurrenceudsattelse og privatisering, hvor styringsrammen for offent-
lig service og infrastruktur er (sektor)regulering og kontraktstyring. Det kan
ogsd indebare indferslen af brugerbetaling som finansieringskilde og i tiltro
til, at en sidan markedsmekanisme kan lede til effektivisering af en service.
Embedsmandenes rolle 2ndres til kontraktholdere (Kettl, 1993) og regulatorer
af markeder (Levi-Faur og Jordana, 2004), hvor de private aktorer overdrages
ansvaret for at komme med innovative og effektive losninger i politikimple-
menteringen. NPM-reformerne indeholder ogsd en intern markedsgerelse med
fokus pd modernisering af den offentlige sektor, hvor private ledelsesprincipper
implementeres internt i staten, fx mere ledelsesfrihed til cheferne, opdeling og
effektivisering af selskaber samt intern kontraktstyring (Pollitt og Bouckaert,
2017). Pa transportomradet er der blevet eksperimenteret med markedsbase-
ret infrastrukturstyring, herunder den delvise privatisering af DSB’s aktiviteter
og udbud af dele af togtrafikken (Christensen, 2015), udbud af bustrafikken,
privatisering og udbud af fergetrafik samt delvis privatisering af Kebenhavns
Lufthavn (Christensen og Greve, 2018).

Netverksbaseret infrastrukturstyring

Den tredje belge er netvarksbaseret infrastrukturstyring (Klijn og Koppenjan,
2015). Denne form for styring anerkender, at der eksisterer forskellige sam-
fundsmessige aktorer i politikudvikling, og perspektivet indebarer et decen-
treret fokus pé styring, som ogsa kendes fra New Public Governance (Osborne,
2010). Det betyder, at politikere er én blandt flere akterer, og at embedsman-
dene skal agere facilitatorer for sektornetvark, der bestar af biade offentlige og
private aktorer, der er gensidigt athangige. Perspektivet foreskriver derfor, at
styringsrammen, fx infrastrukturpolitikker, udvikles og implementeres i en
proces, hvor indhold og format forhandles i samspil med sektorens aktorer,
fx i dialog og kommissionsarbejde. Det indebzrer ogsa, at statslige aktorer pa
forskellige regeringsniveauer inddrages (Wegrich, Hammerschmid og Kostka,
2017). I forhold til styringsform s placeres OPP i denne form for styring (Hod-
ge, Greve og Boardman, 2010), da den mere forpligtende kontraktform siges
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ogsa at legge op til mere tillidsbaserede og relationelle aspekter af udbud. Det
sker blandt andet, fordi der sker en risikodeling mellem den offentlige og priva-
te part, nar privat finansiering introduceres. I Danmark er OPP ikke sa udbredt
(Tvarng, Greve og Denta, 2019), men der er en tilbagevendende diskussion pa
bade nationalt og lokalt niveau om, hvorvidt OPP skal indferes pé transport-
omradet. Indtil videre har det eneste forseg med en delvis OPP-styringsmodel
pa motorvejsstrekningen Kliplev-Senderborg ikke fort til yderligere udbredel-
se. Christensen og Greve (2018) har argumenteret for, at det netop er SGM-
modellen, der har holdt OPP ude af den danske transportsektor.

De forskellige styringsparadigmer kan siledes omszttes pa infrastrukturom-
radet til en rekke konkrete styringselementer, som tilhgrer hvert paradigme (se
tabel 1).

I litteraturen er der en udbredt forstielse af, at de forskellige styringspara-
digmer er implementeret i varierende grad i forskellige lande (Pollitt og Bouc-
kaert, 2017), og at forskellige styringselementer kan findes i den samme kon-
tekst (Torfing et al., 2020; Christensen og Lagreid, 2011). Det galder ogsa pa
infrastrukturomridet (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017). Ejersbo og
Greve (2014) argumenterer for, at den danske reformudvikling overordnet har
handlet om modernisering og digitalisering. Markedsreformer anses som va-
rende begrenset pa statsligt niveau (Greve, 2006; Pedersen og Lofgren, 2012).
Lindhorst og Hansen (2020) argumenterer for, at der pi kommunalt niveau
er sket en markedsgerelse af services, som folger de klassiske NPM-doktri-
ner (Lindhorst, 2020). Begrebet hybridforvaltning (Christensen og Lagreid,
2011) handler netop om, at der foregar en tilpasning pa organisationsniveau til
@ndringer af styringsform (Skelcher og Smith, 2015), og fokuserer pa, hvordan
der pa styringselementniveau kan vere flere og modsatrettede elementer med
udspring i forskellige styringsparadigmer, hvilket skaber hybriditet. Det kan
vare hybride kontrolkrav og performancemal i fx statslige virksomheder (Gros-
si, Papenfuf$ og Tremblay, 2015), da de har krav til kommerciel drift, men ogsa
politiske mélsetninger (Christensen, 2017). Det kan vare hybridt ejerskab som
ved delvis privatisering eller privat finansiering af offentlig infrastrukcur i OPP
(Bruton et al., 2015). Hybriditet medferer ofte kompleksitet i styring, fordi
det krever en afbalancering af sameksisterende, men modsatrettede styrings-
elementer (Andersen et al. 2020). I nzste afsnit beskrives artiklens metodiske
udgangspunkt for en analyse af styringsparadigmer i forhold til SGM.
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Tabel I: Oversigt over styringsparadigmer og elementer tilpasset infrastruktur og

transportomradet
Styringsparadigme
Styrings- Hierarkisk Markedsbaseret Netvarksbaseret
elementer infrastrukeurstyring  infrastrukcurstyring  infrastrukeurstyring
Styringslogik ~ Centraliseret planleg-  Effektivitet Felles problemlgsning
ning og kontrol

Styrings- Politikerne og deres Inddragelse af private  Inddragelse af et bredt
relation valgkreds for at sikre  aktorer for at sikre udsnit af samfunds-

Statens rolle

Styringsform

Styringsramme

Styringsmodel

repraesentation

Fuld kontrol over
projekter

Bureaukratisk
styringsform med
lovgivning og poli-
tikudvikling i staten,
offentlig finansiering
og implementering via
styrelser.

Lovgivning og ejer-
skabsstyring

Ejerskab

innovation og effek-
tivitet

Kontrol over beslut-
ningen om et projekt

Markedsbaseret
styringsform med
regulering og kon-
trakestyring af udbud
og finansiering via
brugerbetaling og/
eller hel og delvis
privatisering til private
aktorer.

Regulering og kon-
trakestyring af udbud

Kontrakter eller del-
vist ejerskab

aktorer og regerings-
niveauer for at sikre
felles losning

Delt risiko med pri-
vate aktorer

Samarbejdsbaseret
styringsform med
felles problemlosning
samt risikodeling med
private aktorer i in-
frastruktur OPP med
privat finansiering.

Retningslinjer og OPP
kontraktstyring

OPP-kontrakter

Metode

Med udgangspunkt i det teoretiske perspektiv om styringsparadigmer pa in-
frastrukturomradet og de tilhorende styringselementer er artiklen baseret pa
et kvalitativt casestudie af de syv cases, som tilsammen udger alle transport-
projekter pa infrastrukturomradet, der er baseret pA SGM som styringsmodel
(Danmarks Nationalbank, 2018). Da der ikke er pigiet en officiel udvikling
af en styringsramme eller politik for SGM (Finansministeriet, 2019), anvender
artiklen en bottom-up analysestrategi (Bogason og Serensen, 1998), hvor alle
cases, hvor SGM er anvendt som styringsmodel, beskrives og analyseres for at
kunne begrebsliggere udviklingen af SGM som styringsform eksplorativt. Ca-
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sestudierne er baseret pd dokumentanalyse (se oversigt over dokumenter i det
supplerende materiale) og interviews (se supplerende materiale tabel 1, Oversigt
over interviews). Analysestrategien, hvor styringselementerne for hver case, hvor
SGM er brugt som styringsmodel, kortlegges og analyseres, gor det muligt at
analytisk begrebsliggare SGM som styringsform bottom-up og eksplorativt og
samtidig bidrage med en detaljeret empirisk gennemgang (Eisenhardt og Gra-
ebner, 2007), som ikke er lavet tidligere.

Casestudierne er gennemfort parallelt og bestar af fire trin (se supplerende
materiale figur 1). Forst gennemfortes seks eksplorative interviews med erfar-
ne sektoreksperter, herunder to tidligere transportministre, om de to temaer:
den generelle styring af dansk transportinfrastruktur og statsgarantimodellen
som styringsmodel. Interviewene bidrog til at identificere styringselementer og
udviklingen af styringsmodellen over tid og blev brugt til at udforme inter-
viewguiden for de senere semistrukturerede interviews. Andet trin bestod af
en dokumentanalyse for at identificere, analysere og forstd variationerne i de
konkrete styringselementer i SGM i de enkelte cases. Denne del af analysen var
baseret pd anlegslove, politiske aftaler og anden officiel dokumentation. For
hver case blev der udarbejdet en caserapport inklusiv tidslinjer i tabelform med
fokus pa beslutninger om og @ndringer i finansiering, organisering, ejerskab og
kontrol.

Figur I: Basis SGM
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Kilde: Sund & Belt (2014).
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Tredje trin fokuserede pd, hvordan SGM indgér i den hierarkiske styring af
det eksisterende transportinfrastrukturnetverk. Til det formal gennemfortes
12 semistrukturerede ekspertinterviews med hejt placerede embedsmand og
ledere fra ejersiden samt direktorer fra selskaberne i de syv cases. Interviewene
omhandlede baggrunden for det konkrete infrastrukturprojekt og valget af
SGM som styringsmodel, samt hvordan projektet indgar i den hierarkiske sty-
ring af det offentlige netverk. Ni af interviewene var centreret om en tegning
af "basis SGM” (se figur 1), som var tilpasset til det enkelte projekt. Forskeren
praesenterede tegningen, og det forte til en diskussion af baggrunden og udvik-
lingen i styringselementer i hver case i forhold til den hierarkiske styring. Efter
interviewet blev caserapporterne suppleret i forhold til nye aspekter, som duk-
kede op under interviewene. Derudover blev detaljerede SGM-figurer tegnet og
analyseret sammen pd tvers af cases. Det sidste trin bestod af en yderligere tri-
angulering af interviewdata baseret pi en dokumentanalyse af lovforslagene for
de enkelte projekter. De indeholder mange detaljer om projekternes baggrund,
og hvilke styringselementer er blevet overvejet for hver enkel case.

I forbindelse med casestudierne i perioden august 2018 til januar 2019 var
artiklens forfatter placeret i et af selskaberne baseret pA SGM. Det har veret
afggrende for at forstd modellen, da det viste sig, at der ikke er nogen styrings-
ramme eller politik p4 omradet (Finansministeriet, 2019), at der kun eksisterer
meget fa rigsrevisionsrapporter og kun pa projektniveau, og at projekterne i
kommisionsarbejde behandles som en OPP-styringsmodel. Placeringen i selska-
bet gav dataadgang til ledelsen, myndigheder og andre negleaktorer og gjorde
det muligt at diskutere forskningsresultaterne lobende med sektoreksperter. Re-
lationen til virksomheden oplevedes i andre tilfelde at gore interviewpersoner
usikre pé fx optagelse af interviews. Datatriangulering mellem dokumentstudie
og interviews har veret afgorende for at validere data og styrke gyldigheden af
studiet.

Analyse af introduktionen af statsgarantimodellen

i styringen af dansk transportinfrastruktur

Siden vedtagelsen af anlegsloven for Storebzltsforbindelsen er SGM blevet
anvendt til flere infrastrukturprojekter. I figur 2 vises drstal for vedtagelse af
anlegslov og anlegssummerne (se supplerende materiale tabel 2 for detaljer
om hvert projekt). Nedenfor analyseres anvendelsen af SGM i de konkrete in-
frastrukturprojekter, som udviklingen af SGM fra en styringsmodel til en mar-
kedsbaseret styringsform ved hjalp af det teoretiske perspektiv om styringspa-
radigmer og styringselementer.
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Opfindelsen af SGM er en ny styringsmodel for megainfrastrukturprojekter
udenfor budgettet

Efter i artier at have diskuteret, om, hvordan og hvorfor en Storebzltsforbin-
delse skulle bygges og udvikles, blev SGM som styringsmodel udviklet til bro-
projektet, der blev vedtaget i anlegsloven af 1987. Det var en periode med
ekonomisk tilbagegang, og den dominerende form for infrastrukturstyring var
hierarkisk med magtfulde styrelser og statslige selskaber med offentlig finan-
siering af infrastrukturprojekter over det édrlige budget. SGM gjorde det mu-
ligt at finansiere udenom finansloven via markedsbaserede styringselementer
som statsgaranterede lan i kapitalmarkedet og brugerbetaling, og aktiviteterne
blev placeret i et separat aktieselskab udenfor de etablerede styrelser og statslige
operative selskaber. Projektet var baseret pa en anlagslov, dvs. at det var lov-
baserede aktiviteter og dermed hierarkisk styring. Udover en bestyrelse for sel-
skabet blev der nedsat en politisk felgegruppe, og loven slog fast, at politikerne
bestemte over taksterne. Brugerbetalingen var saledes ikke kun markedsbaseret.

Diskussionen om opferelsen af @resundsbroen pidbegyndtes kort tid efter,
og i 1991 indgik Danmark og Sverige en statsaftale, og senere samme ar blev
anlegsloven vedtaget af Folketinget baseret pi SGM, som beskrevet ovenfor.
P4 grund af det binationale ejerskab fastsattes taksterne dog i projektselskabet
baseret pd kommercielle hensyn, dvs. markedsstyring. Det danskejede selskab
A/S @Oresund med ansvar for den danske infrastruktur — landanlaeg — hen il
broen opferte en ny motorvej og jernbane over Amager, som pa trods af SGM-
finansiering blev en del af det offentligt styrede transportnetvark. Aktiviteterne
placeredes i det nyoprettede statslige selskab Sund & Belt Holding A/S (Sund
& Belt) sammen med A/S Storebzlt for at reducere omkostningerne ved de
ekstremt dyre projekter, styrke lering og sikre koordination mellem de to pro-
jekter.

I samme periode blev SGM tilpasset til at dekke offentlig transport ved
den politiske beslutning i 1992/93 om at bygge Kobenhavns Metro 1+2. Da
brugerbetaling i form af kollektivtrafiktakster ikke ville kunne tilbagebetale
de statsgaranterede lin alene, blev passagerindtegter kombineret med areal-
udvikling, og efterfolgende frasalg af jordlodder tilfgjet til "SGM basis”. Der-
udover indebar metroprojektet, at det statslige projektselskab blev udvidet til
et medejerskab mellem staten, kommunerne og det davarende amt. Interes-
sentselskabsmodellen, hvor ejerne hafter solidarisk, blev derfor introduceret.
Ejerskabet pé tvers af regeringsniveauer i et I/S selskab kan siges at vaere en
form for netverksstyring, hvor ansvar og risiko fordeles ud pa flere — i dette
tilfzlde — offentlige aktorer. Brugerbetalingen til metroen fulgte taksterne for
den kollektive trafik i hovedstadsomridet.
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Udviklingen af SGM som markedsbaseret styringsform starter med, at SGM
opfindes som en styringsmodel, der kan realisere to megabroprojekter efterfulgt
af et projekt for offentlig transport, som ellers ikke kunne realiseres indenfor
den eksisterende hierarkiske styring. Som i den hierarkiske styring vedtages
projekterne i anlegslove, men styringsmodellens kerne med projekeselskab,
statsgaranterede lin samt brugerbetaling og evt. andre kommercielle indtegter
er markedsbaserede styringselementer og holder projekterne udenfor de arlige

budgetforhandlinger.

En ny politisk organisering i transportsektoren:

det moderne statslige anlegs-og driftsselskab

12005 blev projektvirksomhederne for Storebzltsbroen og @resundsbroen lagt
ind under Sund & Belts lovgivning. Dette understregede et skifte fra byggefase
til driftsfase og markerede udviklingen fra enkeltstiende projektselskaber til
etableringen af et moderne statsligt driftsselskab. Selskabet blev samtidig en ny
politisk organisering og finansieringsform indenfor det eksisterende hierarki-
ske styringsparadigme ved siden af de eksisterende styrelser og gamle statslige
selskaber. Sund & Belts position som kompetencecenter for megabroprojekter
blev konsolideret, da statsaftalen mellem Danmark og Tyskland blev ratificeret,
og senere da den forste lov om projektering af Femernforbindelsen blev vedta-
get af Folketinget. Det indebar etableringen af to nye statslige projektselskaber
under Sund & Belt. Sund & Belt blev ogsa involveret i planlegningen af Fre-
derikssundsforbindelsen. Som ejeren udtrykker:

Man har opbygget en ekspertise, i det her tilfelde i Sund & Belt, der har plan-
leegning, drift, vedligehold og finansiering af brugerbetalt infrastruktur som
kerneforretning. Ikke pd alle mulige andre ting. [...] Jeg tror ogsa, at det er et
succeselement, at man har en fokuseret organisation, der er specialiseret helt ud
til fingerspidserne i bro- og tunnelkonstruktioner, der har betydning for den
efterfolgende drift (interview 7, leder og medarbejder, Transportministeriet,
1. oktober 2018).

Den nye politiske organisering i form af Sund & Bzlt som et moderne statsligt
driftsselskab for alle infrastrukturprojekter baseret paA SGM som styringsmodel
og som kompetencecenter i den hierarkiske planlegning og styring af nye in-
frastrukturprojekter baseret pi SGM er afggrende for, at SGM udvikler sig fra
kun at vare en styringsmodel til en ny styringsform indenfor det hierarkiske
styringsparadigme i forhold til den overordnede made at styre sektoren pa.
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Udviklingen fra styringsmodel til styringsform handler ogsid om finansie-
ring. For Sund & Bealt-selskaberne indebar skiftet fra projeke til statsligt drifts-
selskab, at selskaberne ogsa blev en markedsbaseret finansieringsmekanisme af
stadig storre dele af driften og udviklingen af den del af infrastrukturnetverket,
som var baseret pa det hierarkiske styringsparadigme. Det vil sige, at selska-
berne overtog ansvar og opgaver, som har veret finanslovsfinansieret og organi-
seret i styrelser. Banedanmarks ansvar for jernbanedrift og vedligehold pa Sto-
rebzltsbroen blev overdraget til A/S Storebalt. I 2005 reducerede politikerne
brugerafgifterne pa Storebaltsforbindelsen, og efterfolgende blev det besluttet
at lade 9 mia. kr. af Sund & Belts ejerudbytte i perioden 2009-2022 ga til
Infrastrukturfonden til finansiering af infrastrukturprojekter i transportnet-
verket baseret pa den bureaukratiske styringsform, dvs. udenfor selskabet. Med
vedtagelsen af anlegsloven for Femernforbindelsen i 2015 blev Banedanmarks
rolle begranset til udbudsorganisation for udvidelsen og opgraderingen af den
eksisterende 115 km lange jernbanelinje. Det var derimod det SGM-finansiere-
de selskab A/S Femern Landanleg, der blev ansvarlig for en stor del af finan-
siering, drift og vedligehold. I 2015 overtog A/S @resund vedligeholdelses- og
driftsansvaret for jernbanedelen af @resund Landanleg fra Banedanmark, og i
2016 blev Banedanmarks betalinger for at anvende jernbanen reduceret. I 2017
blev brugerbetalingen pa Storebzltsforbindelsen yderligere reduceret, samtidig
med at Sund & Belt skulle betale for en opgradering af en offentlig motorvej pa
Fyn. SGM har udviklet sig til en markedsbaseret styringsform, der i stigende
grad ogsd finansierer og opgraderer det offentlige infrastrukturnetvark baseret
pa den bureaukratiske styringsform. Samtidig beted anlegsloven om Femern-
forbindelsen, at politikernes kontrol over taksterne pa Storebelt blev reduceret i
praksis. Hvis politikerne i fremtiden senker priserne pa Storebelt, vil det flytte
trafik og derved indtaegter fra Femernforbindelsen, der skal tilbagebetale de
statsgaranterede lan.

En lignende udvikling fra styringsmodel til styringsform via en ny politisk
organisering i selskabsform med serlig ekspertise i SGM pagar med metro-
aktiviteterne, der frem til 2007 bestod af tre statslige selskabskonstruktioner
baseret pa forskellige etaper af metroen. Med vedtagelsen af anlegsloven for
Metro Cityringen blev arealudviklingsaktiviteter og metroaktiviteter opdelt i
to enheder: By & Havn I/S (2007/08), som skal byudvikle og betale for og
hermed finansierer anleggelsen af metro, og Metroselskabet 1/S (2007), som
skal vere kompetencecenter for metroanleg og -drift. Metroselskabet bliver
derudover involveret i planlegningen af Hovedstadens Letbane og bliver altsa
et ekspertisecenter, der indgar i den hierarkiske styring ved siden af eksisterende
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styrelser og selskaber pa jernbaneomridet, hvor By & Havn sa bliver finansie-
ringsmekanismen.

SGM udvikler sig altsa fra styringsmodel for enkeltstiende megainfrastruk-
turprojekter til en markedsbaseret styringsform, hvor styringsmodellen er ker-
nen. Det sker ved, at der udvikles en ny politisk organisering i selskabsform,
som bliver ekspertisecenter og planlegningsenheder i det hierarkiske styrings-
paradigme og for nye infrastrukturprojekter. Styringsformen indebarer for
Sund & Belts omride ogsa finansiering af dele af infrastrukturnetverket, som
for var underlagt den bureaukratiske styringsform.

En hybrid styringsmodel for store og mellemstore projekter:

offentlig medfinansiering og introduktionen of brugerbetaling

i det offentlige infrastrukturnetverk

Anlzgsloven for Metro Cityringen i 2007 medforte et fundamentalt brud med
”SGM-basis”, da der indgik offentlig medfinansiering, dvs. at SGM ikke len-
gere er adskilt fra de offentlige budgetter, der var hovedargumentet for SGM i
begyndelsen. Det skyldtes, at der ikke var jordlodder at szlge i de tet beboede
omrader i det nye metroprojekt. Dette var begyndelsen pa en hybrid finansie-
ring mellem den bureaukratiske styringsform og SGM pa projektniveau. Den
finansielle krise omkring 2008 ogede gelden i By & Havn, da verdien af jord-
lodderne blev reduceret, og det offentlige ejerskab besluttede at vente med at
fraselge jordlodder. De kommercielle indtegter til at afbetale anlegsgelden var
saledes under pres. I drene 2013-2015 fortsatte den hybride finansiering med of-
fentlig medfinansiering ved siden af kommercielle indtegter i form af brugerbe-
taling og frasalg af jordlodder for metrolinjerne til Nordhavn og Sydhavn. For
metroen til Sydhavnen indgik et skifte af ejerandele fra staten til Kebenhavns
Kommune i kombination med en politisk aftale, der sgede By & Havns geld.
Ved kommunalvalget i Kebenhavn 2017 blev By & Havns arealudviklingsak-
tiviteter pd Amagerfzlled medt med folkelig modstand, hvorfor Kebenhavns
Borgerreprasentation i 2018 vedtog at inddrage andre jordlodder i byen. Et
kvalitetstilleeg for den kebenhavnske metro ved siden af de normale kollektive
trafiktakster blev indfert, da Metrocityringen dbnede. Indtegterne skal findes,
for at statsgarantien ikke udleses, nar infrastruktur er baseret pi SGM.

Med vedtagelsen af anlegsloven for Hovedstadens Letbane i 2016 blev
de markedsbaserede styringselementer i SGM-basis endnu en gang markant
@ndret. Det var en form for netvarksbaseret styringsmodel for SGM til offent-
lig transport, da ejerskabet involverede 11 kommuner og hovedstadsregionen
samt i en periode ogsa staten. Statsgarantien var indirekte, da alle parter haef-
tede solidarisk, dvs. delte risikoen. Projektet skulle hverken finansieres af frem-
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tidige brugere eller andre kommercielle indtegter, sa offentligt tilskud indgik
i driftsfasen. Anlegsaktiviteterne blev placeret under Metroselskabet, samtidig
med at Metroselskabet vandt udbudsrunden om drift og vedligehold. Hoved-
stadens Letbane brod med alle principper for SGM, men var stadig transportin-
frastruktur bygget pé statens garantier. SGM blev en lanemekanisme for ejerne,
da stort set alle anlegsomkostninger forventedes tilbagebetalt af ejerne over tid,
dvs. ikke af brugerne.
P4 vejomrédet ses en lignende udvikling:

leenge var det [Frederikssundsforbindelsen] jo et projeke, der 14 lige til hojrebe-
net for Sund & Belt, og de havde lavet meget af forberedelsen, sa det kunne jo
dybest set lige sa godt have ligget hos dem. Og sa blev det en politisk beslutning
om, at de [politikerne] ville prove noget andet, og om det ogsé var for at se, om
der var en anden konstruktion, man kunne bruge i andre sammenhenge, det
kunne da vere (interview 14, leder, Transportministeriet, 2. november 2018).

I 2014 med vedtagelsen af anlegsloven for Frederikssundsforbindelsen blev
SGM'’s grundleggende styringselementer ogsd udfordret. Det var et mellem-
stort lokalt vejbroprojekt med konkurrerende gratis offentlig infrastruktur. Det
var delvis SGM- og delvis offentligt finansieret. Det blev placeret i en mid-
lertidig Statslig Offentlig Virksomhed (SOV) i Vejdirektoratet, dvs. inden for
den bureaukratiske styringsform og den hierarkiske styring. Vejdirektoratet er
ansvarlig for vedligeholdelsen og vil overtage broen, nir brugerne har afbetalt
anlegsomkostningerne via en lav brugerbetaling i en begrenset periode. I et
udbud vandt Sund & Belt opgaven med betalingsopkravning. Som citatet for-
teller, 1a en del af forarbejdet hos Sund & Bzlt, og ved at placere det inden for
den bureaukratiske styringsform i Vejdirektoratet blev markedsstyring introdu-
ceret parallelt med styrelsens modus operandi indenfor den hierarkiske styring.

Diskussion: en markedsbaseret styringsform

indenfor statens mure

Artiklens afsat er statsgarantimodellen (SGM), der er en udbredt, men aka-
demisk overset markedsbaseret styringsmodel uden offentlig styringsramme,
der anvendes til at realisere megatransportinfrastrukturprojekter udenom det
offentlige budget i Danmark. Artiklen diskuterer, hvordan den danske forvale-
ningslitteratur indtil nu har anset markedsbaseret styring som begrenset pa
statsligt niveau (Greve og Ejersbo, 2014), hvor fokus har veret OPP og privati-
sering. Baseret pa perspektivet om styringsparadigmer (Andersen et al., 2020)
tilpasset infrastrukturstyring (Wegrich, Hammerschmid og Kostka, 2017) og
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et bottom-up og eksplorativt kvalitativt empirisk forskningsdesign, hvor alle
transportinfrastrukturprojekter baseret pA SGM analyseres, udfordrer artiklen
denne antagelse. Ved at praesentere, analysere og begrebsliggere udviklingen i
anvendelsen af SGM som styringsmodel over tid argumenterer artiklen for, at
SGM udvikler sig fra at vare en styringsmodel til enkeltstiende projekter til
at vere en markedsbaseret styringsform, der eksisterer i sammenhang med og
forlengelse af det dominerende hierarkiske styringsparadigme pé transportom-
radet.

Analysen udfolder dette argument ved at identificere tre faser i udviklingen
af SGM, hvor styringselementer udvikles og blandes pé tvers af styringspara-
digmerne. SGM opfindes som en styringsmodel, der kan realisere Storbzlts-
forbindelsen og senere @resundsforbindelsen efterfulgt af Kebenhavns Metro,
som ellers ikke kunne realiseres indenfor den eksisterende bureaukratiske sty-
ringsform med offentlig finansiering implementereret via styrelser og selskaber.
Som i det hierarkiske styringsparadigme vedtages projekterne i anlaegslove af
Folketinget, men styringsmodellens kerne med projektselskab, statsgaranterede
lan samt brugerbetaling og evt. andre kommercielle indtaegter er markedsba-
serede styringselementer. Udviklingen fra styringsmodel til styringsform sker
ved, at der udvikles en ny politisk organisering i selskabsform i form af driftssel-
skaberne Sund & Belt Holding A/S og for metroaktiviteterne By & Havn A/S
og Metroselskabet 1/S, som bliver ekspertisecenter og planlegningsenheder in-
denfor det hierarkiske styringsparadigme for nye SGM-infrastrukturprojekter.
Udviklingen forsterkes pa Sund & Belts omrade, hvor selskabet i stigende grad
finansierer dele af transportnetvaerket, som er underlagt den hierarkiske sty-
ringsmodel. Den sidste fase viser, hvordan hybride SGM-styringsmodeller ud-
vikles pa projektniveau til at realisere mere metro, Frederikssundsforbindelsen
og Hovedstadens Letbane. Her integreres markedsbaserede styringselementer
som brugerbetaling og statsgaranterede privat lantagning indenfor den bureau-
kratiske styringsform med offentlig organisering og finansiering, hvorved de
grundleggende principper og normer om gratis infrastruktur for veje og broer
og harmonerende takster i kollektiv trafik i det hierarkiske styringsparadigme
udfordres, og der samtidig sker et brud med de oprindelige principper for SGM
som styringsmodel. Nedenfor diskuteres to bidrag til den danske forvaltnings-
litteratur.

Det er en accepteret pramis i litteraturen om styringsparadigmer og refor-
mer, at styringsparadigmer kan sameksistere, og at det forer til hybriditet bade
i den overordnede styring og i ledelsen pd organisationsniveau (Andersen et
al., 2020). Analysen begrebsligger en markedsbaseret styringsform, som drives
frem af moderne statslige selskaber med statsgaranterede lin og brugerbeta-
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ling som finansielt grundlag, der hverken er privatiserede gamle monopolsel-
skaber (Christensen, 2015) eller en netvarksbaseret styringsmodel som OPP
(Hodge, Greve og Boardman, 2010). Hvor markedsstyring som navnt ovenfor
forer til kontroltab, sd er statsejerskabet teenkt som en sikring mod kontroltab
til markedet (Milward, 2011). SGM som styringsform fremstir som en hybrid
mellem markedsstyring og en moderniseret form for hierarkisk styring og pe-
ger pa statslige selskaber som centrale, men underbelyste i litteraturen om den
neo-weberianske stat. Samtidig peger analysen pa, at hybriditeten @ndres over
tid (Christensen, 2017) og skaber en form for netverksstyring i selskabsform
baseret pa offentlige aktorer pa tvars af forvaltningsniveauer og finansiering via
garantier, der kan vere givtig at bringe ind i den danske forvaltningslitteratur
om kommunal netvarksstyring og samskabelse (Torfing, Serensen og Raise-
land, 2019).

Litteraturen om styringsparadigmer bygger oftest pa en reformantagelse,
hvor paradigmeskift identificeres ved udvikling af en ny overordnet politik el-
ler styringsramme for et politikomrade, fx kvalitetsreformen, eller via lering
fra fx udlandet (Andersen et al., 2020). Analysen af SGM som en styringsform
viser, hvordan styringsparadigmer kan @ndre sig uden en styringsramme eller
udenlandsk lering, men via praksis i form af infrastrukturprojekter og senere
selskabsorganisering, der lgser en konkret politisk udfordring, og som over tid
@ndrer det dominerende styringsparadigme. Det peger pa behovet for at analy-
sere styringsparadigmer og modeller i et praksisperspektiv og over tid, der her-
med kan identificere, nar styringsparadigmer @ndres bottom-up. Et eksempel
kunne vere finansiering udenom budgettet. Litteraturen har fokuseret pa OPP
som styringsmodel og den manglende styringsramme for OPP (Tvarne, Greve
og Denta, 2019) eller udbud af offentlige services, dvs. offentligt finansiererede
services med privat eksekvering (Lindhorst og Hansen, 2020). SGM viser, at
der foregar en markedsggrelse, som er drevet af ekstern finansiering via garan-
tier udenom budgetterne. P4 det kommunale omride foregar der en lignende
finansiering via Kommunekredit (Denta, 2017). Det er vigtigt at f& undersegt,
da analysen peger pd, at politikerne i praksis mister kontrollen over styringen
af vital infrastruktur over tid, i takt med at markedsbaserede styringselementer
introduceres (Hood, 1991).

Konklusion

Artiklen bidrager til den danske forvaltningslitteratur ved at presentere, ana-
lysere og begrebsliggore anvendelsen af statsgarantimodellen (SGM) i dansk
transportinfrastruktur som en udvikling af en markedsbaseret styringsform
indenfor det dominerende hierarkiske styringsparadigme. Bidraget er baseret
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pa et bottom-up og eksplorativt kvalitativt casestudie af Storebzltsforbindel-
sen, @Dresundsforbindelsen, Den Kebenhavnske Metro, By & Havn, Femern-
forbindelsen, Hovedstadens Letbane og Frederikssundsforbindelsen. Artiklen
viser, hvordan den markedsbaserede styringsform udvikles i tre skridt. Forst
udvikles en styringsmodel baseret pa projektselskab, brugerbetaling og statsga-
ranterede lan til at realisere megainfrastrukturprojekter udenom finansloven.
Da projekterne gar fra anlag til drift, skabes en ny politisk organisering i form
af driftsselskaber, som via ekspertise og finansieringsmuligheder inddrages og
anvendes i den hierarkiske styring og planlegning af den fremtidige transport-
infrastruktur og til at finansiere stadig storre dele af det eksisterende offentligt
finansierede transportinfrastrukturnetverk. For de nyeste projekter anvendes
delelementer af SGM ogsa i direkte kombination med hierarkiske styringsele-
menter i hybride modeller for mega og mellemstore infrastrukturprojekter. De
markedsbaserede styringselementer statsgaranterede lin og brugerbetaling laser
politikernes handlerum over besluttede og fremtidige projekter og forer til in-
troduktionen af brugerbetaling i det offentlige vejnet og differentierede takster
i den kollektive trafik, som derved @ndrer ved normerne i den dominerende
hierarkiske infrastrukturstyringsparadigme.

Udbredelsen og vigtigheden af SGM for den samlede transportinfrastruktur
nu og i fremtiden og potentielt i andre sektorer peger pd at fa SGM pa forsk-
ningsdagsordenen i den danske forvaltningslitteratur. Der tegner sig flere inte-
ressante forskningsdagsordner. Hvor Storbaltsforbindelsen blev vedtaget blandt
andet baseret pd et tidrigt kommissoriearbejde, er beslutningsgrundlaget for Ly-
netteholmen blevet beskrevet som en udregning pa bagsiden af en serviet. Det
vil vere interessant i et politologisk perspektiv at undersoge, hvilke processer og
beslutningsgrundlag der ligger til grund for projekterne, og hvilke akterer der
inddrages i processerne. Heri ligger ogsa spergsmal om borgerperspektivet og
ansvaret overfor den brede offentlighed i selve beslutningsprocessen. Artiklen
peger i retning af, at det politiske handlerum reduceres, og med projekternes
karakter af blivende megainfrastruktur er det interessant at forsté effekterne af
styringsformen béde i forhold til effektivitet som kvalitet, tid og skonomi, og i
forhold til demokrati. Det galder serligt de kommunale infrastrukturprojekter,
som er tet forbundet med andre politikomrader som by- og erhvervsudvikling,
og hvor de statsgaranterede aktiviteter laser politikernes handlerum ogsa pa
andre velferdsomréder.
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Note

1. En analyse fra Vejdirektoratet i 2015 opgjorde anlagsomkostninger til 124 mia.
kr. for en kombineret vej- og broforbindelse, som ikke var omkostningsneutral.
Da davarende transportminister Ole Birk Olesen fremlagde Kattegatforbindelsen
i december 2018, fokuserede han pa at bygge en vejbro, da vejdelen var omkost-
ningsneutral, dvs. anlegsomkostningerne ville vere lavere. Projektet er stadigvaek i
forundersegelse, og der er ikke truffet afgorelse om, hvorvide forbindelsen skal vare
en bide vej- og togforbindelse.

Supplerende materiale
Supplerede materiale til artiklen findes her.
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Troels Fage Hedegaard
Danskernes holdninger til klimaskatter

pa flyrejser og oksekad

Klimaskatter er et af de vigtigste politiske redskaber i den grenne omstilling af
gkonomien. I Danmark har debatterne om klimaskatter ofte fokuseret pa flyrejser
og oksekod. Derfor underseger jeg i denne artikel, hvor stor opbakning der er til
sadanne politikker, pd baggrund af en undersogelse indsamlet efter folketingsval-
get i 2019. Resultaterne viser, at der er stor opbakning til en klimaskat pé flyrejser,
men ikke til en klimaskat pa okseked, og at der er variationer i opbakningen til
klimaskatterne pd tvers af aldersgrupper, indkomst, uddannelse og politisk tillid.
Effekten af disse forklaringer varierer mellem klimaskatter pa oksekad og flyrejser.

Nogleord: gren omstilling, global opvarmning, klimaskat, flyrejser, oksekead

Hvis verden skal undga de verste konsekvenser ved global opvarmning, si kre-
ver det, at gkonomierne udleder langt ferre drivhusgasser og dermed bliver
"gronnere”. Derfor har EU-landene, i forleengelse af Paris-aftalen, besluttet at
reducere udledningen af drivhusgasser med 40 pct. i 2030 sammenlignet med
1990 (European Union, 2021). Efter valget i 2019 valgte Danmark yderligere at
hzve ambitionerne og har nu et mal om en reduktion pa 70 pct. i 2030 (Klima-,
Energi og Forsyningsministeriet, 2021). Et af de vigtigste redskaber, politikerne
har til at né dette mal, er klimaskatter, da de kan péavirke, hvordan borgere og
virksomheder agerer. Igennem skatter kan staten oge prisen pd produkter, der
udleder flere drivhusgasser, og dermed pavirke borgere og virksomheder til at
velge alternativer med et mindre klimaaftryk (Klimaradet, 2016).

I den danske debat om klimaskatter er der serligt to eksempler, der bliver ved
med at dukke op: flyrejser og oksekod (Danmarks Radio, 2019; TV2, 2021).
Det er tre arsager til fokus pd netop disse to produkter. For det forste er flyrejser
og oksekod produkter, som begge udleder mange drivhusgasser, nir de forbru-
ges. For det andet har begge produkter grennere alternativer, som forbrugerne
kunne styres hen imod, eksempelvis kollektiv transport og grentsager. For det
tredje er begge produkter nogle af dem, som Klimaradet (2016, 2020) har fore-
slaet at palegge klimaskatter. Det vakte da ogsd opmerksomhed og en del kri-
tik, da Klimaradet prasenterede beregninger, der viste, at oksekod ber stige i
pris med 26 kr. pr. kilo frem mod 2030 for at kompensere for forureningen og
begrense forbruget (Klimaradet, 2020; TV2, 2021).
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Der er dog store forskelle pa, hvem der forbruger de to produkter. Selvom
fremvaksten af lavprisflyselskaber har gjort flyrejser billigere og dermed gkono-
misk tilgengelige for flere, sa er der stadig en stor skevhed i, hvem der flyver
mest. En undersogelse fandt, at pa globalt plan er 1 pct. af verdens befolk-
ning ansvarlig for 50 pct. af al CO,-udledning fra private flyrejser (Gossling
og Humpe, 2020). I Danmark er monsteret ligeledes skavt. Klimaradet (2019)
har dokumenteret, at folk med hgjere indkomster bruger bade flere penge og en
storre andel af deres budget pa flyrejser. Eksempelvis brugte danske husstande
med en indkomst pa under 300.000 kr. arligt 540 kr. pa private flyrejser, hus-
standsindkomster pa 300.000-499.999 kr. brugte arligt 981 kr., husstandsind-
komster pa 500.000-799.999 kr. brugte érligt 1300 kr., og husstande med en
indkomst pa over 800.000 kr. brugte drligt 3050 kr. pa private flyrejser (Dan-
marks Statistik, 2016).

Forbruget af oksekod er langt mere ligeligt fordelt i befolkningen. En opge-
relse fra DT'U Fodevarer (2018) viser, at ca. 97 pct. af danskerne i alderen fire
til 75 ar ugentligt spiser oksekod, og at hver dansker i gennemsnit spiser ca. 17
kg. okseked arligt. Det gennemsnit deekker dog over store variationer, og det
storste forbrug af okseked finder man blandt mand, unge og personer uden ud-
dannelse eller med en erhvervsuddannelse (Biltoft-Jensen et al., 2016). Ligele-
des viser Danmarks Statistiks opgerelser, at forbruget pa okseked er langt mere
jevnt fordelt over indkomst og husstandstyper end private flyrejser (Danmarks
Statistik, 2016).

Kombinationen af medieinteresse og store forskelle i forbrug ger dette til to
interessante cases til at sammenligne, hvem der bakker mere eller mindre op om
klimaskatter. Samlet bliver det til folgende forskningsspergsmal: "Hvor stor er
danskernes opbakning til klimaskatter pa flyrejser og oksekad, og hvilke grup-
per i befolkningen bakker mere eller mindre op om dette?”

Holdninger til klimaskatter

At verden star over for klimaforandringer, er ikke en nyhed. Derfor findes der
efterhinden ogsd en del studier, der beskeftiger sig med holdninger til politik-
ker, der skal bekempe klimaforandringer, herunder klimaskatter. Et littera-
turstudie konkluderede, at feltet er preget af mangel pi konsensus, bide nar
det kommer til, hvad der undersoges, og hvad der konkluderes (Kyseld, S¢asny
og Zvétinovd, 2019). Det skyldes delvis, at mange artikler, som denne, tager
udgangspunkt i lokale eller nationale klimainitiativer. Det kunne eksempelvis
vere holdninger til specifikke forbrugsskatter som trengselsafgifter eller natio-
nale COZ—afgifter (Adaman et al., 2011; Akter og Bennett, 2011; Douenne og
Fabre, 2020; Stubager, 2021). I denne artikel vil jeg trakke pa tre forklaringer,
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nar jeg skal finde forskelle mellem grupper — alder, sociogkonomi og politisk
tillid. Saledes treekker jeg pa flere af de gaengse forklaringer i litteraturen (Drews
og van der Bergh, 2016). Dog inddrages ideologi eller klimaholdninger ikke, da
de kan vere meget svare at adskille fra de athengige variabler om holdninger
til klimaskatter.

Alder

Béde i debatten og i litteraturen har der veret stor fokus pa alders- og generati-
onsforskelle i holdningerne til klimainitiativer. I debatten har det blandt andet
varet symboliseret ved Greta Thunbergs skolestrejker og #FridagsForFuture-
kampagnerne (Andersen og Hansen, 2021). I den akademiske litteratur har in-
teressen for de yngre generationer oftest taget udgangspunkt i teorien om post-
materielle verdier (Inglehart, 1971; Inglehart, 1997). Her er grundhypotesen,
at holdninger og vardier rodfaestes i de unge ar, og at forskellige generationer
derfor praeges af at vokse op i forskellige grader af materiel knaphed eller over-
flod (Frederiksen, 2019; Inglehart og Norris, 2016). Forventningen er siledes,
at de yngre generationer, som er vokset op i sterre grad af materiel overflod end
tidligere generationer, i hgjere grad vil se bort fra materielle behov og fokusere
pa postmaterielle verdier. En af disse verdier er klima og miljespergsmal, og
forventningen er derfor, at yngre generationer i hgjere grad vil bakke op om en
klimadagsorden, inklusive klimaskatter. Ydermere kan man argumentere for,
at der er et element af egeninteresse i dette. De yngre generationer skal poten-
tielt leve med konsekvenserne af global opvarmning i lengere tid og har derfor
en storre interesse. Modsat vil @ldre generationer skulle afgive noget af deres
velstand pé kort sigt for noget, de fir mindre ud af. Litteraturen bakker ogsé
generelt op om hypotesen. De fleste studier inkluderer alder som forklarende
eller kontrolvariabel og finder generelt, at hejere alder forer til mindre opbak-
ning til klimaskatter (Fairbrother, Sevid og Kulin, 2019; Kulin og Sevi, 2020;
Otto og Gugushvili, 2020). Specifikt for Danmark finder Andersen og Hansen
(2021), at danskere under 40 ar har en smule mere klimavenlige holdninger end
xldre grupper. Samlet set giver det grundlag for hypotesen om en aldersforskel
i holdningerne til klimaskatter.

Hypotese I: Yngre danskere har storre sandsynlighed for at bakke op om kli-
maskatter pa flyrejser og oksekod.

Sociookonomiske faktorer

Klimaskatter er oftest direkte eller indirekte forbrugsskatter, da de gor forbru-
get af et produkt dyrere i hibet om, at forbrugerne velger et mindre forurenen-
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de alternativ. Danske politikere er traditionelt varsomme med at bruge netop
det redskab, da forbrugsskatter notorisk vender "den tunge ende nedad”. For
langt de fleste produkter og services er det simpelthen svart at designe en for-
brugsskat, si den ikke rammer husstande med lavere indkomster hirdere end
husstande med hgjere indkomster (Chernick og Reschovsky, 2000). Af samme
grund har man tidligere forsegt at kompensere for grenne afgifter pé el og
varme gennem den “gronne check”, som ogsd i stigende grad er blevet mélret-
tet lavindkomstgrupper (SKAT, 2021). Klimaskatter pa flyrejser kan dog vere
undtagelsen, der bekrafter reglen, da Klimaradets (2019) beregninger viser, at
det faktisk ville ramme hejindkomster hiardest, bide i kroner og ere og i forhold
til indkomst. Det skyldes den fornavnte skaevhed i forbruget.

Derfor er det interessant at sammenligne holdningerne, og om holdningerne
er styret af sociogkonomiske faktorer som indkomst og uddannelse. Ser jeg pa
litteraturen, si er det meget forskelligt, om studierne finder, at sociogkono-
miske faktorer pavirker holdninger til klimaskatter. En del studier finder, at
sociogkonomiske faktorer har en ret lille indflydelse pa holdningerne til kli-
mapolitikker, og at det nemt kan kontrolleres blot ved at inkludere holdninger
eller veerdier relateret til emnet (se fx Douenne og Fabre, 2020; Kantenbacher
etal., 2018; Kulin og Sevi, 2020). Andre studier finder derimod, at uddannelse
og indkomst er blandt de vigtigste forklaringer pi holdningerne (Armingeon
og Biirgisser, 2021; CEVEA, 2020; Otto og Gugushvili, 2020). For eksempel
sammenligher Otto og Gugushvili (2020) holdninger til klimapolitikker over
for socialpolitikker. De finder, at bide indkomst og uddannelse betyder meget
i forhold til, hvem der valger klima, socialpolitik eller begge dele til. Andersen
og Hansen (2021) finder ogsd, at uddannelse er der, hvor man finder nogle af de
mest markante forskelle i danskernes generelle klimaholdninger. Ligeledes viser
en rapport fra CEVEA (2020) markante uddannelsesmassige skel i, hvem der
foretrekker velferd, og hvem der fortrakker klimapolitik. Her foretrak 62 pct.
af dem med en erhvervsuddannelse velferd over klima, mens 65 pct. af dem
med lange videregiende uddannelser foretrak klima over velferd. Jeg formo-
der, at disse studier finder klare socioskonomiske effekter, da de mere tydeligt
prasenterer valg og fravalg og forankrer det i noget konkret. Som beskrevet
ovenfor, er der klare socioskonomiske skel i, hvem der forbruger flyrejser og
oksekod. Af samme grund forventer jeg ikke, at effekten af sociogkonomiske
effekter er ens mellem de to klimaskatter. I stedet forventer jeg, at dem med
lavere indkomster og kortere uddannelser bakker mindre op om en klimaskat
pa oksekod end om en klimaskat pa flyrejser. Den socioskonomiske effekt ma-
les bide med indkomst og uddannelse, da jeg forventer, at de tilsammen kan
indfange bade de fordelings- og vaerdimassige konflikter i dette (Inglehart og
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Norris, 2016). Effekten af uddannelse og indkomst testes separat, og den tredje
hypotese indfanger den potentielle forskel i effekten. Samlet udger dette grund-
laget for de tre hypoteser om en sociopkonomisk effekt.

Hypotese 2a: Danskere med kortere uddannelser har mindre sandsynlighed
for at bakke op om klimaskatter pa flyrejser og oksekod.

Hypotese 2b: Danskere med lavere indkomster har mindre sandsynlighed for
at bakke op om klimaskatter pa flyrejser og oksekod.

Hypotese 2c: Effekten af indkomst og uddannelse er storre for klimaskatter pa
flyrejser, end den er for klimaskatter pa okseked.

Politisk tillid

Nar man bor i et lille nordisk land som Danmark, kan klimaforandringer virke
relativt diffuse. Vi marker endnu ikke konsekvenserne af klimaforandringerne
i vores hverdag. I en undersogelse af Contico (2020) svarer 64 pct., at de slet
ikke eller i mindre grad oplever klimaforandringerne i deres hverdag. Hvis man
skal bakke op om klimaskatter pa flyrejser og okseked, sa kraver det en tro pa,
at klimaforandringerne er et alvorligt problem, samt tillid til politikerne, da det
kan vare svart at se, hvad pengene gir til, og om det gor en forskel. Opbak-
ningen til, at klimaforandringerne er et alvorligt problem, virker til at findes i
den danske befolkning, da hele 86 pct. er enige i dette (Concito, 2020). Nar det
kommer til tillid, er holdningerne dog noget mere blandede. Selvom Danmark
normalt scorer hgjt pa generel social tillid, s er tilliden til politikerne og poli-
tiske partier mindre universel. I European Social Survey (ESS) 2018 er tilliden
til andre mennesker 7,1 pé en skala fra 0 til 10 (hvor en hgjere score er lig hgjere
tillid), mens tilliden til politikere kun er pa 5,2 pd samme skala. Drews og van
den Berg (2016) fremhaver saledes ogsi tillid som en af de primere forklarin-
ger pa holdninger til klimainitiativer, og det er en af de mest brugte teoretiske
forklaringer i litteraturen. Et eksempel er et tvernationalt studie af Kulin og
Sevi (2020), baseret pa ESS i 23 lande, som finder, at en af de variable, der bedst
forklarer variationer bade indenfor og mellem lande, er, om respondenterne me-
ner, at regeringen og de politiske institutioner handler upartisk og fair (lignende
resultater findes i fx Jagers, Lofgren og Stripple, 2010; Umit og Schaffer, 2020).
Som ved alder har jeg ikke nogen klar forventning om, at denne effeke af tillid
skulle variere mellem holdningerne til klimaskatter pa flyrejser og oksekead.
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Hypotese 3: Danskere, som har lavere politisk tillid, har mindre sandsynlighed
for at bakke op om klimaskatter pé flyrejser og oksekod.

Data og variabler

Data stammer fra en valgundersogelse med 5924 respondenter, der blev ind-
samlet a YouGov i méinederne efter folketingsvalget 19. juni 2019. YouGov
bruger et panel, hvor respondenterne har mulighed for at melde sig til under-
sogelserne, indtil en kvote er fyldt. Derfor giver det ikke mening at snakke om
svarprocent i traditionel forstand. For at gere respondenterne i undersogelsen
sammenlignelige med den danske befolkning er data vegtet pa keon, alder, ud-
dannelse og region (NUTS2). Kategorierne er de samme, som er brugt her i
undersegelsen, paner region. Tabel 3 i det supplerende materiale viser fordelin-
gerne for variablene i analysen uvagtet, vaegtet og for populationen. Tallene for
population er trukket fra Danmarks Statistik (for +18 4r), paner for politisk til-
lid som stammer fra Det Danske Valgprojekts Valgundersogelse 2019. Det viser
overordnet, at fordelingerne er rimelig reprasentative, nir vegtene anvendes.
Der er dog ret markante forskelle pa indkomst og politisk tillid.

Variabler

De afhangige variabler er to udsagn: "Der ber indferes klimaafgifter pa flyrej-
ser”, og "Der ber indferes en klimaafgift pa okseked”. Det kunne responden-
terne erklere sig helt uenige, delvist uenige, hverken enige eller uenige, delvist
enige eller helt enige i. Der var ogsd mulighed for at svare “ved ikke” eller at
skippe sporgsmilet, hvilket lidt under 10 pct. gjorde. For dette og alle andre
sporgsmal har jeg udeladt disse svar, medmindre der stir andet.

Til at indfange hypotese 1 har jeg inddraget alder, opdelt i seks grupper.
Desvarre har jeg ikke alder udenfor grupperingerne. Det har dog den fordel,
at jeg s ikke behover at antage en linear effekt af alder. Her sammenlignes
de 18-29-irige med de 30-39-arige, 40-49-arige, 50-59-irige, 60-69-irige og
gruppen over 70 ar.

For at indfange de sociogkonomiske effekter beskrevet i hypotese 2a og 2b,
inkluderes indkomst og uddannelse. Indkomst méles som personlig arsind-
komst for skat og opdeles i under 200.000 kr., 200-299.999 kr., 300-399.999
kr., 400-599.999 kr. og 600.000 kr. Desuden er der tilfojet en kategori for
dem, der har svaret “ved ikke” eller ikke har svaret. Den er inkluderet, da 18
pct. har svaret en af de to ting, og det at udelade dem ville tilfore en del bias til
resultaterne, da de ikke kan forventes at vere tilfzldigt fordelt igennem stik-
proven (dette bekreftes ogsa senere af resultaterne). Af samme grund behandles
variablen som en kategorisk variabel med hgjeste indkomst som referencekate-
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gori. Uddannelse er opdelt i kategorierne grundskole, gymnasial uddannelse,
erhvervsuddannelse, kort videregiende uddannelse, mellemlang videregaende
uddannelse og lang videregiende uddannelse. Denne variabel behandles som
en kategorisk variabel med folkeskole som referencekategori.

For at indfange hypotese 3 om politisk tillid har jeg brugt dette spergsmal:
"Hvor stor tillid har du til danske politikere i almindelighed?” Her kunne re-
spondenterne svare, at de havde meget stor tillid, ret stor tillid, ret lille tillid og
meget lille tillid. Da meget fa (n = 77) svarede meget stor tillid, er den kategori
lagt sammen med ret stor. Udsagnet behandles som en kategorisk variabel, hvor
det forste svar er referencekategorien.

Jeg vil ogsa kontrollere for ken og urbanisering, da andre studier har vist, at
det kan pévirke holdninger til klimainitiativer. Kon er inddraget, da kvinder
ofte er mere for klimalgsninger (Andersen og Hansen, 2021; Kulin og Sevi,
2020). Her er referencekategorien kvinder. Bopel er inkluderet, da folk i store
byer har vist sig mere positive over for klimapolitiker (Andersen og Hansen,
2021; Umit og Schaffer, 2020). Her sammenlignes danskere bosat i en by med
over 100.000 indbyggere (Kgbenhavn, Aarhus, Odense eller Aalborg) med folk
bosat i byer pa 40.000-99.999 indbyggere, byer med 20.000-39.999, byer med
5000-19.999 indbyggere, byer med under 5000 indbyggere og folk der bor pa
landet (selvbeskrevet). Da disse ikke er centrale for analysen, inkluderes de,
men vises ikke i figuren. Det er siledes udelukkende kontrolvariable.

Resultater

Jeg vil prasentere resultaterne i to trin, der passer med forskningsspergsmalets
todelte struktur. Forst presenteres de overordnede menstre i opbakningen til
de to klimaskatter, og i anden del prasenterer jeg, hvilke grupper bakker mere
eller mindre op om klimaskatterne.

I figur 1 kan man se nogle ret interessante variationer i opbakningen til kli-
maskatterne pa flyrejser og okseked. I den danske befolkning er der overordnet
set opbakning til en klimaskat pa flyrejser. Her er 51,4 pct. af danskerne helt
eller delvist enige med forslaget, og kun 27,8 pct. svarer, at de er helt eller delvist
uenige. Det menster er modsat for en klimaskat pa okseked. Her finder jeg,
at 29,4 pct. bakker op om forslaget, mens 50,6 pct. er helt eller delvist imod.
I forhold til den forste del af forskningsspergsmalet tyder det altsd pd, at det
ville veere muligt at gennemfore en klimaskat pa flyrejser, mens en klimaskat pa
okseked ville mgde modstand i befolkningen.

I den anden del af forskningsspergsmalet settes der fokus pd, hvem der bak-
ker mere eller mindre op om klimaskatterne, og om det varierer mellem de to
klimaskatter. Til at besvare dette benytter jeg en ordinary least squares model
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Figur 1: Opbakningen til klimaskatter pa flyrejser og okseked. Vist som andele med
95 pct. konfidensintervaller
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Note: Spergsmél: “Der ber indferes klimaafgifter pd flyrejser”, og "Der ber indferes en kli-
maafgift pd oksekad”. Det kunne respondenterne erklere sig helt uenige, delvist uenige, hver-
ken enige eller uenige, delvist enige eller helt enige i. n = 5383 for klimaskatter pa oksekod og
n = 5361 for klimaskatter pa flyrejser.

(OLS) med robuste standardfejl. Det er valgt over andre alternativer som ek-
sempelvis logistisk regression, da de robuste standardfejl tager hgjde for hetero-
skedasitet i residualernes varians (Gomila, 2020). Dermed er der ikke er noget
vundet ved at bruge en logistisk regression i forhold til at undga bias, og sé er
det ikke vard at benytte en modeltype, som giver koefficienter, som er svarere
at fortolke og prasentere. Jeg har ogsa kert modellerne i en ordered logit model
og det viste samme overordnede resultater i forhold til, hvilke koefhcienter var
signifikante og deres fortegn (ikke vist).

Resultaterne vises som figurer, da det gor det nemt at fortolke og sammen-
ligne de to klimaskatter. I figuren vises to modeller sammen — en for holdninger
til klimaskatter pa oksekod og en for holdninger til klimaskatter pa flyrejser.
Modellerne er estimeret i fem trin, svarende til hypoteserne. Forst er der kon-
trolleret for ken og bopel. Derefter tilfgjes alder, dernast de to socioskonomi-
ske variable og sidst politisk tillid. Disse modeller er bygget kumulativt op, men
kun den fulde model vises i figur 2. Da alle variable behandles kategorisk, er
der en referencekategori til hver, som effekterne males op imod. I alle tilfelde er
det den forste kategori, altsa de yngste, dem med de laveste indkomster, korteste
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uddannelse og laveste politiske tillid. Punkterne representerer effekten sam-
menlignet med referencekategorien, og "vingerne” 95 pct. konfidensintervaller.
Tolkningen er saledes rimelig simpel. Punkterne viser storrelsen af effekten, og
hvis vingerne ikke krydser den lodrette 0-streg, er effekten statistisk signifikant
forskellig fra referencekategorien (med 95 pct. sikkerhed). Koefhicienterne er
vist ustandardiserede, hvilket betyder, at effektstarrelserne skal tolkes direkte
pa 1-5-skalaen fra figur 1. Tallene bag figuren er ogsd vist i tabel 1 og 2 som
kumulative modeller i det supplerende materiale.

Figur 2 viser, hvor godt de variable, der er knyttet til hypoteserne, forklarer
holdningerne til klimaskatter pi okseked og flyrejser. @verst i modellen er der
en markant forskellig effekt af alder pa tvers af de to klimaskatter. For hold-
ningerne til klimaskatter, hvor referencegruppen er de 18-29-drige, er der er en
klar og sterk effekt af alder. Sammenlignet med den yngste gruppe pi 18-29
ar er alle de andre aldersgrupper langt mere kritiske over for en klimaskat pa
oksekod. Alternativt kan man sige, at de unge er markant mere positive, da for-
tellingen lidt er drevet af referencepunktet. Effekten bliver sterkere, jo hojere
alderen er. Siledes er der en signifikant forskellig effekt pa de unge pa 18-29
ar og dem pé 30-39 ar (-0,287). For grupperne mellem 40 og 69 ér er effekten
mere eller mindre ens (mellem -0,61" 0g 0,717), og endelig er +70-4rige (-0,94™)
signifikant mere kritiske over for denne klimaskat. Effektstorrelserne er vaerd
at bemerke, siden de er mellem et halvt og nasten et helt point pa fempunkt-
skalaen. Der er altsd en klar alders- eller generationskloft for netop dette. For
klimaskatten pé flyrejser finder jeg derimod ikke samme lineare menster. Her
er de 18-29-irige ikke signifikant forskellige fra grupperne mellem 30 og 69 ar
og kun signifikant forskellige fra gruppen pa +70 ar (-0,27"). Den alders- eller
generationskloft kan jeg altsa ikke genfinde her. Jeg kan dermed delvis bekrafte
hypotese 1 om en alderseffekt. Det var dog uventet, at den primeart eksisterer
for klimaskatten pa okseked og ikke pa flyrejser, pinar nir der sammenlignes
med gruppen péd +70 ar.

Dernast kommer de to variable knyttet til socioskonomiske effekter, nemlig
indkomst og uddannelse. Ser jeg pa modellerne, der handler om holdninger
til klimaskatter pa okseked, finder jeg en svag effekt af indkomst. Her er refe-
rencegruppen dem med de laveste indkomster pa op til 200.000 kr. Effekterne
er dog kun signifikante, nar der sammenlignes med gruppen med indkomster
pa over 600.000 kr. (-0,207), selvom flere af de andre kommer tet pa (ved p >
0,05). Jeg finder ogsd, at dem der ikke onsker at oplyse deres indkomst (-0,28"),
ogsd er signifikant forskellige fra lavindkomstgruppen. Det er naturligt sveert
at vide, hvad det dekker over, men det viser da, at det ville vere problematisk
at udelukke den gruppe. For holdninger til klimaskatter pa flyrejser finder jeg
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Figur 2: Hvad forklarer danskernes opbakning til klimaskatter pa flyrejser og
oksekad? OLS regressioner med robuste standardfejl. Vist som ustandardiserede
koefficienter med 95 pct. konfidensintervaller

[ Okseked ] [ Flyrejser
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18-29 ar [°] 6
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40-49 ar —— ——
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+70ar- —e— —— !
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0-199.999 kr. (] o]
200.000-299.999 kr. —e— —e—!
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Ikke oplyst e —_——
Uddannelse |
Folkeskole © [}
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Kortere videregaende —e— ——
Mellemlang videregaende —— —h—
Lang videregaende —— ——
Politisk tillid !
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Ret eller meget stor —e— —o—
-1 -5 0 5 -1 -5 0 5

Note: n = 5349 for modellen for holdninger til klimaskat pa okseked. n = 5330 for model-
lerne for holdninger til okseked. R2 og koeflicienternes pracise vardier kan ses i tabel 1 og 2
i supplerende materiale.

et tilsvarende, men dog mere markant menster. Her er grupperne med en ind-
komst pd 300.000 kr. og opad signifikant forskellige fra lavindkomstgruppen,
og for dem med en indkomst mellem 200.000 og 299.999 kr. (-0,12) er forskel-
len meget tet pa at vere signifikant. Serligt gruppen med indkomster pa over
600.000 kr. om aret (-0,52") er markant forskellig fra lavindkomstgruppen, og
igen er dem, der ikke @nsker at oplyse, ogsd mere negative (-0,32").
Uddannelse er den anden del af de sociogkonomiske variable. Her er refe-
rencegruppen dem, der kun har en folkeskoleuddannelse. For klimaskatter pa
okseked finder jeg, at dem med mellemlange (0,16°) og iser lange videregiende
uddannelser (0,387) er mere positive over for denne klimaskat. Der er ogsi en
tendens til, at gruppen med erhvervsuddannelser er mindre positive (-0,11),
men effekten er dog ikke signifikant. For klimaskatter pd flyrejser finder jeg
derimod ingen signifikante effekter, selvom mensteret umiddelbart ligner. Det
er dog sidan, at hvis jeg kontrollerer for politisk tillid, bliver gruppen med er-
hvervsuddannelser lige precis signifikant forskellig (0,14"). Samlet set finder jeg
dog ikke en sterk effekt af uddannelse. Det skyldes til dels, at jeg kontrollerer
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for indkomst, hvilket er en af de klare afledte effekter af uddannelse. Hypotese
2a og 2b om en sociopkonomisk effekt kan saledes bekraftes. Her er effekten
sterkest, nar jeg méler pa indkomst (H2b), og i mindre grad til stede, nir der
miles pd uddannelse (H2a). Hypotese 2c om, at der skulle vare en forskel pa
sociogkonomiske effekter, nir der sammenlignes pd tvers af de to skatter, kan
derimod afkreftes. Jeg finder overordnet set, at monsteret er ens mellem de to.

Nederst i modellen vises effekten af politisk tillid. Her er referencegruppen
dem med meget lav politisk tillid. Nar jeg ser pa holdningerne til klimaskatter
til oksekod, finder jeg, at der er en lille, men signifikant effeke af politisk tillid.
Sammenlignet med dem med meget lille politisk tillid, s& udtrykker dem med
ret lille (0,227) eller ret eller meget stor politisk tillid (0,25) storre opbakning
til denne klimaskat. Effekterne er dog ret smé, da de er cirka et kvart point pa
fempunktsskalaen. Ser jeg pé holdningerne til klimaskatten pa flyrejser, finder
jeg ingen effekt. Hypotese 3 om effekten af politisk tillid kan dermed delvis
bekraftes, da jeg finder en lille, men signifikant effekt af politisk tillid pa hold-
ninger til klimaskatter, men kun for oksekod. Altsa finder jeg, at effekterne dif-
ferentierer pa de to variable, hvor de ikke var forventningen, og ingen forskel,
hvor de var forventningen.

Konklusion

Der er stor politisk fokus pa en gren omstilling af ekonomien, og et af de vig-
tigste redskaber i den forbindelse er klimaskatter, da de kan gere produkter,
der udleder serligt mange drivhusgasser, mindre attraktive. I Danmark har det
ofte varet eksemplificeret med klimaskatter pa okseked og flyrejser, da det er
forurenende produkter med grennere alternativer, og fordi Klimaradet (2016;
2019) har foreslaet klimaafgifter pa netop disse produkter.

Resultaterne af denne artikel bygger videre pd den aktuelle diskussion og vi-
ser, at iser en klimaskat pé flyrejser kunne vare levedygtig, mens en klimaskat
pa oksekead ville fd noget sverere ved at finde opbakning i offentligheden. Selv-
om politikerne ikke er bundet af befolkningens holdninger, si er resultaterne
interessante, da politikere ofte er varsomme med at gennemfore politikker, som
de tror eller ved, gennem sporgeskemaer, er upopulere (Sharp, 1999). Resul-
taterne viser ogsd, at der er markant forskellige holdningsmenstre i, hvem der
bakker op om de to klimaskatter. For klimaskatten pd okseked finder jeg, at der
er en klar alderseffekt, hvor yngre grupper bakker mere op. Det er ikke tilfeldet
for klimaskatten pé flyrejser, hvor der kun er en effekt, nar de yngste og @ldste
sammenlignes. Jeg finder ogsé, at socioskonomisk status har betydning. Her er
det iser indkomst og i mindre grad uddannelse, der betyder noget. Det er si-
ledes lavindkomstgrupperne, der er mere imod klimaskatterne, mens dem med
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hojere indkomster har sterre tendens til at vare for. Sidst finder jeg en lille effekt
af politisk tillid, men kun nar det kommer til klimaskatten pa okseked. Samlet
set viser resultaterne, at klimaskatter ikke er noget, danskerne er entydigt for
eller imod. Bade den overordnede opbakning og variationen i, hvilke grupper
der bakker mere eller mindre op, varierer markant med typen af skat eller afgift.

Fremtidige studier kunne saledes dykke ned i, hvorfor der er denne varia-
tion mellem forskellige typer gronne skatter. Forskningen kunne ogsa se pa
forbrugssiden i dette, for ligesom artikler om velferdsholdninger tit overser
skattesiden, si mangler forbrugssiden i det her (fx Denstadli og Veisten, 2020).
Siledes kunne det vare interessant at vide, hvad danskerne mener, de ekstra op-
kraevede penge skal bruges til. Skal de indgé i det generelle skatteprovenu eller
maske reserveres til serlige gronne projekter?

Sidst er der sporgsmalet om, i hvilken grad resultaterne kan generaliseres.
I min optik er der to dimensioner at overveje omkring dette. Den forste di-
mension er tid. Resultaterne er indsamlet i sommeren og det tidlige efterar
2019, dvs. for Covid-19 niede Europa og midlertidigt pavirkede bade livet og
ekonomierne. I forhold til denne artikel er det serligt vigtigt, at flytrafikken til
og fra Danmark under Covid-19 faldt med op imod 90 pct. (North Media Bu-
reau, 2021), og forventningen er, at flytrafikken nok ikke nar op pé sit normale
niveau inden for de neste par ir (Business Insider, 2020). I forhold til resulta-
terne kunne det betyde, at folk ser flybranchen i et andet lys og maske derfor er
mindre villige til at gennemfore en klimaskat, der skader branchens chance for
at genvinde det tabrte.

Den anden dimension er kontekst. Sporgsmilet er, hvorvidt disse danske
resultater kan bruges til noget i en bredere europisk kontekst. Desvarre deltog
Danmark ikke i European Social Survey i 2016, si der mangler gode kompara-
tive data pd klimaholdninger. Danske undersogelser viser dog, at befolkningen
i stigende grad tror pa, at klimaforandringerne er menneskeskabte, og er villige
til at stotte losninger (Concito, 2020). 2019-valget er ogsd blevet beskrevet som
et klimavalg, hvor netop det emne for forste gang toppede dagsordenen (Han-
sen og Stubager, 2021).

Samlet set danner det et billede af, at dette er blevet indsamlet i en kontekst,
som var rimelig positiv over for klimaskatter. Pa tvars af de to dimensioner skal
man derfor vere varsom med at tage de overordnede resultater til andre kon-
tekster. Derimod kan man godt anvende de generelle menstre i holdninger pa
andre tidspunkter eller i andre kontekster.

Supplerende materiale
Supplerende materiale findes her.
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Abstracts

Mette Marie Stahr Harder

North Atlantic mandates in the Danish Parliament, the
Folketing

Although the history and the future of the Danish Realm are currently ques-
tions of great political concern, and the Danish Folketing is an important arena
for political life in the Realm, we know little about the North Atlantic man-
dates in the Danish Folketing. Most notably, we have no knowledge about the
difference between the mandates from the Faroe Islands and Greenland: Do
they participate in similar ways? Although North Atlantic MPs have acted quite
similarly in relation to Danish government formation and have generally been
most concerned with parliamentary affairs of specific interest to their home-
land, there are important differences. Most notably, Greenlandic members have
engaged almost twice as much in most parliamentary activities and they take
much less leave.

Keywords: The Folketing, The Faroe Islands, Greenland, legislative affairs.

Kristina Jessen Hansen

Emotions in politics: a new approach to understanding political
behavior

Emotions are often seen as problematic in a democratic society where rational-
ity should apparently rule. However, emotions are inevitable in politics, because
politics is about people, and all human decision making is based on emotions.
This article gives an introduction to research in emotions in politics, which is
progressing rapidly. The article discusses what emotions are and gives an over-
view of the functions of specific emotions, e.g., anger, compassion and fear, as
well as their consequences for political behavior. Finally, the article highlights
six widespread misunderstandings and lists six principles for understanding the
link between emotions and politics.

Keywords: emotions, political psychology, opinion formation, political
behavior
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Alexander Niels-Jacob Hviid

The Arctic window: a view to Greenland’s foreign policy.

In both the Home Rule Act as well as the Self~Government Act, it was made
clear that Greenland had and has a certain legal leeway to conduct its own for-
eign policy. However, the exact extent of this leeway has always been unclear.
This legal ambiguity played out in practice in the case of the “Arctic Window”
from 1999. Then as now, Copenhagen and Nuuk had divergent interpretations
of Greenland’s leeway to conduct its own foreign policy — this divergence was
not communicated openly but rather swept under the rug. The fundamental
legal ambiguity has been perpetuated in the Self-Government Act in force to-
day. The dynamics explored in this article thus continue to hamper Danish-
Greenlandic relations. This becomes increasingly problematic as the geopoliti-
cal competition in the Arctic draws in growing numbers of international actors,

which the Danish Kingdom must be able to handle.

Keywords: Danish Kingdom, Greenland, foreign policy, Arctic, European
Union

Lene Tolstrup Christensen

Market-based governance within the walls of the state: the state
guarantee model as a market-based governance mode in Danish
transport infrastructure

The article contributes to the Danish literature on public governance by pre-
senting, analyzing and conceptualizing a widespread yet overlooked governance
mode that will become even more influential in the future infrastructure policy.
The article explores: How has the state guarantee model (SGM) developed into
a market-based governance mode in the Danish infrastructure governance in
the transport area, which is dominated by a hierarchal governance paradigm?
The article is based on a qualitative case study of all infrastructure projects
with SGM using the concept of governance paradigms adapted to the area of
infrastructure. The article shows that SGM is invented to realize mega-projects
outside the bureaucratic governance mode. The development from governance
model to governance mode takes place as new public companies emerge and
contribute with expertise and funding to the existing infrastructure network
based on a bureaucratic governance mode. Over time, the model is further
developed for public transport and medium-sized infrastructure projects in hy-
brid models that lead to changes in the norms for user charges in the hierarchal
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governance paradigm. Over time, the SGM reduces political control over exist-

ing and new SGM projects.

Keywords: market-based governance, transport infrastructure, state guarantee
model, Denmark

Troels Fage Hedegaard

Danes’ attitudes towards climate taxes on air travel and beef
Climate taxes are among the most important political tools in the green transi-
tion. In Denmark, debates about this often focus on air travel and beef. The
study is based on a survey collected after the 2019 national election and shows
that there is great support for a climate tax on air travel but not on beef. More-
over, the study shows that support varies across age groups, income, education,
and political trust. The effect of these explanations varies between climate taxes
on air travel and beef.

Keywords: green transition, global warming, climate taxes, air travel, beef
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Mike Savage, 7he Return of Inequality: Social Change and the Weight of the Past.
Cambridge, MA: Harvard University Press, 2021.

I de senere dr har man ikke skullet kigge lenge pa hylden med nylige sam-
fundsfaglige publikationer for at finde titler, der fokuserer pa ulighed og social
polarisering. Alligevel er der noget ved 7he Return of Inequality, der foles an-
derledes. Miske er det tyngden fra forfatterens renommé, der gor det. Mike
Savage, professor i Sociologi ved London School of Economics og tidligere le-
der af LSE’s International Inequalities Institute, er en international svervagter,
nar det kommer til studiet af sociale klasser med flere vigtige publikationer
bag sig. Eller maske er det bogens forfriskende forseg pé at sette rammen om
en ny agenda indenfor ulighedsforskning, der samler samfundsvidenskaberne
under samme tag, overskrider disciplinare greenser og setter historiens vagt i
centrum.

”Inequality matters, because it carries the weight of history with it” (s. 21).
S4 simpelt opsummerer Savage selv sit hovedargument. Bogen kan, som jeg vil
komme ind pi senere, dog mere end dette. Alligevel mé verket ses som et vel-
komment opger med accelerationistiske opfattelser af tid og udvikling, der lidt
forsimplet sagt behandler fremtid og nutid uafthangigt af fortid. For uligheden,
skriver Savage, er bundet op pé historiske magtdynamikker, der projekteres ind
i vores aktuelle hverdag. Den stigende ulighed genoplever med andre ord flere af
de historiske formationer, som vi i generationer har forsegt at undslippe. Dette
lyder méaske abstrake, og det er det ogsd. Men selvom dette til tider kan vere
udfordrende for leseren, sa er der utrolig meget at hente om organiseringen af
vores samtid i bogen — ogsd mere end jeg kan fremstille fyldestgorende her.

Argumentet udfoldes gennem et imponerende konceptuelt og teoretisk for-
arbejde i bogens forste del. Her er den primare pointe, at ulighed ber studeres
i bdde tid og rum; noget, som Savage mener, ulighedsforskningen generelt har
veret for darlig til. Han fremhaver blandt andet den franske stjernegkonom
Thomas Piketty, der med et langt og kvantitativt sigte har bidraget til at kort-
leegge uligheden i store dele af (den vestlige) verden gennem funktionelle hi-
storiske og visuelle narrativer, der er relativt lette at begribe. Sidanne strengt
temporale studier af ulighed er dog ikke uden problemer, da de fx ikke fortaller
meget om subjektive perceptioner af selvsamme ulighed. Undersogelser viser,
at individers egen opfattelse af egen placering i skonomernes indkomstdistri-
butioner ikke nedvendigvis stemmer overens med det faktiske billede. Derfor
vender Savage sig mod sin egen disciplin: sociologien. Her trekker han pd ingen
ringere end Pierre Bourdieu, der med sit kapitalbegreb og sin feltanalyse viser,
hvordan ulighed ikke blot kan konceptualiseres pa en enkelt linear skala, men
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at den er multidimensionel og vedrerer gkonomi, kultur osv. P4 den made over-
kommer sociologien nogle af de problemer, som Piketty og okonomerne ofte
render ind i ved at tage det spatiale mere serigst. Til gengald kommer Bourdieu
og sociologien ogsa til kort pd en rekke omrader. For eksempel kompliceres
det lange historiske perspektiv, da feltanalysen ofte er et statisk billede af en
bestemt tid. Det udelukker selvfolgelig ikke, at man laver flere analyser over en
leengere periode, men som Savage selv kommer ind p4, sa kan feltet udvikle sig
saledes, at det bliver svert at lave en lengere historisk sammenligning. Det er
fx tilfeldet, hvis afstanden mellem rig og fattig bliver s stor, at det ikke len-
gere giver mening at analysere dem som en del af samme felt, hvilket Savage
blandt andet argumenterer for er ved at ske. Tilbage star vi med to discipliner,
der begge har store traditioner for at studere ulighed, men som ogsa begge gar
til disse studier fra forskellige vinkler og med forskellige styrker og svagheder.
Savage prasenterer derfor en tiltalende losning, der bygger pa Karl Marx’
opfattelse af kapital og akkumulation. Mere specifikt fokuserer han pa akku-
mulation af formue. For denne kapital reprasenterer “the hold of the old over
the young, the dead over the living, and the power of existing asset holders
compared to those who rely on selling their labor power today” (s. 75). Dermed
soger Savage pé inspirerende vis at overkomme udfordringerne ved at kombi-
nere spatiale og temporale dele af uligheden ved at anerkende, hvordan ulighed,
pa tvars af forskellige dimensioner og former, grundleggende er defineret af
historiens vaegt. Hvad end vi prover at forstd fx racemassige, konsmassige eller
okonomiske uligheder, viser Savage, at vi er nedt til at anerkende “the balance
of present-day actions against the weight of past forces” (p. 76). Dette er en
vigtig indsigt i en verden, hvor kapital/indkomst-forholdet er stigende, saledes
at kapital bliver stadigt mere dominerende. For med denne udvikling genrejses
flere af de historiske formationer, som tidligere generationer har keempet for at
slippe af med: elitisme, diskrimination og nedarvede, aristokratiske privilegier.
I bogens anden del bevager Savage sig vak fra det strengt teoretiske arbejde
og soger i stedet at vise, hvordan historiens vegt tynger vores samtid pé flere
forskellige méder. Disse teller en kritik af de udbredte rangeringer af lande ved
brug af ulighedsindikatorer (kapitel 4), en fortolkning af forskellige oplevelser
af ulighed i forskellige dele af verden som eksempler pi genkomsten af empi-
riske blokke (kapitel 5), den vedholdende betydning af kategoriske uligheder
forbundet med race, kon og klasse (kapitel 6), hvordan “visceral” ulighed, der
er funderet i folelser og perceptioner, vinder frem (kapitel 7), hvordan (stor)byer
fungerer som arnested for ulighed (kapitel 8), og endelig hvilken rolle informa-
tion og teknologi spiller i mobiliseringen af historiens vagt (kapitel 9). Dette
er utroligt store emner, og Savage nar ogsa blot at kradse kort i overfladen. Det
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er ingen tvivl om, at de enkelte kapitlers analyser kunne fylde hele beger, hvis
Savage virkelig foldede dem helt ud. De mangeartede emner gor, at det til tider
kan vere noget svert for laseren at bevare den rede trid og overskue, hvordan
det hele henger sammen. Men det er maske netop pa den made, at det lykkes
Savage at praesentere de vidtrekkende konsekvenser, hans argument om histori-
ens vagt har. For efter at have lest sig igennem disse analyser af meget forskel-
lige facetter af vores samtid, stir det klart, at historien pA mange mader har en
altomsluttende magt, der er sveer at begranse til blot en lille del af maden, vores
liv er organiseret pa. I stedet presser Savage leseren til at tenke over det mod-
satte: Hvilke dele af vores samtid er ikke underlagt tyngden af historiens vagt?

Ved at skabe en syntese mellem de indsigter, han identificerer hos henholds-
vis sociologerne og skonomerne, har Savage siledes skrevet en vigtig bog med
et meget grundigt bearbejdet, og ikke mindst tankevakkende, argument om
historiens betydning for den verden, vi lever i. Her rammer vi dog noget af det,
som bogen ogsd kan. Under bogens mange kapitler, og til tider noget snorklede
og komplicerede opbygning, ligger der nemlig en bredere agenda, der har til
formal at vise, hvordan vi kan bringe ulighedsforskningen fremad, hvis disci-
plinere grenser nedbrydes i stedet for at opbygges. Her er der bestemt ogsa
en rolle at spille for politologerne, selvom Savage primert selv fokuserer pa
sociologerne og gkonomerne. For diskussionerne omkring tidligere udgivelser
som Pikettys Kapitalen i det 21. drhundrede eller Richard Wilkinson og Kate
Picketts 7he Spirit Level har vist, at forskning i netop ulighed har en ret ene-
stdende tendens til at samle samfundsvidenskaberne som helhed. Ifglge Savage
er det en af grundene til, at ulighed har varet si gennemgribende et emne de
senere ar. Dermed markerer den forskning, der allerede nu foreligger om ulig-
hed, en "profound reordering of social scientific expertise and a new urgency
about how the social sciences can be publically and politically engaged” (s.
11-12). The Return of Inequality gor det dog klart, at vi kan komme endnu
lzengere. Eller rettere sagt, faktisk gor den det klart, at vi er nodr til det, hvis vi
skal kunne takle de udfordringer, som historiens vegt og tyngde medferer. For
Savage understreger med sin bog, at selvom simple politiske interventioner fra
vores folkevalgte representanter er en del af lgsningen, si er det langt fra nok.
A deeper and more comprehensive political agenda is needed” (s. 309).
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