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Introduktion

Danmark er i krise og har veret det i et par ar. Vi bliver
dagligt konfronteret med de menneskelige og okono-
miske konsekvenser af krisen, og krisebevidstheden slar
igennem bade i de offentlige budgetter og i de privat-
okonomiske prioriteringer. Alle okonomiske kriser har et
indbygget reformpotentiale, for hvis pengene bliver ferre,
mi man gere mindre eller gore det anderledes. Dette
nummer af Politik ser nermere pd, hvordan krisen bliver
brugt, og ikke brugt, i reformer af velfeerdsstaten. Efter
at have levet med krisen i et par ar er det nu interessant at
se nermere pd, hvilke konsekvenser den har haft, hvilke
muligheder den har budt beslutningstagere, og hvilke re-
former der er blevet sat i verk. Tkke mindst er det interes-
sant at overveje, hvilke langsigtede implikationer vi kan
forudse af de beslutninger, der treffes.

Den forste artikel i temanummeret er Krisestyring:
Reform- og besparelsesstrategier og er skrevet af Hanne Foss
Hansen og Mads Kristiansen. Artiklen giver et overblik
over, hvilke styringstiltag krisen har bragt med sig. Med
udgangspunkt i en teoretisk baseret typologi skaber for-
fatterne overblik disse tiltag og slutter af med at diskutere,
hvordan reformkapacitet i den danske centraladministra-
tion netop nu opbygges og ombygges, og ikke mindst
hvilke forvaltningspolitiske konsekvenser vi kan forvente
at dette vil fa fremadrettet.

Den anden artikel i temanummeret, Demografien,
den okonomiske krise og sundhedsvasenet, af Kjeld Moller
Pedersen, dykker ned i en af den offentlige sektors helt
store pengeslugere: sundhedsvasenet. P4 baggrund af de-
mografiske og gkonomiske data viser artiklen, hvordan
sundhedsvasnet arligt har brug for en vakst i udgifterne
pa 4-5 mia. kr. per 4r. Imidlertid har krisen medfert en
reduktion i veksten til 1 mia. kr. per ar, uden at no-
gen samlet plan for, hvordan indtegter og udgifter skal
komme til at passe sammen, er prasenteret.

Endelig bliver krisebevidstheden udfordret i debat-
indlegget Parentesen i verdenshistorien — krisen vi aldrig
har forstdet af Jens Jonatan Steen fra tenketanken CE-
VEA. Han ser ikke de okonomiske udfordringer som de
vesentligste for velferdsstaten, men derimod en generel
svekkelse af solidariteten i samfundet. Som debatindleg
har artiklen ikke veret igennem Politiks normale reveiw-
procedure.

Tanketanken CEPOS fik ogsa tilbudt at bidrage med
et debatindleg, men havde desverre ikke mulighed for
det.

Temanummeret er redigeret inden for rammerne af
projektet Krisestyring: Forvaltningspolitik og offentlig
organisation i en sparetid (SPARK), der er finansieret af
VELUX-fonden.

Uden for tema bringer vi artiklen Bange for sin egen
skygge? Om at undersoge selvbevidste organisationer af Ca-
roline Howard Gren. I en tid, hvor offentligheden vogter
nidkart over bade offentlige og private organisationer,
kan det vare svert at fa lov til at undersoge disses indre
liv. Serligt, hvis man potentielt kan komme i besiddelse
af kritisk information. Artiklen giver en rekke metodiske
hands on-rad til, hvordan man kan forberede sin under-
sogelse, samt hvordan man kan forholde sig, nir forst
undersggelsen er skudt i gang.

Nummeret rundes af med to boganmeldelser af hhv.
Pippa Norris bog ,,Democratic Deficit. Critical Citizens
Revisited“ og Roberto Esposito bog , Third Person — Po-
litics of Life and Philosophy of the Impersonal .

Jacob Gerner Hariri og Caroline Howard Gren
Temaredakterer






Krisestyring: Reform-
0g besparelsesstrategier

Hanne Foss Hansen

professor, Institut for Statskundskab, Kebenhavns Universitet

Mads Kristiansen

post.doc., Institut for Statskundskab, Kabenhavns Universitet

Krisen har ramt Danmark hardere end vores na-
bolande og skabt betydelige politiske og forvalt-
ningsmeessige udfordringer. En vifte af krisesty-
ringsstrategier er taget i anvendelse. Initiativer
med sigte pa stimulering af gkonomien, sdsom
fremrykning af investeringer, skattenedseettelser
og privat jobskabelse gennem skattefradrag er
géet hand i hand med sével velfeerdsreformer re-
lateret blandt andet til fertidspension, efterlon og
forkortelse af dagpengeperioden som besparel-
ser i eksempelvis centraladministrationen. | artik-
len udvikles en typologi over krisestyringsstrate-
gier, hvorefter viften af konkrete krisestyrings-
strategier analyseres. Herudover diskuteres det,
hvordan reformkapacitet ombygges og opbyg-
ges, og hvilken betydning det kan fa for den for-
valtningspolitiske udvikling fremover.

Indledning'

Som mange andre lande er Danmark ramt af den glo-
bale finanskrise, okonomisk krise og underskud pi de
offentlige budgetter. Danmark er langt fra lige sd hérdt
ramt som Grzkenland og de ovrige sydeuropaiske lande,
men er hirdere ramt end vores nabolande, sisom Sve-
rige og Norge. Vi har i Danmark oplevet en boligboble.
Flere banker er giet konkurs. Aktiekurserne har veret
faldende, arbejdslasheden stigende. Det private forbrug
er reduceret, veksten i BNP ligeledes. Som et resultat
heraf er presset pa de offentlige budgetter steget. Ud over
den aktuelle krisesituation stir Danmark p4 sigt over for
demografiske udfordringer, idet en mindre gruppe af be-

folkningen i fremtiden skal forserge en storre gruppe af
@ldre, der lever leengere. Udfordringerne er mange, og det
er interessant at se pd, hvordan de politisk og administra-
tivt forsoges tacklet.

Det primere formal med artiklen er at udvikle en
typologi over krisestyringsinitiativer samt at anvende
denne typologi i forhold til de konkrete krisestyrings- og
besparelsesinitiativer, der er bragt i anvendelse i Dan-
mark. Det er derimod ikke formalet at forklare, hvorfor
disse initiativer lanceres. Dette skyldes primert plads-
massige begrensninger og manglende data til at kunne
belyse denne vinkel. Herudover diskuteres det, hvordan
der gennemfores forvaltningspolitiske reorganiseringer
med det formal at opbygge reformkapacitet til at udvikle
og implementere nye organisations- og styreformer i den
offentlige forvaltning.

Denne artikel vil pid denne baggrund besvare fol-
gende sporgsmil:

1. Hvilke krisestyringsstrategier kan anvendes som re-
aktion pé skonomisk krise?

2. Huilke krisestyringsstrategier anvendes konkret poli-
tisk og administrative?

3. Hvordan gennemfores forvaltningspolitiske reorgani-
seringer med det formal at opbygge reformkapacitet?

Deter en udfordring, at vi analyserer et omride under ha-
stig forandring. I gjeblikket lanceres stort set dagligt initi-
ativer, der skal bidrage til skonomisk genopretning. Nye
sdvel som gamle reformdagsordener settes kontinuerligt
ind i en ekonomisk krisedagsorden. Solide empiriske
data og tidsmessig distance er en analytisk mangelvare.
I artiklen fokuserer vi pd udviklingen, fra krisen opstar
i 2007-2008, frem til sommer 2012 med hovedfokus pa
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de sidste ar i denne periode. De empiriske data bestar af
officielle policydokumenter, primert fra regeringen, Fi-
nansministeriet og Kommunernes Landsforening (KL),
pressemeddelelser fra de enkelte ministeromréder, avisar-
tikler, sekundere kilder i form af andre forskningsbidrag
samt baggrundsinterview med deltagere i og observatorer
af krisestyringsinitiativerne. Data er indsamlet og efter-
folgende kodet i forhold til savel formélet med initiativet
som kategorierne i den udviklede typologi.

Artiklen er struktureret i seks afsnit. I afsnit 2 adres-
serer vi det forste undersogelsessporgsmal, idet vi udvikler
og prasenterer en typologi over krisestyringsinitiativer.
Den danske krise karakteriseres i afsnit 3, mens det i
afsnit 4 analyseres, hvilke krisestyringsinitiativer der er
igangsat i Danmark, og diskuteres, hvordan disse kan
fortolkes i forhold til analyserammen. Analysen afdaekker
krisestyring i den statslige sektor samt i relationen mellem
staten og kommunerne, men afdakker ikke, hvad der sker
i relationen mellem stat og regioner, og ¢j heller hvad der
sker internt i de enkelte kommuner og regioner. I afsnit
5 analyserer vi udvikling og @ndringer i opbygningen af
reformkapacitet. Afsnit 6 indeholder konklusionen.

Hvilke krisestyringsinitiativer kan anvendes som
reaktion p& ekonomisk krise?

Med sigte pd at give en samlet overordnet karakteristik af
de krisestyringsstrategier, der har varet anvendt i Dan-
mark har vi udviklet en typologi. Typologien leverer en
oversigt over, hvilke krisestyringsinitiativer der kan an-
vendes som reaktion pa okonomisk krise. Ideen bag typo-
logien er, at krisereaktioner kan karakteriseres ved hjelp
af to dimensioner. Den ene, benavnt forandringsdyna-

Figur 1. Ni typer af krisestyringsinitiativer
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mik, relaterer sig til karakteren af krisestyringsprocessen,
den anden, benzvnt logik, vedrerer tenkningen bag og
indholdet i strategierne. Vores typologi kombinerer sale-
des, hvorvidt strategierne er 1) inkrementelle, 2) priori-
terende eller 3) strategiske med, hvorvidt strategierne er
forankret i en omkostningsbesparelseslogik, en reorgani-
seringslogik eller i en sektorpolitiklogik.

Inspirationen til vores typologi er primert hentet hos
Jorgensen (1981, 2011), Hood (2010) og Pollitt (2010).
Jorgensen (1981, 2011) og Pollitt (2010) har givet inspi-
ration til typologiens teenkning om variationer i dynamik
i krisestyringsstrategierne. Hood (2010) har serligt gi-
vet inspiration til re-organiseringslogikken samt til den
strategiske sektorpolitiklogik knyttet til ,bortskering af
programmer”. Med udgangspunkt i disse eksisterende
typologier inden for litteraturen om krisestyring og be-
sparelser har vi udviklet en mere omfattende typologi,
der kombinerer elementer fra disse bidrag pa en ny made.
Typologien har primert hentet inspiration fra den oven-
for omtalte litteratur, men trekker ogsd pa litteratur om
reformer af den offentlige forvaltning samt pa retrench-
ment-litteraturen inden for velferdsstatsforskningen (se
cksempelvis Pierson, 2001 og Albzk m.fl., 2008 vedre-
rende den danske case i perioden 1970-2007).

Som det fremgar af figur 1, giver kombinationen af de
to dimensioner ni forskellige konkrete strategier.

I forhold til dimensionen dynamik er den inkremen-
telle tilgang defineret som marginale smaforandringer,
den prioriterende som ledelsesmessige forandringer af
det eksisterende og den strategiske som gennemgribende
omprioriteringer og forandringer.

Logik Omkostnings- Reorganiseringslogik Sektorpolitiklogik
besparelseslogik
Forandrings-
dynamik
Inkrementel 1. Gronthgster, anseettelsesstop, lon- | 4. Genindstiling af eksisterende 7. Justeringer af velfeerdsydelser og
stop, udsattelse af investeringer. reformelementer til en @konomisk reguleringspraksis (f. eks. forkortning
krisekontekst, f.eks. ved at fremhaeve | af leengden af perioder hvor bor-
besparelser og produktivitetsmal i ek- | gere har ret fil ydelser, reduktion i
sisterende resultatmalingssystemer. undervisningstid eller nedskeering af
tilsynsbesag).
Prioriterende 2. Hostning af effektivitetsgevinster 5. Intra- og interorganisatorisk 8. Innovation af ydelser og regu-
(business cases). reorganisering (effektivisering af leringspraksis (f.eks. indfarsel af
arbejdsprocesser, feks. via indfarelse | ny teknologi og udvikling af smart
af LEAN, styrkelse af koordination, regulation).
hestning af stordriftsfordele).
Strategisk 3. Radikale omkostningsreduktioner | 6. Redesign af systemer (f.eks. gere | 9. Bortskeering af opgaver (,East of
(lenbesparelser, downsizing). service afhangig af obligatorisk Suez moments'?)
borger-samproduktion).
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I forhold til dimensionen logik betyder anvendelse
af en omkostningsbesparelseslogik, at der treffes beslut-
ning om niveauet for omkostningsbesparelser, hvorefter
det overvejes, hvordan disse skal implementeres. Anven-
delse af en reorganiseringslogik betyder, at der traffes
beslutning om reorganisering ud fra en forestilling om,
at krisen kan handteres ved at organisere praksis pa en ny
mdde. Endelig betyder anvendelse af en sektorpolitiklo-
gik, at krisen forspges handteret ved at 2ndre i indholdet
i programmer, ydelser, regulering og tilsynsprocedurer. I
sektorpolitiklogikken er fokus med andre ord rettet mod
den ydelse, der i sidste ende leveres, uanset om det er en
velfeerdsydelse eller regulering og tilsyn.

Typologien kan forekomme aktorles, hvilket ikke
skal tolkes som udtryk for, at akterer ikke er vigtige.
Det centrale indhold i typologien er imidlertid forskel-
lige former for strategier til hindtering af krisen, og da
strategier nedvendigvis udvikles og gennemfores af akto-
rer, spiller aktorer en helt central rolle i typologien. Det
er derfor ogsd centralt i analysen at se pd, hvilke roller
forskellige aktorer, ikke mindst politikere vis a vis forvalt-
ningsakterer, spiller i policyudviklings-, forhandlings-,
beslutnings- og implementeringsprocesserne relateret til
krisestyringsinitiativerne.

I praksis er de ni strategier ikke uafhengige af hin-
anden. Eksempelvis kan politikere beslutte at skere hvert
af ministeriernes budgetter med 5 % ved at anvende en
grenthesterstrategi (strategi 1). Hvis politikerne ikke be-
slutter, hvordan besparelserne skal implementeres, kan
ministerierne valge at implementere beslutningen pé for-
skellig vis. Et ministerium kan velge at fastholde gront-
hosterbesparelserne (strategi 1) og fordele besparelserne
ligeligt pd de enkelte styrelser mv. Et andet ministerium
kan anvende strategi 2 og implementere business cases for
at indhente besparelsen, mens et tredje kan valge at fusio-
nere styrelser med henblik p4 at indhente stordriftsfordele
og derved anvende strategi 5 i typologien. Endelig kan et
fierde ministerium méske velge at indhente besparelsen
ved at skere et ineffektivt program vak og derved an-
vende strategi 9. Strategierne kan med andre ord ndres
fra beslutning til implementering.

Hvorvidt en strategi fortolkes som verende inkre-
mentel eller strategisk, kan vere pavirket af den tidsho-
risont, der anvendes til at analysere den. Kontinuerlige
inkrementelle forandringer gennem grenthgster, genind-
stilling af reformelementer til en krisetid sdvel som juste-
ringer af velferdsydelser kan med andre ord pa et tids-
punkt antage en gennemgribende og dermed strategisk
karakter (Bezes, 2007; Streeck & Thelen, 2005; Pollitt &
Bouckaert, 2009; Brunsson & Olsen, 1993).

TEMA 7

Inden vi ser nermere pd de konkret anvendte krise-
styringsinitiativer, vil vi kort se pd omfanget og karakte-
ren af den gkonomiske krise i Danmark.

Den danske krise

Umiddelbart blev krisen i Danmark initieret udefra. Den
internationale finanskrise, der kulminerede i efterdret
2008, blev skabt af, at en rekke finansielle institutioner i
iser USA havde ydet store lin mod, hvad der viste sig at
vere for ringe sikkerhed. Udsigten til tab truede banker
og andre finansielle institutioner pd deres eksistens, og
da investeringsbanken Lehman Brothers gik konkurs i
USA i september 2008, begyndte de finansielle markeder
at gd i std, hvilket kom til at berore alle lande (se f. eks.
Danmarks Statistik, 2010).

Situationen i Danmark var pa nogle omrider lig den
i USA. I drene inden den okonomiske krise var bolig-
priserne steget dramatisk, faktisk mere dramatisk end
i USA. Rentesatsen var lav. Nye typer af lin herunder
afdragsfrie lin var blevet introduceret. Arbejdslosheden
var meget lav. P4 denne baggrund udviklede recessionen
i 2008-2009 sig voldsommere i Danmark end i USA.
Det umiddelbare resultat viste sig at vere, at flere banker
kom i problemer. De var blevet sarbare i og med, at de
havde oget deres udlan dramatisk ved i vid udstrekning
at optage ldn pé de finansielle markeder (Rangvid, 2011).

Den udefrakommende finansielle krise udviklede sig
i Danmark til en gkonomisk krise. Det private forbrug
faldt i 2009 med 4,5 % (Det @konomiske Rad, 2011:
34).12008 og 2009 néede faldet i den skonomiske veekst
i BNP i Danmark nasten 6,3 %, hvilket var blandt de
storste i OECD. Faldet i BNP i 2009 var desuden det
storste fald i et enkelt ir siden beszttelsesirene (Dan-
marks Statistik, 2010).

Krisen resulterede i en stigning i arbejdslesheden. 1
2008 var arbejdslashedstallet pa 74.392 (fuldtidsledige).
12010 var antallet steget til 163.949 (Danmarks Statistik,
2012a), og i juni 2012 var tallet 164.200, svarende til en
ledighedsprocent pé 6,3 pct. af arbejdsstyrken. Den regi-
strerede ledighed har ligget stabilt mellem 6,1 og 6,3 pct.
siden februar 2011 (Danmarks Statistik 2012b).

Selvom de store offentlige overskud i arene med hgj-
konjunktur nu er blevet vendt til underskud, har Dan-
mark ikke nedvendigvis et problem med offentlig geld-
setning. I 2011 blev underskuddet 35 mia. kr. (knap 2 %
af BNP og derved under EU’s regler om, at budgetun-
derskud maksimalt ma udgere 3 % af BNP), hvilket var
ca. halvt si stort som forventet i december 2011. I 2012
forventes et underskud pa i storrelsesordenen 73%2 mia.
kr. eller 4%. af BNP, men dette er inklusive den eks-
traordinare efterlonsudbetaling, der er en folge af tilba-
getrekningsreformen (se nzrmere nedenfor), og i 2013
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ventes et underskud pd 36%2 mia. kr. eller 1,9 % af BNP
(Finansministeriet, 2012a).

Underskud i denne storrelsesorden er ikke nodven-
digvis et problem, sa lenge hoj arbejdsloshed ikke ud-
vikler sig til et leengerevarende fznomen. Danmark har
grundet velferdsstatsmodellen meget staerke automatiske
stabilisatorer sammenlignet med andre lande (Olesen &
Winther, 2009). Med sterke automatiske stabilisatorer
felger store udsving i den finansielle balance. EU-kravet
om, at medlemsstater ikke ma have underskud pi mere
end 3 % af BNP, kan imidlertid resultere i et pres for
finanspolitisk opstramning, ogsé pa tidspunkter hvor det
kan risikere at vere uhensigtsmeassigt i forhold til kon-
junktursituationen.

Alt i alt viser tallene, at krisen har ramt Danmark
ganske hirdt. Danmark blev ramt af oget arbejdsloshed,
lav gkonomisk vekst og et offentligt budgetunderskud,
der dog viste sig mindre end forventet. Udviklingen skyl-
des ifolge Andersen (2011), at den danske krise ikke blot
kom udefra, men ogsd indefra, hvilket illustreres af, at
lande som Sverige og Finland var hurtigere til at finde
tilbage til vekstsporet. Som det vil fremga nedenfor, blev
den finansielle krise ojeblikkeligt medt med politiske
initiativer, mens bevidstheden om den gkonomiske krise
udviklede sig langsommere.

Reaktionerne pa den gkonomiske krise og
fortolkning af disse

Reaktionerne pé krisen er faldet i forskellige faser og kan
beskrives ud fra folgende overskrifter; 1) hindtering af
den finansielle krise, 2) ekonomisk stimulering og 3) oko-
nomisk oprydning og besparelser.

I nedenstdende figur 2 er krisestyringsinitiativerne
kategoriseret ud fra disse tre overskrifter samt tidspunktet
for indgdelse af politisk aftale.

Som det fremgar af figur 2, var den forste reaktion at
bekempe den finansielle krise gennem bankpakker. Om
disse har der varet stor politisk konsensus. Herudover
er der blevet lanceret initiativer rettet mod ekonomisk
stimulering af forbrug, hvilket afspejler en erkendelse
af, at krisen ogsd er en okonomisk krise. Fra 2010 og
fremefter er der endvidere blevet fokuseret pa at genetab-
lere okonomisk ansvarlighed og gennemfore besparelser.
Velferdsreformerne (efterlon, pension, fortidspension,
fleksjobordning m.v.) er sammensatte reformer i den for-
stand, at de bade har til formal at reducere den andel af
befolkningen, der er pa offentlig forsergelse, og samtidig
at forege udbuddet af arbejdskraft og i den forstand sti-
mulere gkonomien.

Som det ogsd fremgér af figuren, kobles initiativer
orienteret mod stimulering af jobskabelse i den private
sektor undertiden med okonomisk oprydning og finan-
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sieringsinitiativer, sisom besparelser i centraladmini-
strationen. Dette sd man bl.a. i 2011, da den davarende
regering sammen med Dansk Folkeparti og Kristende-
mokraterne blev enige om den sikaldte BoligJobPlan
(ogsa benzvnt BoligJobordningen). BoligJobPlanen har
til formal at igangsatte hjelp i og istandsattelse af private
boliger gennem skattefradrag. Planen finansieres gennem
1) besparelser relateret til aktiveringsindsatsen, 2) en be-
villingsreduktion af Forebyggelsesfonden og Fonden til
investeringer i arbejdskraftbesparende teknologi (ABT-
fonden?) samt en reduktion af reserven til viderefgrelse af
globaliseringsindsatsen, 3) effektiviseringer i staten som
folge af sjette fase af indkebsprogrammet og endelig 4)
generelle besparelser i centraladministrationen (Finans-
ministeriet, 2011d).

Kun fi méineder efter at BoligJobPlanen blev beslut-
tet, blev der udskrevet folketingsvalg, og i oktober 2011
blev regeringen bestiende af Socialdemokraterne, Radi-
kale Venstre og Socialistisk Folkeparti dannet. Den nye
regering udarbejdede et omfattende regeringsgrundlag
med fokus pé krisebevidsthed, kickstart af den danske
okonomi, ansvarlig ekonomisk politik, foregelse af ar-
bejdsudbuddet, velferdsreformer, skattereform og en am-
bities digitaliseringspolitik (Regeringen, 2011). Den nye
regering har viderefort bide genopretningsaftalen, dog
med %2 ars udskydelse af ikrafttreedelsen af halveringen af
dagpengeperioden (nu pr. 01.01.13), og BoligJobPlanen,
hvor besparelsesinitiativet ,,Fokuseret administration®
dog er omdebrt til , Effektiv administration®

Ud over at fastholde den tidligere regerings krisesty-
ringsinitiativer har den nye regering iverksat nye krise-
styringsinitiativer, f.eks. boligaftalerne. Samtidig synes
den nye regering i hejere grad at fremtale den gkonomi-
ske krise, end den tidligere regering gjorde, og forsgge at
fastholde en krisebevidsthed. Dette ses eksempelvis, nar
finansministeren taler om at have overtaget et ,,hindver-
kertilbud“ (Incitament, 2011).

Med udgangspunkt i de presenterede krisesty-
ringsinitiativer fra policyniveauet suppleret med krise-
styringsinitiativer fra det lokale niveau vil vi nu anvende
typologien praesenteret i figur 1 som udgangspunkt for en
fortolkning af de anvendte krisestyringsinitiativer. I det
felgende fortolkes krisestyringsinitiativerne sdledes ud fra
de tre overordnede logikker i typologien henholdsvis om-
kostningsbesparelseslogikken, reorganiseringslogikken
og sektorpolitiklogikken, og inden for hver af disse dis-
kuteres det, hvilken dynamik initiativerne er udtryk for.

Krisestyringsinitiativer ud fra en ombkostningsbesparelses-
logike

En del af initiativerne tager udgangspunke i en omkost-
ningsbesparelseslogik. Eksempelvis synes en del af de



} HANNE FOSS HANSEN & MADS KRISTIANSEN

Figur 2: Opsummering af de veesentligste initiativer fra policyniveauet®

TEMA

Formal |Handtering af finansiel | @konomisk stimulering Okonomisk oprydning og besparelser

Ar krise

2008 Bankpakke 1 (Stabilitetspak- | Kommuneaftale for 2009: Fortsaettelse af udgiftsniveau
ken): Statsgaranti for simple | samt @gede midler til service.

Eﬁg};;e‘rs?gbﬁittae?l?( ‘Qf%ii\fing Finansloven for 2009; @gede gdgiﬂer fil offentligt for-
af nodidende pengeinsi- brug og lavere skat pa arbejdsindkomst.
tutter.

2009 Bankpakke 2 (Kreditpak- Gron transportpolitik: Igangsettelse og fremrykning af
ken): Lan p& 100 mia kr. investeringer og andre tiltag pé trafikomradet for 5 mia.
il de finansielle institutioner | kr. i 2009 og 2010.
med henblik pa at styrke A ) o
deres solvens og forhindre Forqrspakke 2.0:Bla. gaenkmng af skat pa arbejdg 0g
dem i at reducere udianet. muhghed for at haeve midlerne i den Seerlige Pensions-

ordning (SP).

Herudover: Renoveringspulie (172 mia.), left af kom-
munale anlegsrammer (min. 2 mia. kr) og ,Gran Veekst
2.0" 13,5 mia. kr. 1 2010-2015 til gren omstiling af
landbruget og nedsattelse af jordskatten.
Kommuneaftale for 2010: Sikring af kommunale
anlegsopgaver for min. 20 mia. kr. via fremrykning af
midler og forhajelse af [anepulier.

Finanslov for 2010: Bl.a. fremrykkede offentlige investe-
ringer for 5 mia. kr.

2010 Bankpakke 3 (Afviklings- Finansloven for 20711: Statslig Idne- og kautionsordning | Genopretningsaftalen: Generelle og specifikke besparelser
pakken): Ny model for for mindre virksomheder. i staten, halvering af dagpengeperioden fra 4 til 2 ar og
overtagelse af nadlidende fordobling af genoptjeningsperioden, nulveekst i kommu-
pengeinstitutter. Forhgjet nere (driftsbudget), suspendering af automatiske stignin-
garantiloft for indskydere. ger i skattefradrag og overfarselsindkomster.

Kommuneaftale for 2011: Udmentning af genoprettelses-
aftalen (nulveekst), justeret aftalesystem med sigte pa at
begreense kommunernes muligheder for at heeve skatten.

2011 Bankpakke 4 (Konsolide- BoligJobPlan: Stimulering af jobskabelse i den private To streger under facit: Omlaegning af SU'en, besparelser i
ringspakken): Medgift til sar- | sektor, Forsvaret og mélretning af fleksjobordningen.™
bare banker, der fusionerer ' o , , .
med strkere banker BohglJobP\an: Finansieres via besparelser |.centlra\adm\n\—

stra-tionen Dl. a. ,Fokuseret/Effektiv administration”.
Kommuneaftale for 2012: Nulvaekst og administrative
besparelser.

Regerings- Tilbagetraekningsreform: Mulighed for udbetaling af ind- | Tilbagetraekningsreform, herunder forhgjelse af efterlans-

skifte betalte efterlgnsbidrag. 0g pensionsalder.

(oktober) : ) ) ) )

Boligaftale I: Fremrykning af investeringsramme fil reno-
vering af boligomréder.

Finanslov for 2012: Bl.a. fremrykkede offentlige investe-
ringer for 11 mia. kr.

2012 Bankpakke 5 (Udviklings- Bankpakke 5 (udviklingspakken): Etablering af land- Budgetlov.
pakken): Finansiel Stabilitet | brugsfinansieringsinstitut, styrkelse af vaekst- 0g eksport- . )
overtager dele af FIH Er finansiering med 15 mia. kr Skaﬁergform: Bl.a. besparelse pa forsvaret. redukngn
hvervshank. af EU-bidrag og afdeempet regulering af overforselsind-

Boligaftale Il: Forhgjelse af investeringsramme til renove- | komster.

ring af boligomrader. ) .
Kommuneaftale for 2013: Nulvaekst omdefineres, s& der

Kommuneaftale for 2013: Investeringer i klimatilpasning. | reelt er tale om reduktion i rammen set i forhold il aftalen

Skattereform: Seenkning af skat pa arbejde, investerings- for 2012

vindue for virksomheder. Reform af fertidspension og fleksjobordning.

*Aftalen blev indgéet for valget og blev ikke udmentet. Flere af elementerne er dog viderefort af den nye regering.
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anvendte strategier at tage udgangspunkt i en grenthe-
sterbesparelse og kan placeres i strategi 1.

Dette afspejles tydeligt i de generelle statslige besparel-
ser, der kom med Genopretningspakken i 2010.5 Pakken
indeholdt bl.a. besparelser i centraladministrationen, idet
ministeriernes driftsudgifter blev reduceret med 0,5 %
om 4ret i arene 2011 ¢il 2013 i forhold til finansloven for
2010. Fuldt indfaset i 2013 reducerer det driftsudgifterne
med ca. 1,8 mia. kr. De generelle statslige besparelser
skulle gennemfores ved tilpasninger fordelt forholdsmas-
sigt pd de enkelte ministerier.

Ogsé finansieringsinitiativet ,,Fokuseret/Effektiv ad-
ministration” relateret til BoligJobPlanen er et udtryk for
sddanne gronthesterbesparelser. ,Fokuseret/Effektiv ad-
ministration® er inspireret af lignende initiativer i Storbri-
tannien, men er mindre gennemgribende. Reduktionen
af centraladministrationens udgifter indfases med 2,5 %
12012 voksende til 5 % fuldt indfaset i 2013 svarende til
knap 1 mia. kr. arligt.

Ideen bag ,Fokuseret administration” blev prasente-
ret som et forseg pa at fa ministerier og statslige institu-
tioner til at prioritere deres kerneopgaver. Institutionerne
fik ¢l opgave at udarbejde handlingsplaner for effekti-
visering og prioritering af cksisterende arbejdsopgaver
samt en samlet strategi for hvert ministeromride inde-
holdende mal og prioriteringer. Flere ministerier reage-
rede pd besparelseskravene ved at f& eksterne konsulenter
til at gennemfere analyser med henblik pa at ridgive om
mulige besparelsespotentialer, og hvorvidt opgaver kan
skares bort. Disse konsulentrapporter er ikke blevet of-
fentliggjort, hvilket betyder, at der i offentligheden ikke
er overblik over, hvilke besparelsesinitiativer der er blevet
foreslaet.

Planen var, at regeringen efterfolgende (i efteraret
2011) skulle tage stilling til ministeriernes strategier (Fi-
nansministeriet, 2011d). Regeringens ekonomiudvalg
skulle med andre ord prioritere mellem de forskellige be-
sparelsesforslag fra de forskellige ministerier. Derved ville
politikerne vare centralt placeret i forhold til at forhin-
dre ministerierne i at skare pa politisk vigtige program-
mer. Samtidig ville beslutningerne fa politisk legitimitet.
Denne proces ser dog ikke ud til at have vaeret gennemfort
i praksis, og akterer involveret i processen angiver, at re-
geringens gkonomiudvalg alene har nikket til de enkelte
ministeriers planer.

Andre initiativer tager udgangspunke i strategi 2 i
typologien vedrerende budgetterede produktivitetsfor-
bedringer. Dette galder eksempelvis de specifikke bud-
getforbedringer i staten for ca. 4,2 mia. kr. frem mod
2013, der ogsid kom med Genopretningspakken. Som
grundlag for beslutningerne om de specifikke tilpasnin-
ger pé statens omride blev igangsat en rekke budgetana-
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lyser (Finansministeriet 2010a; Regeringen, 2010). Andre
eksempler pa initiativer med udgangspunke i strategi 2
er omkostningsbesparelser via effektiviseringsgevinster
ved indkegbsprogrammet, der ogsa indgar som en del af
finansieringen af BoligJobPlanen, og kravene om admi-
nistrative besparelser i kommunerne i kommuneaftalen
for 2012.

P4 tvaers af ministeromraderne er det stadig for tidligt
at opgere de overordnede konsekvenser af initiativerne
med udgangspunkt i en omkostningsbesparelseslogik.
P4 baggrund af oplysninger fra ministerierne har Fi-
nansministeriet udarbejdet en oversigt over planlagte og
gennemferte stillingsnedleggelser i forlengelse af hvert
enkelt ministeromrades handlingsplan for ,Effektiv ad-
ministration®, de generelle besparelser i genopretnings-
pakken samt det arlige omprioriteringsbidrag (Finansmi-
nisteriet, 2012b). Opgorelsen fra Finansministeriet viser,
at der samlet er afskediget godt 1.300 &rsveerk, hvilket
udger 0,8 pct. af alle statslige ansatte. Det tal skal dog
ifolge Finansministeriet (2012b) ses i sammenhzng med,
at der er en relativt stor medarbejderomstning i staten.
Ifolge akeindsigter fra samtlige ministerier har Politiken
(2012) opgjort, at ,Effektiv administration” forelgbig har
fort til mindst 956 fyringer i staten og 376 nedlagte stil-
linger. Andre tal tyder pa, at dette kun er begyndelsen.
Fagforeningen HK/stat, der ikke overraskende har varet
kritisk, har beregnet, at centraladministrationen vil fjerne
1000 stillinger i 2012 og 2000 flere i 2013. Heraf vil
halvdelen vere medlemmer af HK/Stat (Gotfred, 2011).
Radikale besparelser (strategi 3) synes dog (endnu) ikke
at vere i spil, om end implementeringen af initiativerne
relative i forhold til tidligere i nogle ministerier opleves
som havende en radikal karaketer.

Krisestyringsinitiativerne med udgangspunkt i en
omkostningsbesparelseslogik synes primert at udgé fra
Finansministeriet, for derefter at blive forhandlet politisk
og i relation til den kommunale sektor ogsd med Kommu-
nernes Landsforening (KL). Omkostningsbesparelseslo-
gikken stottes af den politiske krone for krone-tenkning,
der indeberer, at nye politiske initiativer skal vere fuldt
finansieret.

Selv om krisestyringsstrategier med afszt i en om-
kostningsbesparelseslogik er et centralt udgangspunke
iser for de statslige krisestyringsinitiativer, s er det ikke
den eneste strategi, der anvendes. , Effektiv administra-
tion“ udgir klart fra en omkostningsbesparelseslogik,
men ser ud til at blive implementeret gennem en kombi-
nation af en rekke andre forskellige strategier.

Krisestyringsinitiativer ud fra en reorganiseringslogik
Besparelserne i centraladministrationen falder sammen
med ogede krav til budget- og regnskabsopfelgning fra
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2012 for at sikre okonomisk ansvarlighed. Ministerierne
skal bl.a. have budgetterne klar tidligere end for, budget-
terne skal periodiseres, og ministerierne skal udarbejde
kvartalsvise regnskaber til Finansministeriet, der indehol-
der forklaringer ved afvigelser (Moderniseringsstyrelsen,
2011). Dette initiativ kan fortolkes som en genindstilling
af tidligere reformelementer (strategi 4) til en ekonomisk
krisetid. @konomistyring har i mange r veret et fokus-
omrade, men kravene oges som reaktion pa krisen.

Andre krisestyringsinitiativer under strategi 4 ses, nar
Rigsrevisionen i deres drsberetning for 2011 skriver, at de
i en tid med begraenset gkonomisk riderum vil arbejde
pa at udvikle en standard for revision af gkonomisty-
ring (Rigsrevisionen, 2012: 23). Den samme fortolkning
kan anvendes, nir Folketingets ombudsmand beskriver,
hvorledes ombudsmandens opgave justeres til en gkono-
misk krisetid, hvor ombudsmanden vil vere bevidst om
de ressourcemassige konsekvenser af de krav, han stil-
ler il forvaltningen, samtidig med at han vil holde gje
med, at kerneydelsen leveres i henhold til lovgivningen
(Serensen, 2012).

Adskillige ministeromréider, herunder Finansministe-
riet har koblet udmentningen af besparelserne i, Effektiv
administration sammen med en reorganisering af mi-
nisteriets styrelser. Finansministeriet har betegnet dette
som at g& foran med et godt eksempel (Incitament, 2011).
Departementschefen i Finansministeriet, David Helle-
man, har bl.a. udrtalt i et interview, at ministeriet ligger
over benchmark pa udgifter til overhead, og simpelthen
er for dyr, hvorfor det er oplagt at 2ndre pa den made,
ministeriet er organiseret pa (Incitament, 2011). Der er
pa den baggrund etableret en Digitaliseringsstyrelse via
fusion af dele af den gamle I'T- og Telestyrelse med dele
af den gamle Pkonomistyrelse, mens andre dele af den
gamle @konomistyrelse er blevet fusioneret med Persona-
lestyrelsen til Moderniseringsstyrelsen.

Strategier fra celle 5 ser saledes ud til at vare serligt
populere som udgangspunkt for implementeringen af
besparelser. Fusionsbesparelsesstrategien er forst og frem-
mest forankret i ideen om stordriftsfordele. Ud over de
umiddelbare besparelser pi lenninger til den overste le-
delse og dertil knyttede stabsfunktioner synes effekterne
af sddanne initiativer dog i begrenset omfang at vare
dokumenteret, da der i litteraturen bdde argumenteres for
stordriftsfordele og -ulemper (Boyne, 1995; Houlberg,
2000).

Derudover ser koordinationen pé tvers af kommu-
ner i forhold til eget budgetoverholdelse ud til at vere
oget, hvor en rekke kommuner sammen med KL har
indgéet et partnerskab om forbedring af budgetopfolg-
ningen og optimering af styringskulturen i kommunerne
(KL, 2011). Dette tolker vi ogsd som strategier fra celle
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5. Endelig synes der ogsa at ske en ombygning og opbyg-
ning af reformkapacitet, som vi vender tilbage til i det
efterfolgende afsnit.

Vi ser ogsd initiativer, der i hgjere grad kan fortolkes
som et redesign af systemer (strategi 6). Eksempler pa
sddanne er budgetloven, der medferer strammere regler
for budgetoverholdelse i bade den statslige sektor og i
stat-kommune-relationen. Skitserne til budgetloven blev
lanceret i foraret 2011 (Finansministeriet 2011b,c). En del
af baggrunden for budgetloven var kommunernes genta-
gende budgetoverskridelser. I 2009 belob overskridelsen
sig til mere end 5 mia. kr. Udviklingen af instrumenter
til at sikre, at den kommunale sektor overholder bud-
getterne, blev derfor en helt central dagsorden. Mange
af elementerne i budgetloven synes at vere inspireret af
reformen af det svenske budgetsystem (se eksempelvis
Finansministeriet, 2010b), der blev gennemfort i forbin-
delse med den okonomiske krise i Sverige i midten af
1990%erne. Det svenske budgetsystem lovprises internati-
onalt for at sikre politisk opbakning til finansiel disciplin
(Posner & Blondal, 2012).

Da den nye regering tiltridte, valgte den at fastholde
planerne om at gennemfere en budgetlov, og i marts
2012 indgik regeringen en politisk aftale med Venstre
og Det Konservative Folkeparti om denne. Lovforslaget
omfatter bl.a. indferelse af udgiftslofter. Samtidig gores
sanktionsmulighederne ved overskridelser af aftalte og
budgetterede udgifter permanente for kommunerne, og
der indfores sanktioner over for regionerne. Endelig har
budgetloven til formdl at implementere finanspagtens
bestemmelser i dansk lovgivning (De @konomiske Rad,
2012).

Det kan diskuteres, hvorvidt dette er en justering af
et tidligere reformelement (strategi 4) eller et egentligt
redesign af systemet (strategi 6). Her vil der forment-
ligt veere forskel pa, om der fokuseres pa staten eller den
kommunale sektor. Institutionaliseringen af serligt sank-
tionselementerne og udgiftslofterne i statens styring af
kommunerne vurderer vi dog som verende si omfattende
@ndringer, at budgetloven fortolkes som et redesign.

I strategi 6 ser vi desuden en rakke eksempler pa oget
empowerment af borgere med henblik pa i hgjere grad
at skulle varetage opgaver, der forhen var placeret i den
offentlige sektor. Det ses eksempelvis, nar frivilligt ar-
bejde har en central placering i regeringsgrundlaget (Re-
geringen, 2011) samt i sundhedsvasenet, hvor borgerne/
patienterne i stigende grad skal administrere egen sygdom
(Sundhedsministeriet, 2012).

Ogsa elementer omkring bankpakkerne kan tolkes
som et redesign af systemer. Med bankpakkerne blev Fi-
nansiel Stabilitet® bl.a. etableret med henblik pa at afvikle
nedlidende pengeinstitutter. Indtil videre har Finansiel



12 TIDSSKRIFTET POLITIK

Stabilitet overtaget mere end 10 banker (www.finansiel-
stabilitet.dk). Dermed tager staten et skridt lengere mod
at drive bankforretning. Bankpakker, der var tenkt at
vere midlertidige, synes i dag at vere mere vedvarende
og blive transformeret fra universelle losninger til mere
specifikke.

Mens krisestyringsstrategier forankret i en omkost-
ningsbesparelseslogik som ovenfor navnt har et klart
udspring fra Finansministeriet, er dette ikke tilfzldet for
krisestyringsstrategier forankret i en reorganiseringslo-
gik. Her spiller mange akterer pA mange niveauer aktive
roller. Og reorganisering synes at vare en stedse igangvae-
rende proces, en del af dagligdagens praksis.

Krisestyring ud fra en sektorpolitiklogik

Vi ser ogsa strategier baseret pa en sektorpolitiklogik i
anvendelse herunder strategier orienteret mod at stimu-
lere vaekst (strategi 7). Centralt i sektorpolitiklogikken
er de velferdsreformer, der blev argumenteret for forud
for krisen og pdbegyndt under krisen af bade den tidli-
gere og den nuvarende regering gennem efterlonsrefor-
men. Reformen af efterlonssystemet haever den generelle
efterlonsalder og reducerer pd kort sigt muligheden for
efterlon (strategi 7) og skarer pé lengere sigt muligheden
helt veek (strategi 9). Regeringen har endvidere lanceret
yderligere initiativer med henblik pa at reducere antallet
af borgere pd overforselsindkomst, herunder indgdet en
aftale om en reform af fortidspension og fleksjob (stra-
tegi 9). Timingen af denne beslutning har rejst debat
om, hvorvidt dette er hensigtsmessigt i en tid med hgj
arbejdslashed.

Den besluttede halvering af dagpengeperioden fra 4
til 2 4r kan ifelge Andersen (2011: 107) kombineret med
bedre jobbeskyttelse i overenskomsterne betyde et farvel
til den danske ,flexicurity“-model. Umiddelbart tolker
vi dette tiltag som udtryk for marginale @ndringer i en
velferdsordning (kategori 7), men skulle Andersen vise
sig at f4 ret, er tiltaget langt mere radikalt og kan udvikle
sig til et redesign af systemet (strategi 6).

Ud over krisestyringsinitiativerne er der ogsa eksem-
pler p4, at den nye regering gennemforer initiativer, der
indeberer styrkede velferdsydelser, sisom regeringens
afskaffelse af de sikaldte fattigdomsydelser, sa alle nu
far fuld kontanthjelp, og indferelsen af en maksimum-
grense for antallet af elever i gymnasieklasser. Regerin-
gen markerer dog tydeligt, at forbedringsinitiativer skal
finansieres ved at finde pengene andre steder i budgettet.

Strategi 8 ser vi udmentet ved eksempelvis de-specia-
lisering pé folkeskoleomridet, hvor inklusion i de seneste
ar er blevet et nggleord. Ved kommuneforhandlingerne
for 2011 og 2012 aftalte den daverende regering og
kommunerne, at de ville soge at begraense udskillelsen af
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elever fra den almindelige undervisning i folkeskolen til
specialundervisning.

Andre initiativer inden for strategi 8 er besparelser via
udviklingen af velferdsteknologi. Af regeringsgrundlaget
(Regeringen, 2011) fremgdr det bl.a., at regeringen vil
arbejde for en mere sammenhengende satsning pé tele-
medicin inden for sundhedsomradet. Andre initiativer
inden for velferdsteknologien er de efterhinden meget
omtalte robotstevsugere.

Velferdsreformer (sektorpolitiklogikken) fremskyn-
des af en reekke aktorer. @konomi- og indenrigsministe-
ren synes sammen med socialministeren og beskftigel-
sesministeren at vare centrale akterer i forhold til denne
dagsorden. Ogsd KL har markeret sig ved at bakke op om
behovet for velferdsreformer og reduktionen i antallet af
borgere pa overforselsindkomst (KL, 2012). En fortolk-
ning af dette er, at den kommunale sektor bakker op om
politikere, der er villige til at tage ansvaret for upopulere
velfeerdsreformer for derved selv at undga at blive ansvar-
lige for vasentlige nedskaringer.

Med udgangspunke i typologien fra figur 1 har vi
i figur 3 oplistet de politisk og administrativt anvendte
strategier. Af figur 3 fremgar det, at der er bragt strategier
forankret i alle tre logikker i anvendelse.

Som det fremgar af figuren, kan de fleste initiativer
placeres i de kategorier, der blev prasenteret i typologien.
Nogle initiativer er imidlertid sammensat af flere forskel-
lige elementer, eller indholdet er vanskeligt at fortolke og
derfor vanskeligt at indplacere i analyserammen. Forst
og fremmest er dette tilfzldet for bankpakkerne. Skal de
fortolkes som fundamentale forandringer i reguleringen
af de finansielle markeder og derfor placeres i cellen ,re-
design af systemer®, eller er de midlertidige foranstaltnin-
ger til at lose midlertidige problemer? Det samme gelder
velferdsreformerne. Skal de fortolkes som inkrementelle
forandringer eller som bortskering af velferdsydelser?

I det ovenstdende har vi analyseret reaktioner pa den
gkonomiske krise. Reformer af den offentlige sektor har
imidlertid varet et fast element i Danmark i mange ar
(Hansen, 2008; 2011; Ejersbo & Greve, 2008; Christen-
sen, 2009; Kristiansen, 2011). Reformelementer som for
cksempel resultatmiling, evaluering og shared service er
blevet adopteret, videreudviklet og implementeret, og
anvendelse af effektiviseringsstrategier og gronthester-
besparelser i den arlige budgetproces er heller ikke nye
fenomener. Det betyder, at det kan vare vanskeligt at
skelne mellem effektiviseringsstrategier i anvendelse for
den gkonomiske krise og helt nye krisestyringsinitiativer,
ligesom nye krisestyringsinitiativer mé forventes at blive
pavirket af strategier allerede i anvendelse.

I arene forud for den gkonomiske krise var der serligt
to dagsordener for reformer af den offentlige sektor. Den
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Figur 3: Anvendte krisestyringsinitiativer

TEMA 13

Logik Omkostningsbesparelseslogik Reorganiseringslogik Sektorpolitiklogik

Forandringsdynamik

Inkrementel 1. Gronthoster: 4. Genindstiling af eksisterende 7. Justeringer af velfeerdsydelser og
- Generelle statslige besparelser 0,5 % | reformelementer: requleringspraksis:
(Genopretningspakken 2010) - Strammere krav til gkonomistyring - Pkonomisk stimulans (forbrug, job-
- Fokuseret/effektiv administration 2,5 % | (2012) skabelse)
12012, 5 % i 2013 (BoligJobPlan - Reorientering af Rigsrevisionens revi- | - Velfeerdsreformer (f.eks. stigning i
2011) sionsstandarder pensionsalderen, efterlan pé kort sig)
- Nulveekst | kommunerne og bespa- - Reorientering af ombudsmandens
relser pd administration med sigte pa rolle
at opfylde servicekrav

Prioriterende 2. Hostning af effektivitetsgevinster: 5. Intra- og Interorganisatorisk reor- 8. Innovation af ydelser og regule-
- Specifikke budgetforbedringer (Gen- | ganisering: ringspraksis:
opretningspakken 2010) - Fusioner af statslige institutioner - Velfeerdsteknologi
- Hastning af produktivitetsforbedringer | - Stadig flere shared service initiativer | - De-specialisering (inklusion folke-
som felge af indkebsprogrammet (Bo- | - Ombygning af reformkapacitet skolen)
ligJobPlanen) - Styrket koordination pa tvaers af

kommuner

Strategisk 3. Radlkale omkostningsreduktioner: 6. Redesign af systemer: 9. Boriskeering af opgaver:
lkke hidtil (kan dog diskuteres pd en- | - Budgetlov - Velfeerdsreformer (f.eks. efterlan — pa
kelte ressortministerier). - Bankpakker langt sigt)

- Borger empowerment

ene dagsorden omhandlede behovet for velferdsreformer,
den anden reformer af den offentlige forvaltning.

Behovet for velferdsreformer har varet behandlet i
flere kommissioner (se eksempelvis Velferdskommissio-
nen, 2005). Det har varet anfort, at velferdsreformer er
nedvendige som folge af demografiske @ndringer i form
af en oget andel af ldre i befolkningen. Der argumente-
res pa den baggrund for, at arbejdsudbuddet bor udvides
ved bl.a. at @ndre pa efterlons- og pensionsregler. I nogle
ar var velferdsreformer politisk emtilelige, men efterhin-
den fandt de vej til skiftende regeringers langtidsplaner,
de sikaldte 2020 planer, paradoksalt nok mens arbejds-
losheden steg (Finansministeriet, 2011b; Regeringen,
2012).

Reformer i den offentlige forvaltning har frem til kri-
sen vaeret omfattende. Sarligt har en udbredt tiltro til
stordriftsfordele veret drivkraften bag mange reformer i
bide centraladministrationen og i kommunerne i de sene-
ste ar. Kommuner er blevet sliet sammen, og de tidligere
amter er fusioneret til ferre regioner. Fusionsreformer
er blevet gennemfort i mange sektorer, f.eks. inden for
politiet, domstolene, skatteomradet, universiteterne og
professionshgjskolerne. Stottefunktioner relateret til lon-
administration, it og udbetaling af overforselsindkomster
er skdret bort fra statslige institutioner, departementer
og kommuner og er blevet organiseret i specialenheder,
der afspejler ideerne om shared service. Denne tendens

ser ud til at fortsette og forsterkes under krisen, hvor
fusioner og shared services er hyppigt anvendte bespa-
relsesstrategier.

Dagsordenerne for bade velferdsreformer og refor-
mer af den offentlige forvaltning har udgjort en vigtig
kontekst for udviklingen af krisestyringsinitiativer. Som
ovenstiende analyse viser, synes krisesituationen imid-
lertid at have intensiveret anvendelsen af disse initiati-
ver, og krisen kan ses som et ,window of opportunity®
(Kingdon, 1995) til at gennemfore beslutninger, der har
veret pd dagsorden over en lengere periode. Det kan
derfor veere et spergsmal om timing, hvor initiativer, der
over en lengere periode har veret pa dagsorden, eller har
ligget klar i skuffen, med krisen har fiet en platform for
(re-)lancering,.

Efter at have set pa, hvilke krisestyringsinitiativer
der anvendes politisk og administrativt som reaktion pd
krisen, vil vi nu se p4, hvordan der gennemfores reorga-
niseringer med det formal at opbygge reformkapacitet til
at udvikle og implementere nye organisations- og styre-
former.

Reformkapacitetsopbygning

Det interessante spergsmal i forhold til reformkapacitet
er, om den gkonomiske krise har fort til en ombygning og
opbygning af reformkapacitet forstiet som det politisk-
administrative systems ressourcer og kompetencer til at
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gennemfore forvaltningspolitiske reformer, herunder ud-
vikle og implementere nye organisations- og styreformer.
Og i givet fald hvilken betydning dette potentielt kan fa
for fremtidige reforminitiativer.

Finansministeriet har i de seneste artier veeret en dri-
vende kraft i forvaltningspolitikken og har haft en helt
central koordinerende rolle. Lagreid & Pedersen (1999)
skriver bl.a., at forvaltningspolitikken i Danmark er kon-
centreret i og koordineret af Finansministeriet, mens den
i Sverige og Norge i hojere grad er spredt ud under de
enkelte fagministerier.

I en gkonomisk krisetid er det siledes interessant at se
pa, om nogle dele af forvaltningspolitikken vagtes hojere
end andre, og om der er sket et skifte i prioriteringen som
folge af den okonomiske krise. Derudover er det interes-
sant at se pa, om der sker @ndringer i organiseringen af
forvaltningspolitikken (bliver andre ministerier aktive i
udvikling og implementering?), ligesom det er interes-
sant at se pa, hvilke ressourcer der er til at gennemfore
reformer, eller med andre ord hvorvidt der ombygges og/
eller opbygges reformkapacitet i en okonomisk krisetid?

Som beskrevet, har flere belger af reorganisering rul-
let ind over centraladministrationen, siden den okono-
miske krise opstod. Med den forste reorganiseringsbolge
blev David Helleman ny departementschef i Finansmi-
nisteriet i 2010. Helleman havde en lengere karriere i
Finansministeriet, hvor han bl.a. har veret afdelingschef,
inden han kom til DR. Her blev han kendt for sin evne
til at genetablere okonomisk ansvarlighed. Kort tid efter
sin udnavnelse som ny departementschef i Finansmini-
steriet reorganiserede han ministeriet. Den del af den
bledere moderniseringsdagsorden, der vedrerte ledelse,
blev flyttet til et kontor pi styrelsesniveau, mens opga-
ver vedrerende afbureaukratisering og styring forblev i
departementet, nu placeret i et center for kommunegko-
nomi og socialomradet. Generelt blev Finansministeriets
departement mere strgmlinet i forhold til den udgiftspo-
litiske dagsorden.

Med regeringsskiftet fulgte som navnt den anden re-
organiseringsbelge. Her blev opgaver relateret til overvag-
ning af den gkonomiske udvikling og opgaver relateret til
den internationale gkonomi flyttet fra Finansministeriet
til det nyetablerede @konomi- og Indenrigsministerium.
Dette betyder, at embedsmandene i Finansministeriet
fortsat har ansvar for udgiftspolitikken, men samtidig at
det er embedsmand fra @konomi- og Indenrigsministe-
riet, der udarbejder regeringens konjunkturvurderinger
og okonomiske redeggrelser, ligesom det er gkonomi- og
indenrigsministeren (og ikke som tidligere finansmi-
nisteren) der drager til finans- og ekonomiministrenes
topmeder i EU. @konomi- og indenrigsminister Mar-
grethe Vestager har dermed faet en helt central placering
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i regeringen og har sikret sig en magtbase og kapacitet til
at vogte over Finansministeriet og udgiftspolitikken fra
Qkonomi- og Indenrigsministeriet.

Med regeringsskiftet blev den tidligere IT- og Tele-
styrelse desuden oplest, og opgaverne blev fordelt mel-
lem fire ministerier, herunder Finansministeriet og @ko-
nomi- og Indenrigsministeriet. Derudover flyttede ogsd
opgaverne vedrerende afbureaukratisering og styring fra
Finansministeriet til @konomi- og Indenrigsministeriet,
hvor der i den forbindelse blev etableret en afdeling for
,Offentlig fornyelse og velfaerdspolitik. Afdelingen be-
star af to kontorer, der beskaftiger sig med henholdsvis
1) Fornyelse, digitalisering og velferdsteknologi samt 2)
Resultatfokuseret styring, ledelse og afbureaukratisering.

Af Qkonomi- og Indenrigsministeriets hjemmeside
fremgar det, at afdelingen har til opgave at fastlegge de
overordnede politikker for modernisering af den offent-
lige sektor med opgaver inden for kvalitet og styring,
god ledelse, regelforenkling, afbureaukratisering og digi-
talisering, serligt i forhold til digitalisering af velferds-
omraderne. Endvidere har afdelingen ansvar for udar-
bejdelse af regeringens moderniseringsreform med fokus
pa faglighed, tillid, ledelse og afbureaukratisering, samt
at arbejde med en digital velferdsreform (http://oim.dk/
omos.html#offforn).

Dette fokus pé tillid skal bl.a. ses i lyset af den nye re-
gerings regeringsgrundlag, der, udover de tidligere nevnte
krisestyringsinitiativer, desuden indeholdt elementer, der
kan betegnes som nye tendenser i administrationspoli-
tikken, idet regeringen i samarbejde med kommuner og
regioner vil iverksztte en reform med fokus pa tillid,
ledelse, faglighed og afbureaukratisering (Regeringen,
2011). Regelforenkling og afbureaukratisering er langt
fra et nyt fenomen i forvaltningspolitikken (se eksempel-
vis Christensen 1991), men det meget eksplicitte fokus pa
tillid er nyt og kan tolkes som en reaktion pé en oplevelse
af, at NPM-tenkningen er giet for vidt. Det er dog endnu
for tidligt at afgere, hvilken betydning den sikaldte til-
lidsreform vil f4 pd handlingsniveauet (Brunsson, 2002).

Regeringsdannelsen indeholdt med andre ord om-
fattende reorganiseringsinitiativer, hvor ministerier blev
omformet og opgaver (ogsd opgaver af betydning for
koordineringen af forvaltningspolitikken) blev flyttet pa
tveers af ministeromrader.

Den tredje omorganiseringsbelge (som kort er beskre-
vet i det ovenstiende) kom umiddelbart efter regerings-
skiftet. Denne omorganisering er relateret til fusionerne
af styrelserne, der fulgte i kolvandet pé , Effektiv admi-
nistration”. I Finansministeriet blev @konomistyrelsen
og Personalestyrelsen nedlagt, og i stedet blev Moder-
niseringsstyrelsen og Digitaliseringsstyrelsen etableret.
Digitaliseringsstyrelsen samles kompetencerne vedr. di-



} HANNE FOSS HANSEN & MADS KRISTIANSEN

gitalisering og velfeerdsteknologi fra IT- og Telestyrelsen
og Dkonomistyrelsen med henblik pé at sikre den digitale
understottelse af den offentlige sektor. Moderniserings-
styrelsen samler @konomistyrelsens, Finansministeriets
departements og Personalestyrelsens opgaver med oko-
nomistyring, overenskomster og ledelse i staten. Det er
blevet anfort, at ideen er at koble sporgsmal om styring,
ledelse, HR og personalepolitik i én dagsorden. Finans-
ministeriet forventer derudover at spare 100 mio. kr. via
disse omorganiseringer i 2012 og 2013 (Finansministeriet
2011a).

Et resultat af reorganiseringen af reformkapaciteten
er, at to ministerier, henholdsvis Finansministeriet og
@Okonomi- og Indenrigsministeriet begge er involveret i
forberedelsen af de overordnede reformer af den offentlige
sektor sisom styringsreformer og digitaliseringsstrategi.

Ud over at gkonomi- og indenrigsministeren har fiet
en central placering i regeringen relateret til overvignin-
gen af udgiftspolitikken, s har gkonomi- og indenrigs-
ministeren desuden sat sig for bordenden i forhold il
at varetage opgaven med at forny og modernisere den
offentlige sektor. Selvom @konomi- og Indenrigsministe-
riet har sat sig i spidsen for dette projekt, er der fortsat en
rekke enheder i Moderniseringsstyrelsen og Digitalise-
ringsstyrelsen under Finansministeriet, der bl.a. arbejder
med gkonomistyring (herunder mal- og resultatstyring),
HR, ledelse, systemunderstottelse, implementeringen af
regeringens digitale ambitioner samt udbredelsen af vel-
ferdsteknologi i den offentlige sektor.

Hvordan dette skal fortolkes, og hvad det vil betyde,
vil fremtiden vise. P4 den ene side kan denne opdelte
strukeur afspejle eller resultere i en arbejdsdeling i cen-
traladministrationen, hvor Finansministeriet primart er
ansvarligt for reformer af centraladministrationen, mens
Qkonomi- og Indenrigsministeriet primart tager sig af
det kommunale og regionale niveau.

P4 den anden side kan opdelingen af reformpolitik-
ken afspejle eller resultere i udvikling af konkurrerende
ideer omkring reformer af den offentlige sektor, hvor
Finansministeriet arbejder for gget centralisering, mens
Qkonomi- og Indenrigsministeriet arbejder for en beva-
relse af eller en oget decentralisering. Som det fremgik
af analysen, har Finansministeriet lanceret sivel en bud-
getlov som nye krav til budgettering, gkonomi- og regn-
skabsopfolgning. Begge initiativer synes at fore til oget
centralisering, styrket koordinering samt en hgjere grad
af detailstyring. Samtidig med at disse detailstyringsiniti-
ativer gennemfores, rummer forvaltningspolitikken som
navnt ogsd ideer om at udvikle tillidsbaseret styring, der
setligt har deres udgangspunke i @konomi- og Inden-
rigsministeriet.

TEMA 15

Institutionaliseringen af de to stromme af ideer i for-
skellige ministerier er uklar og opfattes af mange obser-
vatgrer som inkonsistente. Fremtiden vil vise, hvorvidt
den ene side vil vinde, eller hvorvidt det faktisk viser
sig at veere muligt at centralisere den finansielle kontrol,
samtidig med at der udvikles tillidsrelationer mellem for-
skellige aktorer og niveauer i den offentlige sektor.

En anden fortolkning kan vare, at reformerne udvik-
les tet pd okonomi- og indenrigsministeren, men skal im-
plementeres af styrelserne under Finansministeriet. Hvis
dette er tilfeldet, kan ideer omkring tillidsbaseret ledelse
ende op med at blive implementeret i en ikke serlig til-
lidsbaseret kultur. Implementeringen skaber derved en
dbning, der kan resultere i overszttelser (Rovik, 1998;
2007), hvor tillidsbaseret ledelse i praksis fir et andet
indhold end tilteenkt.

De to tolkninger udelukker ikke hinanden. Man kan
forestille sig, at der udvikles en arbejdsdeling pd omrader
med opgaveoverlap som f.eks. udbredelsen af velferds-
teknologi eller resultatstyring, siledes at @konomi- og
Indenrigsministeriet kommer til at std for idéudvikling,
mens Digitaliseringsstyrelsen og Moderniseringsstyrel-
sen kommer til at std for implementeringen men at det
samtidig bliver sidan, at Finansministeriet og Moder-
niseringsstyrelsen primeart vil tage sig af den hardere
budgetpolitik og ekonomistyring, mens @konomi- og
Indenrigsministeriet primeart vil tage sig af den bledere
organisationsudvikling.

Hvis konsekvenserne er en sidan opsplitning af dags-
ordener, kan reorganiseringerne ses som en form for til-
bagevenden til organiseringen af forvaltningspolitikken
for 1994, hvor der var et Administrations- og Personale-
departement (APD) og et Budgetdepartement (BD), der
varetog to forskellige opgaver (administrationspolitik og
budgetlegning). I APD herskede et udviklingsperspek-
tiv, mens budgetbissekulturen i BD fokuserede pd mere
yhardeslaende argumenter. APD blev desuden betegnet
som fortalere for en blgdere ,let the managers manage®
tankegang, mens BD hyldede tankegangen om den har-
dere ,make the managers manage“ (Ejersbo & Greve
2008: Kettl 2000).

I 1994 blev APD nedlagt og fusioneret med BD i et
nyt samlet enhedsdepartement. Med fusionen blev de-
partementschefen direkte chef for bade budgetdelen og
administrationspolitikken. Derved blev det ifolge Ejersbo
& Greve (2008) muligt at skabe en helhedsforstielse mel-
lem det administrationspolitiske og det budgetpolitiske
perspektiv, sd forvaltningspolitikken kom til at fremsta
mere samlet og koordineret.

Den nye organisering af forvaltningspolitikken kan
saledes vise sig at vere et brud med Finansministeriets
forseg pd at etablere en sammenhzngende organisation
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omkring den administrationspolitiske og den budget-
massige dagsorden.

Krisestyringsinitiativerne navnt i det ovenstiende
kombineret med regeringsskiftet synes saledes at have
haft betydning for ombygningen og opbygningen af
reformkapacitet. Der er gennemfort en rekke reorgani-
seringer, der kan fi betydning for fremtidige reformini-
tiativer og for den fremtidige danske forvaltningspolitik.

Konklusion

Det er nu tid til at vende os mod konklusionerne. I ind-
ledningen rejste vi tre sporgsmal:

1. Hvilke krisestyringsstrategier kan anvendes som re-
aktion pa okonomisk krise?

2. Hovilke krisestyringsstrategier anvendes konkret poli-
tisk og administrative?

3. Hvordan gennemfores forvaltningspolitiske reorgani-
seringer med det formal at opbygge reformkapacitet?

Som svar pd det forste undersogelsessporgsmal udvik-
lede vi en typologi over mulige krisestyringsinitiativer.
Typologien kombinerede, hvorvidt strategierne er 1)
inkrementelle, 2) prioriterende eller 3) strategiske med,
hvorvidt strategierne er forankret i en omkostningsbe-
sparelseslogik, en reorganiseringslogik eller i en sektor-
politiklogik.

Den udviklede typologi viste sig frugtbar i relation til
det andet undersegelsesspergsméil og analysen af de krise-
styringsinitiativer, der har vaeret anvendt konkret politisk
og administrativt. Analysen viste, at der anvendes strate-
gier med udgangspunkt i bdde en omkostningsbesparel-
seslogik, en reorganiseringslogik og en sektorpolitiklogik.
De anvendte strategier har primeart varet inkrementelle
og prioriterende, men der er ogsé eksempler pd initiativer,
der kan tolkes som strategiske, idet de mé forventes pd
sigt at fore til ganske gennemgribende forandringer.

Krisen seges med andre ord tacklet via en bred vifte
af strategier. Nogle strategier er nye, andre velkendte og
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har via den okonomiske krise fiet en platform for (re-)
lancering. Alt i alt viser analysen, at det samlede billede
af krisestyringsstrategier er ssmmensat og mangfoldigt.

Strategier forankret i en omkostningsbesparelseslogik
drives frem for alt af Finansministeriet, mens en bred
vifte af aktgrer pA mange niveauer er aktive i udvikling
og iverksattelse af initiativer forankret i en reorganise-
ringslogik. Krisestyringsinitiativer forankret i en sek-
torpolitiklogik vedrerer frem for alt velferdsomridet.
Velferdsreformer har lenge varet sat pd dagordenen af
cksperter og kommissioner og er senere blevet accepteret
af og drives nu frem primert af de centrale velferdsmi-
nisterier med stotte fra KL.

Analysen viste ogsa, at den nye regering har fastholdt
de fleste af de krisestyringsinitiativer, som den tidligere
regering anvendte, samt at strategier knyttet til okono-
misk stimulans, velferdsreformer, omkostningsbesparel-
ser og reorganisering bliver koblet.

Endelig satte vi fokus pa, hvordan der om- og op-
bygges forvaltningspolitisk reformkapacitet i centralad-
ministrationen med det formél, at understotte yderligere
reformer i den statslige og kommunale sektor. Her viste
analysen, at Finansministeriet forseger, at manifestere
dets magt bade i centraladministrationen og stat-kom-
munerelationen, samtidig med at der opbygges styrings-
og reformkapacitet i @konomi- og Indenrigsministeriet.
Dette kan afspejle indbyggede konflikter i en flerparti-
regering. Forvaltningspolitikken indeholder ud over de
strammere og mere centraliserede budgetkontroller ogsd
ideer om at udvikle tillidsbaseret styring. Institutiona-
liseringen af de to stremme af ideer i forskellige mini-
sterier er uklar og opfattes af mange observatgrer som
inkonsistente. Fremtiden vil vise, hvorvidt den ene side
vil vinde, eller hvorvidt det fakeisk viser sig at vaere muligt
at centralisere den finansielle kontrol, samtidig med at
der udvikles tillidsrelationer mellem forskellige aktorer
og niveauer i den offentlige sektor.
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Noter

1 Denneartikel er et resultat af et forskningsprojekt, der gennemfeores
2012-2014 med stotte fra Velux Fonden. Vi takker Gunnar Gjel-
strup, Rikke Sommer, Eva Moll Serensen og en anonym referee for
frugtbare kommentarer til et tidligere udkast til artiklen.

2 ,East of Suez moments* henviser til Harald Wilsons Labour rege-
rings beslutning fra 1968 om at opgive hovedparten af den kade
af militerbaser, som Storbritannien tidligere havde opretholdt fra
middelhavet til det Sydkinesiske hav (Hood, 2010).

3 Referencer til kilderne til de med fed markerede initiativer findes i
separat liste sidst i artiklen.

4 ABT-fonden har sidenhen skiftet navn til Fonden for Velferdstek-
nologi.

5 Den gkonomiske genopretningspakke blev lanceret med henblik pa
at begrense statens underskud, der nu ansis for at veere af strukru-
rel karakter, dvs. blivende set over konjunkturforlebet (Andersen,
2011).

6 Finansiel Stabilitet blev stiftet i oktober 2008 som led i en aftale
mellem den danske stat og den finansielle sektor i Danmark om
sikring af den finansielle stabilitet i Danmark. Finansiel Stabilitet
er ¢jet af den danske stat gennem Erhvervs- og Vakstministeriet
(www.finansielstabilitet.dk).
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Den demografiske udvikling og fortsat mervaekst
ud over veekstrate for BNP kreever frem til 2020
en vaekst i sundhedsudgifterne pé 4-5 mia. kro-
ner per ar. Den skonomiske krise har i 2012 redu-
ceret den arlige veekst til godt 1 mia. kr. per ar.
Der er ikke udviklet en sammenheengende stra-
tegi for losning af dette misforhold med fare for et
kommende opdaemmet udgiftsbehov. Elementer
af allerede igangsatte tiltag er: @get produktivitet,
bedre kvalitet med omkostningsbesparelser, re-
duceret aktivitet ved hjeelp af indikationspriorite-
ring og en mere effektiv kommunal indsats. Der
er ikke p.t. planer om gennemgribende reformer.
Brugebetaling pa leegebesog og flere private sy-
geforsikringer loser langt fra finansieringsproble-
met.

Indledning
Vi har vidst det lenge: Den demografiske udvikling med
en aldrende befolkning og forlenget levetid er en gkono-
misk og organisatorisk udfordring for sundhedsvasenet.
Den gkonomiske krise ramte med uforudset og uventet
styrke i 2008-09 og er fortsat en ubehagelig realitet.
Grundleggende er problemerne relativt lette at over-
skue: Den aldrende befolkning kombineret med stigende
middellevetid er ressourcekraevende. Hertil kommer, at
aldersgruppen 15-64-arige falder. Det er et dobbeltpres:
Dgede udgifter i social- og sundhedssektoren og pres pa
skattegrundlaget blandt de erhvervsaktive. Hertil skal s&
fojes konsekvenserne af den gkonomiske krise med fal-
dende vakst, oget arbejdsleshed, krise i den finansielle
sektor og pres pa statsfinanserne, som i skattefinansie-
rede sundhedsvasener smitter direkte af i form af mindre

vekst eller direkte faldende bevillinger til sundhedsve-
senet. Det er mindre let at se klare losningsstrategier for
sundhedsvasenet for disse udfordringer.

Indledningsvis redegores der for problemets omfang
og karakter, dvs. den demografiske udvikling og de isole-
rede gkonomiske konsekvenser heraf. De langsigtede pro-
gnoser frem mod 2040 gennemgas ret detaljeret for bl.a.
at indkredse deres pilidelighed og dermed det grundlag,
der kan planlegges pi. Dette sammenkobles dernast
med konsekvenserne af den gkonomiske krise i form af
et abrupt fald i veksten i sundhedsudgifterne og langsom
genopretning. Dette folges af et afsnit med forskellige
lpsningsstrategier, der enten allerede er taget i brug eller
er under udfoldning.

Problemets omfang

Analytisk bestar udfordringen i at forsta konsekvenserne
af den demografiske udvikling uathengigt af den oko-
nomiske krise. Velferdskommissionens slutrapport og de
tekniske analyser? udkom, for den verdensomfattende
krise meldte sig — ja nzrmest pa toppen af en hejkon-
junktur — og kan derfor bruges som eksempel pi en vur-
dering af situationen for krisen sammen med Det oko-
nomiske Rads forarsrapport fra 2000. Efterarsrapporten
2009 fra Det okonomiske Rids formandskab® ligger, for
konsekvenserne af krisen for alvor slog igennem, medens
Lokke Rasmussen-regeringens Genopretningspakke® og
Thorning-Schmidt-regeringens 2020-plan’® tegner konse-
kvenserne af krisen. Det er med disse dokumenter som
afsat, at udfordringens omfang indkredses i nerverende
artikel.

Grundideen bag fremskrivningen af fremtidens sund-
hedsudgifter er simpel pa det konceptuelle plan, men
vanskelig i praksis, bl.a. fordi de indbyggede antagelser
om fx dedelighed og udvikling i middellevetiden over 30-



} KJELD M@LLER PEDERSEN

50 dr betyder meget. Ifolge OECD er der udviklet mindst
25 modeller af varierende kompleksitet.'®

Ingredienserne i de fleste modeller er: En befolk-
ningsprognose, en aldersfordelt profil for brugen af sund-
hedsydelser, antagelse om forbrug af sundhedsydelser i
de sidste levedr (‘terminaludgifter’, ‘sund aldring’), anta-
gelser om produktivitetsudviklingen og @ndret teknologi
(nye behandlingsmetoder). Hertil kommer en antagelse
om sammenhangen mellem den ekonomiske udvikling
— udtryke ved vaksten i bruttonationalproduktet — og
restveksten i sundhedsudgifterne, dvs. det der ligger ud
over den demografiske udvikling. ‘Restvaksten’ teenkes
i praksis at indfange bl.a. @ndret teknologi. I Danmark
er disse fremskrivninger en del af de lobende langtids-
prognoser baseret pA DREAM-modellen (Danish Ratio-
nal Economic Agent)."” Gennemgangen i det folgende er
trinvis svarende til de ovenfor nzvnte ingredienser i de
fleste modeller.

Da policy-tiltagene skal veere afstemt efter problemets
omfang og styrke, er prognoserne pélidelighed af afgo-
rende vigtighed.

Den demografiske udvikling

Den demografiske udvikling fra 2012 til 2040 er sam-
menfattet i tabel 1. Antallet af personer over 64 ir stiger
med over 500.000, og undergruppen af de over 80-arige
stiger nzermest eksplosivt. Samtidig falder antal personer
i aldersgruppen 15-64 ar med godt 100.000.

Tabel 1: Befolkningsudviklingen 2012-2040

Antal 2012, Antal 2040, % andring

1000er 1000er 2012-2040
0-14 & 990 1047 6%
15-64 ar 3631 3519 -3%
65-+arige i alt 967 1474 52%
Heraf 80-+arige 230 472 105

Kilde: DREAM?*

Middellevetiden for nul-arige oges med nsten 5 dr frem
mod 2040, og restlevetiden for 60-drige oges med teet pa
3,5 ar, tabel 2. I DREAM er stigningen i fremskrivnin-
gen af den aldersbetingede restlevetid for fx 60-drige en
forlengelse af de seneste drs udvikling kombineret med
en tendens til gradvist aftagende vaekst.

Tabel 2: Udviklingen i middel- og restlevetiden 2012-2040

Middellevetid, | Middellevetid Restlevetid, Restlevetid,
2012, 0-arige | 2040, 0-arige | 2012 60 arige, | 2040, 60 &rige,
79,6 84,2 22,5 259

Kilde: DREAM?
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Tabel 1 og 2 viser klart hovedudfordringen: Det fal-
dende antal potentielt erhvervsaktive (15-64 drige) og det
steerkt stigende antal @ldre. Der er klare implikationer
for forbruget af sundhedsydelser, der stiger med alderen.
Der er naturligvis usikkerheder i prognoserne. De storste
usikkerheder kan indkredses til &ndring i fertilitetsraten
og dodeligheden og dermed middellevetiden.

Ideelt set ville man gerne fremskrive sygelighedsud-
viklingen. Eksempelvis stiger forekomsten af kroniske
sygdomme med alderen. Der er omkring 1,1 millioner
danskere med ¢én eller flere kroniske sygdomme, fx astma-
og allergilidelser eller muskel-skelet-sygdomme. Iser
gruppen med mere end én kronisk sygdom er en udfor-
dring. Det er imidlertid ikke muligt at fremskrive syge-
lighedsudviklingen med stor sikkerhed, om end man kan
udnytte historiske trends, fx for diabetes, hvis forekomst
er sterk aldersafthangig. Derfor indgar sygelighedsudvik-
lingen ikke i prognoserne, eller man opfatter middelleve-
tid som en (meget ufuldstendig) proxy-variabel.

De gkonomiske konsekvenser af demografien

12000 lavede Det @konomiske Rad en forste grov bereg-
ning af de gkonomiske konsekvenser af befolkningsud-
viklingen,” figur 1. Man antog, at de aldersfordelte ud-
gifter var uzndrede fremover. Derfor skyldes udviklingen
i af sundhedsudgifterne alene befolkningens storrelse og
alderssammensztning.

Beregningerne viste, at sygehusudgifterne ville stige
med 20 pct. og sygesikringsudgifterne knap 8 pct. de
naste 40 ir, hvis sundhedsudgifterne alene pavirkedes
af den demografiske udvikling. Knap 6 procentpoint af
stigningen i udgifterne skyldtes en stigning i den samlede
befolkning.

I befolkningsprognosen var indbygget en antagelse
om stigende middellevetid. Der sker imidlertid en over-
vurdering af det fremtidige udgiftspres, hvis man ikke
medtenker, at en aldersgruppes sygehusudgifter falder,
nar deres restlevetid stiger, og ferre derfor dor i den pa-
geldende aldersgruppe. Det skyldes, at sygehusudgifterne
er serlig hoje ét til to dr for man dor. Serskilte beregnin-

H 22,2
ger viste,?> %

at stigningen i sygehusudgifterne blev 3
procentpoint lavere, nir antagelsen om stigningen i mid-
dellevetiden og betydningen af ‘tid til ded” inddrages,

det, der nedenfor kaldes ‘sund aldring’.
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Figur 1: Prognose for udviklingen i sundhedsudgifter 2000-2040
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Anm.: Angivelsen “opdelt™ markerer, at der 1 beregningen er taget hojde
for, at middellevetiden stiger i befolkningsprognosen.

Sund aldring’

‘Sund aldring’ drejer sig om, at en betydelig del af sund-
hedsudgifterne i de sidste levear ikke athenger af alderen,
men af restlevetiden,??¢ tabel 2. Disse sundhedsudgifter
betegnes ‘terminaludgifter’ og terminaludgifterne udsky-
des til en hgjere alder, nér levetiden stiger, dvs. sund ald-
ring, som er blevet den dominerende terminologi.

Figur 2 viser i stiliseret form aldersprofilen for forbrug
af sundhedsydelser. Sund aldring og den @ndrede levetid
vises ved en grad af parallelforskydning af aldersprofilen.

Der har varet stor metodisk debat om sund aldring,'>
13:26:36 b].a. fordi den delvist tog luften ud af dommedags-
agtige profetier om markant stigende sundhedsudgifter
pa grund af en aldrende befolkning. Kernen er sporgs-
milet om, hvor meget sund aldring med rimelighed kan
antages at mildne de gkonomiske konsekvenser af aldrin-
gen. De empiriske estimater heraf varierer meget. I dansk
sammenheng har det veret anfort, at presset reduceres
med op til 50%.%*2¢% Dette ma dog ikke betragtes som
definitivt, og den internationale debat er fortsat levende.

Beregninger fra Det @konomiske Réd viser, at ter-
minaludgifterne udger en vasentlig del af de samlede
sundhedsudgifter, og at dette giver sig udslag i faldende
sundhedsudgifter for ®ldre, nir levetiden forlenges sva-

Figur 2: lllustration af sund aldring ved forskydning af den
aldershestemte forbrugskurve for sundhedsydelser

A\ Udgifter per indbygger,
sundhedsydelser

Aldersprofil for brug
af sundhedsydelser

N

—> Stigende restlevetid
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S
>

DEMOGRAFIEN, DEN OKONOMISKE KRISE OG SUNDHEDSVASENET 4

rende til sund aldring. Nér der tages hojde for sund ald-
ring, halveres stigningen i de reale sundhedsudgifter som
folge af forleengelser af levetiden sammenlignet med en
beregning uden,* jf. figur 3

Figur 3: Usund aldring, sund aldring og udviklingen i
middellevetiden 2008-2050

Usund aldring
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Kilde: Arnberg og Bjorner*. Beregninger foretaget med DREAM mo-
del og befolkningsfremskrivninger pi baggrund af Arnberg og Bjorners
estimationsresultater. Sundhedsudgifter opgjort i fast lonniveau (op-
gjort ved pris- og produktivitetskorrigerede offentlige sundhedsudgif-
ter).

Med inddragelse af sund aldring og den almindelige de-
mografiske udvikling kan en del af den fremtidige vakst i
sundhedsudgifterne beregnes, men det forklarer ikke den
samlede udgiftsudvikling. Derfor skal ‘restvaekstsen’ ogsa
beregnes. Modelleringen heraf er relativt kompliceret og
ikke uproblematisk.

Restvaksten

Man kan ikke lave holdbare prognoser uden at inddrage
andre forhold®*“* end demografien, fx indkomst, den
teknologiske udvikling og relative priser.”! I dansk sam-
menhzang er det lost ved at identificere, hvad der betegnes
som mer-eller restvaekst. I EU-prognoserne forseger man
at arbejde med bl.a. indkomstselasticitet.”

Ved restvekst forstds derfor den del af vaeksten i sund-
hedsudgifterne som ikke kan henferes til demografien,
inkl. sund aldring.

Det @konomiske Rdd*? har beregnet, at ud af en drlig
realvekst i sundhedsudgifterne pa 2,4 pct. arlige i pe-
rioden 1993-2008, kan omkring 2,0 pct. point tilskrives
ikke-demografiske forhold. Saledes udggr det demogra-
fiske vekstbidrag, nar der tages hejde for sund aldring,
mindre end 20 pct. Indregnes effekten fra sund aldring
ikke, vil betydningen af det ikke-demografiske bidrag
reduceres til 1,8 pct. point. Udeladelse af effekten af sund
aldring afstedkommer siledes en ikke ubetydelig over-
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vurdering af det historiske demografiske vakstbidrag, jf.
ovenfor.

Restvaksten — i prognoserne kaldet merveksten —
dakker bl.a. over behandlingsmeassige fremskride (‘tek-
nologi’), politisk prioritering af omradet m.m..

Nir der i det foregiende og efterfolgende tales om
sundhedsudgifter, skal det bemerkes, at det ikke er i
OECD?s forstand. OECD’s sundhedsdata omfatter en
samlet opgorelse over udgiften til sundhed og delvist
@ldrepleje, hvor en andel af sidstnzvnte hos Danmarks
Statistik indregnes under social omsorg. For praktiske
forhold betyder det, at en af kommunernes sundhedsud-
gifter ikke indgar.

Finanspolitisk holdbarhed

Dkonomien i et skattefinansieret sundhedsvasen skal ses
i sammenhang med udviklingen i den offentlige sektors
okonomi og de makrogkonomiske konjunkturer. Sund-
hedssektorens gkonomi kan ikke adskilles fra den sam-
lede gkonomi.

I et skattefinansieret sundhedsvasen bliver virknin-
gen af niveau og vakst i sundhedsudgifterne pi de of-
fentlige finanser i prognosesammenhang indfanget ved at
se pa finanspolitisk holdbarhed. Kort fortalt drejer finans-
politisk holdbarhed sig om balancen mellem (fremridige)
offentlige indtegter og udgifter — og holdbarhed er lig
med, at der er balance. Mere teknisk siger man, at en
given finanspolitik er holdbar, hvis den indebarer, at den
offentlige sektor overholder sin langsigtede (intertempo-
rale) budgetbetingelse. Det svarer til, at den tilbagedis-
konterede verdi af alle fremtidige primare budgetover-
skud (dvs. overskud bortset fra renter) skal vere lig med
den offentlige geld i udgangspunktet: P4 denne maide
indfanges pé én og samme gang sivel finansieringen (ind-
taegter) som de ventede konsekvenser af demografi og aget
velstand (udgifter). Hvis holdbarhedsindikatoren er nul,
betyder det, at den langsigtede finanspolitik er holdbar i
den forstand, at den offentlige sektors indtegter er store
nok til at deekke udgifterne.

Holdbarhedsproblemet méler man normalt i procent
af BNP. Holdbarhedsindikator er den andel af BNP, som
den offentlige sektor skal modtage arligt, for at der er

holdbarhed p4 langt sigt.

Det samlede resultat af prognosearbejdet

Det @konomiske Rads beregning i 2008 viste, at frem
mod 2050 bliver den samlede vaekst i sundhedsudgifterne
i alt 42 %, ndr der tages hojde for sivel mervaekst- som
levetidsforegelses og drgangseffekter. Mervaksten er sat
til 0,3 % per ar, noget i underkanten af den historiske
vakst, iser i perioden 1999-2008.

TEMA 23

Et alternativ, hvor der anvendes en mervakstrate pd
0,6 pct.point for de ikke-demografiskbetingede sund-
hedsudgifter indebarer, at sundhedsudgifterne i 2050 er
vokset med 60 pct. nar der tages hojde for alle tre effekter,
jf. figur 4.

Figur 4: Prognoser ved forskellige antagelser om mervaekst
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Kobles det foregiende dernest sammen med BNP for at
danne sig et indtryk af den relative udfordring — i mod-
setning til den absolutte udfordring, som fremgir af figur
5, kreever det en prognose for vaeeksten i BNP.

Udviklingen i BNP athenger ogsi af befolkningsud-
viklingen i det omfang, at denne forer til en @ndring i
arbejdsstyrken og dermed beskeftigelsen. Arbejdsstyrken
vokser i takt med stigningen i levetiden af to grunde.
For det forste betyder den generelle tendens til lavere do-
delighed og en antagelse om en uzndret aldersbetinget
erhvervsdeltagelse, at antallet af personer i arbejdsstyrken
stiger. Hertil kommer, at stigningen i restlevetiden for
60-drige forer til stigninger i efterlons- og folkepensions-
alderen fra 2025 og frem som en folge af velferdsrefor-
men. Disse reguleringer forventes at medfore stigninger
i tilbagetrekningsalderen og dermed ogsd stigninger i
arbejdsstyrken.

Vaksten i arbejdsstyrken i prognoseperioden kombi-
neret med stigninger i levetiden indebarer for konstant
strukturel ledighedsprocent, at produktionen milt ved
BNP ogsi vokser hurtigere end i alternativet med uan-
dret levetid. Det betyder, at stigningen i sundhedsud-
gifterne i forlebene med voksende restlevetid i mindre
grad giver anledning til et stigende udgiftstryk méle som
udgifternes andel af BNP, jf. figur 5.

DREAM-prognosen 2011

Der offentliggores lobende langtidsprognoser for dansk
okonomi baseret pi DREAM-systemet. Det bestar af
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Figur 5: Den pkonomiske udfordring som pct. af BNP
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Kilde: Det gkonomiske Rid/Hansen og Pedersen®?

en befolkningsfremskrivning, en uddannelsesfremskriv-
ning, et befolkningsregnskab og en ekonomi-model. I
2011-fremskrivningen indgir en komponent for sund-
hedsudgifterne, der medtager savel sund aldring som
‘restvekst’ (mervakst). DREAM-prognosen er ikke en
eksakt forudsigelse af makrogkonomien pa langt sigt,
men mere en samlet vurdering af den offentlige sektors
position i samfundsekonomien pd sigt. Dermed kan
sundhedsudgifternes udvikling ses i sammenheng med
udviklingen i hele den offentlige sektor, hvilket sjeldent
er tilfeldet, men serdeles relevant pa grund af skattefi-
nansieringen.

Ud fra DREAM-prognoserne beregner man hold-
barhedsindikatoren og danner sig herved et overordnet
billede af, hvor meget der skal forbedres i den offentlige

Tabel 3: Den samlede offentlige skonomi 2010-2040
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sektors ekonomi, og hvor meget sundhedsudgifterne ud-
gor af holdbarhedsudfordringen.

Resultatet af DREAM-beregningerne fremgar af ta-
bel 3. Beregningerne vedr. sundhedsudgifterne er baseret
pa antagelserne i Det okonomiske Réids beregninger,** 2
dvs. antagelser vedr. sund aldring og mervakst (0,3 %),
ligesom der ogsa er skelet til Finansministeriets bereg-
ninger fra 2007.%

DREAM-beregningerne er sammenkoblet med den
okonomiske krise i den forstand, at de settes i relation til
udviklingen i bruttonationalproduktet, og udviklingen
heri opsamler effekten af krisen og forskellige finanspo-
litiske tiltag.

DREAM-analysen viser, at finanspolitikken ikke er
holdbar. Mens de offentlige indtagter som andel af BNP
falder pé lang sigt, forventes de samlede offentlige udgif-
ter at vokse hurtigere end BNP. Det skyldes iser veeksten
i udgifter til sundhed og social omsorg. De offentlige
indteegter falder fra 2010 og frem mod 2050 med et belob
svarende til cirka 0,8 % af BND, hvilket hovedsageligt
skyldes et forventet fald i indtegter fra Nordseen.

Den finanspolitiske holdbarhedsindikator er pa -1,1
pet. af BNP. Det betyder, at den offentlige sektor har
et finansieringsbehov svarende til 1,1 procent af lsbende
BNP hvert 4r i al fremtid.

Uden inddragelse af sund aldrings-antagelsen ville
indikatoren have varet pd 1,2 pct. point hgjere, dvs. pa —
2,3 %, hvilket understreger sundhedsudgifternes centrale
rolle og behovet for kritiske vurderinger af antagelserne
om sund aldring.

Der er i 2011-beregningerne indlagt en mervakst i
udgifter til sundhed og @ldrepleje pd 0,3 % p.a. i 25 ar

2008 2010 2015 2020 2025 2030 2040
BNP, mia. kr. faste priser 17145 1681,9 1826,6 2117,0 2667,4 30339 4902,8
Offentlige indteegter, % af BNP 52,3 32,3 518 51,7 52,1 51,9 51,8
* direkte skatter, % BNP 30,5 27 28,9 29,6 29 28,8 28,7
*indirekte skatter, % BNP 17 16,9 17,3 17,6 17,8 17,7 17,6
Offentlige udgifter, % af BNP 50,2 55, 51,3 52,4 53,2 53,8 54,2
* kollektivt forbrug, % BNP 7,8 9 8,3 8,4 8,4 8,4 8,4
* individuelt forbrug, % BNP 19,4 20,6 19,2 19,6 20,1 20,7 21,7
** sundhedsudgifter, %BNP 71 7,8 8 8,5 8,9 9,3 10
**social omsorg, % BNP 6,2 6,5 57 5,8 59 6,1 6,3
* indkomstoverfarsler, % BNP 16, 17,1 16,4 17,4 17,1 17,1 16,6
Offentlige nettorenteudgifter, % BNP -0,2 -0,1 0,5 0,6 0,8 1,3 2,6
Offentlig budgetoverskud, % BNP 2,2 -2,8 0 -1,3 -1,9 -3,2 -5

Kilde: Uddrag af tabel 6.3 i DREAM". BNP-belobene beregnet ud fra tabel. 6.1 i DREAM-rapporten
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Figur 6: Fra opgangstider til krise i de danske regioner
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Kilde: Danske Regioner

fra 2014. Dette giver en forverring af holdbarheden pa
0,7 pct. point.

Tilsammen giver beregningerne af de fremtidige
sundhedsudgifter anledning til en nettoforbedring af
holdbarheden pi 0,5 pct. point sammenlignet med
2009-fremskrivningen (1,2-0,7). Sundhedsudgifterne
spiller med andre ord en central rolle omkring fiskal
holdbarhed.

Sporgsmalet er, om virkeligheden allerede har ind-
hentet prognosen i tabel 32 Fx om antagelsen om 0,3 %
mervakst per ar ikke leengere holder. Dette tages op i
naste afsnit.

Den gkonomiske krise og sundhedsudgifterne

Kort fortalt betyder den gkonomiske krise, at sundheds-
udgifternes reale vaekstrate er blevet reduceret markant,
figur 6 og 7, samtidig med, at demografien og den tekno-
logiske udvikling fremadrettet krever stigende ressourcer.

Fra 1999 til 2008 steg regionernes (amternes) sund-
hedsudgifter i gennemsnit med 3,3 % per ar malt i faste
priser’. I gkonomiaftalen for 2013% er vaksten pa om-
kring 1%, hvilket er det laveste i 20 ér. I aftalen hedder
det manende: ‘Aftalen markerer en pkonomisk priorite-
ring af sundhedsomradet i 2013. Prioriteringen skal ses
i sammenhang med de aktuelt store underskud pa de

offentlige finanser og den gkonomiske krise, der har skar-
pet kravene til finanspolitikken i Danmark.’

Overgangen fra en buldrende okonomi 2007-2008 til
krisetider 2010-2011 fremgar tydeligt af figur 6

Figur 7 viser udviklingen i OECD, hvor man ogsa
ser en brat opbremsning 2009-2010. Krisereaktionen
kommer hurtigt, hvis krisestarten settes til 2008 med
Lehman Brothers og Bear Sterns’ konkurs.

Mere generelt finder man, at offentlige sundhedsud-

gifter falder i kelvandet pa en okonomisk krise,*

men
sjeldent med den styrke som fremgar af figur 7, hvilket
utvivlsomt skal ses i sammenhang med krisens usad-
vanlige styrke og globale karakter. Omfang af omkost-
ningsreduktioner — fra (meget) lav veekstrate til budgetre-
duktioner — afhanger sterkt af, hvor hérde et land er
ramt. Uden at det fremgdr af figuren, kan det noteres, at
forskellene mellem Italien, Spanien og UK (og landene i
UK) er sigende illustrationer.”

VK-regeringens 2010-genopretningsplan® gav beske-
den vakst til 2 omrader og nul- eller negativ vakst til
ovrige omrader i den offentlige sektor. Sundhedsomradet
fik 5 mia. kr. fordelt over 2011-213 — og uddannelse m.m.
fik ligeledes 5 mia. Det forhold, at der fortsat var vakst,
men lavere end tidligere, viser sundhedsvasenets sarstil-

ling illustreret ved, at den arlige realvakst i sundhedsve-
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Figur 7: Realvakst i offentlige sundhedsudgifter. OECD-landene sammenlignet med Danmark
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Kilde: OECD Health Data 2012, excl. Australien, Tyrkiet og Luxembourg. OECD-tallene medtager ogsd kommunale sundhedsudgifter
og dele af, hvad der i dansk statistik kaldes ‘social’, bl.a. dele af plejehjemsudgifterne, dvs. en anden udgiftsdefinition end i figur 6.

senet 2000-2009 har veret markant hojere end den érlige
realvaekst pa 1,9 % i det samlede offentlig forbrug.

Thorning-Schmidt-regeringens ,Danmark i arbejde —
Udfordringer for dansk skonomi mod 2020 giver ikke
sundhedsvasenet en sarstilling. Forudsat at de foresla-
ede reformer gennemfores, er der plads til en samler irlig
vekst pa 0,8 % i den offentlige sektor. Hertil kommer
en prioriteringspulje pa i alt 5 mia. frem mod 2020 — en
pulje, som skal opbygges ved rationaliseringer m.m. —
altsa ikke-eksisterende pa plantidspunktet — og en anden
pulje pa 6 mia. til ‘vakst, beskeftigelse, uddannelse, of-
fentlig velfeerd og gren vakst. Sundhedsvasnet skal kon-
kurrere med andre sektorer om disse i alt 11 mia. kr.
svarende til godt 1,4 mia. per ar.

Meget tyder pa, at sundhedsvasnets serstilling er un-
der @ndring. I bedste fald kan der méske blive tale om
arlig vaekst pd 0,8-1,2 % til at dekke aldring, nye behand-
linger m.m.. Hvortil kommer, at de offentlige finanser er
afhengige af, om der kommer en vis gkonomisk vakst.
De okonomiske vismand skennede i forirsrapporten
2012, at man i 2012, 2013 og 2014 forudsagde en vakst
i BNP pa hhv. 1,3, 1,2 og 1,5 %, og i DREAM-progno-
serne frem mod 2050 er vaksten i gennemsnit 1,6 % p.a.

Sammenfattende betyder den gkonomiske krise, at
realveksten i sundhedsudgifterne vil falde til i bedste fald
1% per ar uanset politisk prioritering af sundhedsomra-

det.

Strategier for den demografiske udfordring og den
okonomiske krise
Den aldrende befolkning og eget levetid forer til ogede
fremtidige sundhedsudgifter: Fra 7,1 % af BNP i 2010 «il
10 % i 2040, hvis man skal tro prognosen i tabel 3. Den
okonomiske krise giver lavere BNP-vakstrate og store
statsfinansielle problemer svarende til, at realveksten i
sundhedsudgifterne falder fra godt 3 % p.a. i det forega-
ende tiar til i bedste fald 1% i det kommende tidr. Sam-
tidig gar udviklingen af ny medicinske teknologi ikke i
std, men er dog i et vist omfang indregnet i prognoserne
i kraft af ‘mervakst’, og befolkningens forventninger er
fortsat hgje. Det rejser naturligt spergsmalet om, hvordan
disse udfordringer kan hindteres — vel og maerke uden at
det gar ud over kerneverdier i sundhedsvasenet som (na-
sten) fri og lige adgang for alle og (en rimelig) grad lighed.
Omsetter man de abstrakte procent-andele af BNP
til kroner og orer, kan man ud fra tabel 3 beregne, at
sundhedsvasenet mellem 2010 og 2020 skal have tilfort
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ca. 48 mia. kr., eller i gennemsnit omkring 4,8 mia. kr.
om aret. Det viser dog samtidig, at ‘prognoser er progno-
ser’ og sjeldent er et sterkt grundlag for handling. Vikan
allerede i dag se, hvad der blev tilfort sundhedsvasenet i
2011, 2012 og 2013 under indtryk af Genopretningspla-
nen og Danmark i Arbejde. Med afset i okonomiafta-
lerne for de respektive dr er der tilfort sundhedsvesenet i
alt ca. 5-5,5 mia. ekstra i disse tre dr. Prognose eller ¢j er
ombremsningen allerede i gang. I forhold til prognose-
forudsetningerne er det antagelsen om 0,3 % mervakst,
der delvist er sat ud af kraft, fordi den pé kort sigt lader
sig pavirke politisk ved arlige budgetbeslutninger. Det
samme gelder ikke for den demografiske udfordring.

Sporgsmalet bliver derfor, hvordan man skal formu-
lere fremtidens konomiske udfordring? En made vil vare
at formulere det som et spendingsforhold. Ser vi pd perio-
den 2010-2020 viste prognosen et behov for omkring 48
mia. kroner, jf. tabel 3 — og det fiskalt holdbare okono-
miske handlerum er ifolge Thorning-Smith-regeringen et
sted mellem 0,8-1,2% vekst per ar. Regner man med en
arlig vaekst pa 1 %, vil der kunne tilfores omkring 13-14
mia. kroner (med rentes rente) frem mod 2020. ‘Span-
dingsforholdet’ bliver derfor 48 — 14 = 34 mia. kroner,
som i forhold til prognosen kommer til at ‘mangle’. En
alternativ made — der i realiteten ser bort fra prognoserne
— er at sporge: Hvordan kan sundhedsvesenet klare sig
med en drlig vaekstrate pa 1 %?

Losningsstrategier

Der findes ikke en sammenhangende strategi for los-
ningen af sundhedsvasenets demografiske og krise-ud-
fordringer. Forfatteren bekendt har der heller ikke varet
gjort forseg pa at udvikle en sidan. I det omfang der er
strategier, vokser de gradvist frem i takt med, at udfor-
dringerne skal konfronteres og via trial-and error. Det
folgende er derfor en sammenstykning af, hvad der kan
skimtes samt en reekke mere generelle overvejelser.

I det folgende ses der bort fra ‘onsketenknings-strate-
gier a la “folk vil gerne bruge mere pi sundhedsvasenet,
‘det er jo en politisk prioritering, om vi vil bruge mere’, i
et rigt samfund spiller en vakstprocent ekstra ikke nogen
rolle’ osv. Udgangspunktet her er den kedelige okonomi-
ske realitet, hvor fiskal holdbarhed og en samlet forstdelse
af den offentlige sektors gkonomi og makrogkonomien er
i centrum, jf. tabel 3, uden dog at tillegge prognoserne
absolut sandhedsvzrdi.

Lesningstrategierne og behovet for dem afhanger
af, om en @ndret finansieringen af sundhedsvasenet kan
komme pd tale, dvs. om @ndret finansiering kan mind-
ske den skonomiske klemme.*® Derfor underseges dette
forst.

TEMA 27

Finansierings-situationen

De gkonomiske vismaend noterede i 2009-analysen,® at
den forventede gradvise stigning i sundhedsudgifternes
andel af BNP ville fore til et tilsvarende gradvist stigende
offentligt finansieringsproblem, hvis sundhedsudgifterne
ogsé i fremtiden primert skulle skattefinansieres. De sd
korrekt kun tre muligheder og kombinationer heraf.

Den forste mulighed bestar i, at andre offentlige ud-
giftsposter skal vokse langsommere end produktionen
milt ved BNP. Dette er gogeungemodellen, som har fun-
geret i flere &r, jf. den almindelige offentlige udgiftsvakst
sammenlignet med vaksten i sundhedssektoren. Som
tidligere nevnt er dette maske under delvis afvikling.

Eller, for det andet, skal skatteindtegterne vokse hur-
tigere end produktionen. En anden mide at udtrykke
dette pa er, at skattebyrden skal stige for at finansiere
sundhedsvasenet. De eksisterende politiske holdninger
til dette peger pa, at det nappe bliver en hovedlesning.

Den tredje mulighed er, at stigningen i sundheds-
udgifterne finansieres ved brugerbetaling eller en form
for privatisering af f.eks. visse typer af behandlinger, jf.
hvad den forrige regering gjorde ved at belegge in vitro
fertilisering med 100% brugerbetaling — et tiltag som den
nuverende regering — formedelst 219 mio. kr. — ophzvede
med finansloven for 2012.

De seneste beregninger® af provenueffekter for de of-
fentlige kasser ved ret beskeden brugerbetaling for lege-
besog, skadestuebesog, ambulant sygehusbehandling og
sygehusindleggelse viser et provenu pa omkring 2,4 mia.
kroner, hvortil kommer effekten af faldende eftersporg-
sel svarende til 0,7 mia. og 1,8 mia. kr. ved et fald pa
henholdsvis 10 og 25 % for leegebesog. Samlet svarer det
imidlertid kun til én arlig stigning svarende til den gen-
nemsnitlige arlige stigningstakt i 00’erne. Brugerbetaling
er derfor ikke en losning, der med et trylleslag loser alt.

Muligheden for at komme igennem med brugerbeta-
ling — uanset at det findes i vores lige s lighedsorienterede
nabolande — vurderes ikke som hgj, om end den gkono-
miske virkelighed i det sidste ars tid har fert til hidcil
‘utenkelige’ politiske indgreb.

Under vismandenes kategori 3 kan ogsi medtages
oget tegning af private sygeforsikringer. Om dette vil be-
tyde noget, afhenger af to forhold: Om der som hidzil
alene vil vare tale om forsikringer for elektiv behandling,
og om brugen af disse forsikringer i form af behandling
pa private sygehuse og klinikker i betydende grad aflaster
det offentlige sundhedsvasen, dvs. en reel substitution.
Med hensyn til det forste er det tvivlsomt, om der opstir
et marked for forsikringer, der dekker akut behandling,
dels pa grund af storrelsen af den forventede premie, dels
fordi privathospitalerne radikalt skal @ndre forretnings-
modellen for elektiv behandling. Substitutions-virknin-
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Tabel 4: Losningsmatrice: Finansiering og strategier.
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Finansieringen: | Teet p& nulvaekst: 0-1 %. Nedskeering. /Endret finansiering
Strategier: Det mest sandsynlige scenarie Sandsynlighed pa 0,4-0,7 Sandsynlighed pa under 0,5
(get produktivitet Sandsynlighed: 0,9 Sandsynlighed: 1 Sandsynlighed: 0,9
Pévirker ikke adgang og lighed | Pavirker ikke adgang og Pévirker ikke adgang og lighed
lighed

Kvalitetsstrategien

Hardere prioritering:
indikationsprioritering

Sandsynlighed: 1. Kan margi-
nalt pavirke adgang og lighed

Sandsynlighed: 1. Kan margi-
nalt pavirke adgang og lighed

Sandsynlighed: 0,9 afhaengig af mer-
finansiering. — Kan marginalt pavirke
adgang og lighed

Kommune-region arbejdsfordelingen

(et egenomsorg, forebyggelse og telemedicin

‘Reformer’, herunder @get privatisering

Forventningsstyring: Feerre Igfter og garantier

gen var meget beskeden i den eneste malrettede danske
undersogelser.® Man skal her huske pd, at forsikrings-
omsaztningen ikke ligger meget over 1 mia. kr./dr — og
derfor i sagen natur ikke kan aflaste afgprende.

Tabel 4 kombinerer de skonomiske scenarier med en
rekke omkostnings- eller eftersporgselsdempende tiltag
samt ‘reformer’. ZEndret finansiering’ i tabellens hoved
dakker over det netop gennemgiede, medens scenariet
med 0-1 % vakst dekker regeringens 2020-plan, og ‘ned-
skeering’ er et varste case scenario, hvor sundhedsvese-
net bliver taber i spillet om det begrensede ekonomiske
rdderum. Der er indsat en meget grov sandsynligheds-
vurdering af disse tre finansieringsmassige muligheder.
Sandsynligheden 1 markerer saledes forfatterens forvent-
ning om, at det er si godt som sikkert, at det vil ske.
Reduceret vakstrate eller nedskaring er imidlertid nappe
holdbare langtidslesninger, men udtryk for, at man po-
litisk naturligvis kan @ndre vakstraten. Sporgsmilet er,
om denne tilgang pa lengere sigt skubber et ophobet
finansieringsbehov foran sig. Det grundleggende sporgs-
mél bliver derfor, hvad man ger for at undgs, at opbygges
et kumulativ gkonomisk pres pd grund af demografien og
den teknologi. Det er her, nogle af strategierne i tabel 4
kommer i spil.

I cellerne i tabel 4 kan indszttes en forsigtig sandsyn-
lighedsvurdering samt en meget grov vurdering af virk-
ningen pd adgangen til sundhedsydelser og lighed. Det er
dbenbart, at effekeen af tiltagene ikke blot skal vurderes i
forhold til forventet skonomisk effekt men ogsa i forhold
til centrale sundhedspolitiske mal. Det er gjort illustrativt
for et par af strategierne.

Ingen af strategierne kan isoleret lose udfordringerne.
Nogle af strategierne er overlappende, fx produktivitet
og kvalitet.

Produktivitet
Produktivitetsstrategien er allerede taget i brug. Spergs-
milet bliver derfor, hvor meget mere der kan opnis ad

denne vej. I det sidste 10-ar har gkonomiaftalerne mellem
regeringen og Danske Regioner (Amtsradsforeningen) in-
deholdt krav om 2 % produktivitetsforbedring. Boghol-
derimessigt er det formuleret sidan, at man forst redu-
cerer aftalebelobet med 2 % og dernast giver det tilbage
sammen med et krav om mindst 2 % aktivitetsvaekst.
Sygehusenes produktivitetsudvikling folges tet med ar-
lige rapporter. Den seneste rapport viste en produktivi-
tetsforbedring pa 5,6 % fra 2009-2010 — en del over de
foregdende ar.’' Produktivitetsforbedringer fremkommer
via ibrugtagning af ny teknologi, fx @ndrede operations-
metoder, arbejdsgangsanalyser, lean-processer m.m."

Det er nappe realistisk at forvente vedvarende pro-
duktivitetsforbedringer af samme storrelsesorden — fak-
tisk hojere end i den private sektor. P4 den anden side er
enhver produktivitetsforbedring — iser pa over 2 % — et
bidrag til mindskning af det okonomiske pres, fordi det
er lig med en aktivitetsvaekst, der bidrager til at mindske
konsekvensen af den demografiske udfordring. Derfor vil
der vare et vedvarende pres for at oge produktiviteten
over minimumstarsklen. Man skal her erindre, at der er
indbyggede produktivitetskrav til de nye sygehusbygge-
rier frem mod 2020. Der er krav om en engangsgevinst i
produktiviteten pd mellem 6-8% for hhv. sterre renove-
ringer og nybyggeri.

Produktivitetsforbedringer kan meget vel blive én af
de storste bidragsydere til hindtering af den simultane
udfordring: Aldring og levetidsforleengelse kombineret
en lav vekst i budgetterne, samtidig med at det ikke gir
ud over de centrale sundhedspolitiske mil om adgang og
lighed. Arbejdet vil blive fulgt af vedvarende advarsler
om, at det kan gd ud over kvaliteten — bade den fagpro-
fessionelle og patientoplevede. Erfaringer indtil nu peger
dog ikke i denne retning’® Det stir ogsa tilbage at fa
milt produktivitetsforbedringer i primarsektoren, inkl.
den kommunale sundhedstjeneste, der ikke har varet un-
derlagt samme krav om produktivitetsforbedringer som
sygehusene.
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Kvalitet i sundhed

Danske regioner signalerede forst i 2011 en ny dagsorden
under overskriften ‘Kvalitet i sundhed’” Den nye dags-
orden er klar: ‘Med udsigt til faldende eller stagnerende
vakstrater, en demografisk udvikling med flere kronisk
syge og ldre, muligheder for at behandle mere og flere
og befolkningens stigende forventninger, kommer sund-
hedsvaesenet under et voldsomt pres. ... Regionerne ser
bedre kvalitet som en vasentlig del af svaret pa sundheds-
veesenets udfordringer’”® Dette er den klareste formule-
ring af et forseg pi en egentlig strategi.

Som eksempel kan nevnes, at regionerne i 2012 har
syv indsatsomrader: Forebygge tryk/liggesir under ind-
leggelse, sikker kirurgi ved hjelp af simple tjeklister, hur-
tig diagnose og behandling af blodforgiftning, forebygge
antibiotikaresistens, reducere forbruget af blod og fokus
pa, at RADS’ (Radet for Anvendelse af Dyr Sygehusme-
dicin) anbefalinger pa medicinomradet bliver efterlevet.
Der er ikke tvivl om, at der er et betydeligt okonomisk

potentiale pa disse omrider,*”%

samtidig med at den fag-
professionelle kvalitet forbedres. Maleteknisk vil disse
gevinster blive indfanget af produktivitetsmalingerne.

Ud over det pkonomiske budskab er et andet centralt
budskab, at aktiviteten skal dempes (les: Pengene rek-
ker ikke): Vi vil flytte ambitionerne fra at behandle mest
muligt til at behandle bedst muligt, for kvalitet er ikke
mere af det hele ... ,.* Man kan se dette som et forsog
pa at italesette en ny okonomisk virkelighed under en
positiv ladet overskrift om kvalitet.

Kvalitetsstrategien udmarker sig ved ikke at vere i
grundleggende konflikt med de centrale sundhedspoli-

tisk mal.

En ny prioriteringsmetode
Behovet for prioritering har grundleggende rod i misfor-
holdet mellem tilradighedvarende ressourcer og ensker.
Med faldende eller negativ vakst skerpes den politiske
prioritering erfaringsmeassigt:*® Det er svart at afgore,
hvor meget en skarpet prioritering vil bidrage til problem-
lpsningen. Sporgsmilet er imidlertid, om tiden er kom-
met til at danne et nationalt prioriteringsinstitut svarende
til det engelsk National Institute of Clinical Excellence,
NICE, der har betydelig gennemslagskraft® ved brug af
okonomisk evaluering og behandlingsretningslinjer.
Prioritering drejer sig om at fa pengene til at strekke
lengere ved enten at fraveelge eller have overliggeren for
behandlingstilbud. Tendensen peger i gjeblikket mod at
man haver overliggen® og dermed demper aktiviteten.

Indikationsprioritering: En ny vakstdempende priorite-
ringsmetode?

Dkonomiaftalen for 2012 indeholdt et afsnit med over-
skriften ‘Retningslinjer for visitation og henvisning’.
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Uden at bruge ordet prioritering skrev man, at der skal
opnas mest mulig sundhed for de samlede ressourcer, og at
det er vigtigt at undga utilsigtede skred i indikationer for
behandling. Med andre ord: Hvordan kan man dempe
akrivitetsvaksten og samtidig hindheve et princip om, at
offentligt finansieret behandling i sundhedsvasenet skal
vere baseret pa et fagligt funderet visitationsgrundlag.
Hertil kommer, at prioriteringen ikke bliver ja eller nej til
nye behandlinger, men drejer sig om justering af eksiste-
rende behandlinger. Hvis det lykkes, udskyder man det
den simple ja-nej-problemstilling, som prioritering ofte
reduceres til.

Der blev allerede taget hul pé problemstillingen med
2011-aftalen,”® hvor det blev aftalt, at man ville starte
med fedme- og rygoperationer, fordi der havde veret en
kraftig aktivitetsvaekst — iser pa privathospitalerne. For-
ventningen var at reducere antallet af fedmeoperationer
med 40 % og operationer pi rygomriadet med ca. 1/3 og
frigere ressourcer til andre sundhedsydelser.

Virkningen har veret markbar. Ifelge Danske Fed-
mekirurgiregister er antallet af fedmeoperationer faldet
fra 4.383 1 2010 til 2.374 i 2011, dvs. et fald pd 46 %%
— svarende til en besparelse pa omkring 200 mio. kr. For
rygoperationer foreligger der kun oplysninger for forste
halvdel af 2011 sammenlignet med forste halvdel af 2010.
Antallet af operationer faldt fra 2110 til 1880 (DR inter-
net nyheder d. 6. september 2011).

Ved tolkningen af tallene ma man ikke vere blind for,
at den havede overligger for behandling betyder, at ferre
kan bruge det udvidede frie sygehusvalg — og dermed
ogsd ferre henvisninger til privathospitaler, som har ve-
ret dominerende for fedmekirurgi og en betydende aktor
for rygoperationer. Dette er utvivlsomt en vesentlig del
af forklaringen p4, at omsatningen pd privathospitalerne
faldt til ca. 750 mio. kr. i 2011 mod 1,2 mia kr. 2010.%
Prioritering drejer sig jo bade om at dempe udgiftsstig-
ningerne eller fi udgifterne til at falde. Umiddelbart ser
indikationsprioritering ud til at virke, men vil det ogsa
vere tilfeldet, nar det ikke lengere rammer privathospi-
talerne? Dette er fortsat ubesvaret.

Det nye prioriteringsinstrument bliver derfor evi-
densbirne nationale kliniske retningslinjer, NKL, med
det overordne formal kritisk at vurdere indikationer — og
med en underforstiet dagsorden om at skarpe indika-
tionskriterierne og dermed sznke aktivitetsniveauet. Pa
finansloven for 2012 er der afsat 25. mio. kroner til for-
milet. I Lageforeningen ser man de kliniske retningslin-
jer som et egentligt prioriteringsredskab.®

Kommunerne?

Med strukturreformen 2007 fik kommunerne en staer-
kere placering pd sundhedsomridet. Herunder ogsa ord-
ningen med kommunal medfinansiering for at give kom-



30 TIDSSKRIFTET POLITIK

munerne incitament til at intensivere det forebyggende
arbejde — isar for den patientrettede forebyggelse, der iser
drejer sig om kroniker-gruppen og de ldre.

Grundideen med den ogede involvering af kommu-
nerne pa sundhedsomradet var og er, at det samlet set skal
give et billigere sundhedsvasen uden at ga pa kompromis
med kvaliteten. Den centrale udfordring bliver at sikre, at
der ikke i stedet bliver tale om en samlet udgiftsforogelse,
fordi kommunerne opruster uden at det giver sig udslag i
mindre aktivitet i regionerne, iser pd sygehusene.

Det star forsat hen i det uvisse, om kommunerne ef-
fektive kan medvirke til omkostningseffektivt at aflaste
det regionale sundhedsvesen. En ny midtvejsrapport®
om potentialet for forbedret kommunal forebyggelse pe-
ger pa en rekke velkendte omrader, fx forebyggelse af
genindlaggelser. Det handler serligt om @ldre medicin-
ske patienter og visse kronikergrupper.

I den korte midtvejsrapport findes der ét af de vel-
kendte hypotetiske regneeksempler, der har en tendens at
gé fraat vere hypotetisk til at blive fakta, nir det gentages
tilstrekkeligt mange gange: , Forskellen i kommunernes
udgifter kan som beregningseksempel illustreres ved, at
kommunernes udgifter til medfinansiering isoleret set
ville veere knap 800 mio. kr. lavere, hvis borgere i alle
kommuner med et hgjere sundhedsforbrug pr. indbygger
end kommunen med de 40. laveste medfinansieringsud-
gifter — standardiseret for ken og alder — fik nedbragt
borgernes sundhedsforbrug (og dermed medfinansie-
ringsudgifter) til dette niveau. En sidan reduktion i det
regionale sundhedsforbrug ville alt andet lige beregnings-
teknisk indebare en reduktion af produktionsverdien i
sygehusvasenet og praksissektoren pa samlet set omkring
3,2 mia. kr.5 p. 2.

Eksemplet illustrerer et potentiale, men det skal un-
derbygges med evidens fra velkontrollerede eksperimen-
ter, hvor man kan belyse, om der findes omkostnings-
effektiv indsatser.

Der er ikke tvivl om, at en del af den demografiske
udfordring skal loftes af kommunerne og regionerne i
fellesskab. Det kniber fortsat — fem &r efter strukturre-
formen — med at finde samarbejdsformer og forsegsfel-
lesskaber, der kan vise nye veje.

Oget egenomsorg og telemedicin

QDget ansvar for eget helbred og dermed oget egenomsorg
er en central del af Sundhedsstyrelsens kronikerstra-
tegi.”*”" Det er sveert at vurdere det okonomiske poten-
tiale og omkostnings-effektivitet. Desuagtet er det imid-
lertid en dbenbar og vigtig strategi, men det er ikke én,
der afhjelper okonomiske problemstillinger her og nu,
men pa lengere sigt.
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Telemedicinske losninger, fx hjemmemonitorering
af kronikergrupper som KOL-patienter, sirpatienter og
diabetikere, er lovende fremgangsméder.”>” Det centrale
bliver, om de telemedicinske losninger substituerer eksi-
sterende sundhedsydelser og ikke blot bliver en foragelse
af serviceniveauet. I det sidste tilfzlde bliver telemedicin
en del af problemet, ikke losningen. Veltilrettelagt forsog
skal understotte evt. oget brug af telemedicin. Der er et
betydeligt potentiale, men vi savner fortsat overbevisende
evidens til at understotte synspunketet.

Reformer og oget privatisering

Samlet set er det danske sundhedsvasen velfungerende og
sandsynligvis ret omkostningseffektivt.”® Der er siledes
ikke tungtvejende arsager til at overveje grundleggende
reformer og slet ikke, fordi det vil lose fremtidige finan-
sieringsproblemer. Den tidligere regering foreslog i 2011
at nedlegge regionerne. En negtern vurdering vil utvivl-
somt fore til, at der ikke vil veere markbare besparelser
herved, nir man betanker, at regionerne sandsynligvis
ville blive erstattet af 3-4 statslige administrative enheder.
Hertil kommer, at statslige sygehusvesener i Norge og
England heller ikke frister til efterligning. Den danske
sygehusstruktur er blevet tilpasset i de senere ar, og re-
former vil neppe medfore @ndringer i sygehusstrukturen,
der okonomisk vil betyde ret meget.

,Privatisering® har to dimensioner: Finansiering
(brugerbetaling, forsikringer), der er behandlet ovenfor,
og produktion. Spergsmalet er, om eget grad af udlicite-
ring af fx elektive operationer til privat-sygehuse mark-
bart vil fore til besparelser. Det centrale er ‘markbart’.
Der kan muligvis pa kort sigt spares fx 100 mio. kroner
ved gget udlicitering, men sporgsmilet er, om det er lang-
tidsholdbare effekter, nar privatmarkedet har stabiliseret
sig. Foreliggende analyser, bl.a.fra CEPOS, peger ikke

overbevisende i den retning.””

Forventningsstyring — fZerre garantier
Behandlingsgarantier skal betrygge borgerne i, at de kan
forvente behandling inden for et rimeligt tidsrum, og
dermed styrke tilliden til et skattefinansieret sundheds-
vasen, ligesom det ogsd setter sygehusvasenet under et
vist pres. For at virke overbevisende skal behandlingsga-
rantierne vere udformet sidan, at de kan indleses andre
steder end pa offentlige sygehuse, hvis garantiperioden
ikke opfyldes, dvs. i privatsektoren.

En af bagsiderne ved garantierne er, at det indskran-
ker den gkonomiske handlefrihed, fordi det er svart at
trekke garantier tilbage, selv i okonomisk hérde tider.
Garantierne er i en vis forstand forhindsfinansierede og
laser dermed budgetterne. Fremadrettet bor man vere
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serdeles forsigtig med at give flere garantier, medmindre
man er villig til at (mer)finansiere dem.

I den politiske italesetning af sundhedsvesenet skal
politikerne forsoge at dempe befolkningens forventnin-
ger sidan, at de er afstemt med de pkonomiske mulighe-
der. Et eksempel herpd ser man ved Danske Regioners
arlige Borgertopmeder, hvor man fx sidste gang havde
prioritering pa dagsordenen.

Konklusioner og perspektiver

Den dobbelte udfordring som sundhedsvasenet stir
overfor i de neste 20-30 ar er ikke uoverkommelige og
behover ikke at fore til dommedagsprofetier om det of-
fentlige sundhedsvasens endeligt, selvom antallet over
64-drige oges med 500.000 og antal 15-64 arige falder
med 100.000. Det er iser i tiden frem til 2020 med bade
gkonomisk krise og demografisk pres, der bliver kompli-
ceret at komme igennem.

Udfordringens storrelse ser man ved at sammen-
holde prognosernes érlige udgiftsstigninger pa omkring
4,6 mia. kr. mod forventelige 1,3 mia. ved en vakstpro-
cent pi 1 % i overensstemmelse med 2020-planen. Den
okonomiske krise aftager forventeligt frem mod og efter
2020, medens den demografiske udfordring ikke topper
for 2040-2050.

Internationalt indtager analyser af den demografiske
udviklings betydning for fremtidens sundhedsudgifter og
dermed for den offentlige sektors gkonomi en stigende
rolle,*" men det stdr drlige til med strategier,/** og
reelt set er der ikke megen hjelp at hente ved at studere
tiltagene i andre lande, bl.a. fordi der er en tendens til at
fokusere pa nye finansieringsformer, som i lyset af den
gkonomiske krise ma opfattes som strudsetaktik. Den
danske strategi med at placere sundhedsvesenet i den
storre kontekst, hvor spergsmélet om fiskal holdbarhed
adresseres eksplicit, medvirker til at vi i et vist omfang
undgir strudsetaktikken. Der er grundleggende behov
for strategier, som ‘accepterer’ de okonomiske realiteter,
bl.a. af den type, som fremgér af tabel 4.

De skitserede danske strategier — iser produktivitet
incl. det ekstraordinzre produktivitetskrav pa grund af
nye og renoverede sygehuse, kvalitet og prioritering — kan
pa kort sigt godt tackle lave vakstprocenter. P4 leengere
sigt kan der meget vel opstd problemer, fordi presset fra
ny teknologi og forventninger, uanset forseg pé at dempe
dem, vil fore til et pres, som kan veare svert at holde inden
for veekstrammer pa 1-1,5 % per ar.

Historisk er der neppe tvivl om, at de lave vakstpro-
center i 1980erne forte til, at vekstprocenterne i 1990erne
nedvendigvis matte blive hojere — selvom det faldt sam-
men med en bedring af de makrogkonomiske forhold
og udsagnet derfor ikke tolkes kausalt. De skitserede
strategier skal utvivlsomt bide styrkes og suppleres, hvis
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der efter 2020 fortsat er tale om vakstprocenter af den
skitserede karakter.
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Noter
1

Produktiviteten pd sygehusene modbeviser i en vis forstand Bau-
mols teorier om lav produktivitetsvakst i arbejdsintensive service-
erhverv’> > — en hypotese, som de gkonomiske vismand overtog i
rapporten om sundhedssektoren.> Man skal her huske, at Baumols
afseet var symfoniorkestre m.m., hvor indferelse af ny teknologi har

begrenset rekkevidde, medens det i hoj grad er muligt pa sygehuse.



Parentesen i verdens-
historien — krisen vi aldrig

har forstaet

Jens Jonatan Steen
analysechef i taeenketanken Cevea

Vi star midt i efterdenningerne af den veerste fi-
nansielle krise siden 1930’erne. En krise som
uden tvivl udfordrer vores gkonomi og dermed
finansieringen af vores velfeerdsmodel ganske
dramatisk. Pengene er feerre og udsigterne er dy-
stre, men alligevel er den storste trussel mod vel-
feerdstaten ikke kun af ren gkonomisk karakter.
De allersterste trusler mod velfeerdsstaten kom-
mer ikke fra ‘the usual suspects’ i den offentlige
debat. Det er ikke ‘eeldrebyrden’, den lave pro-
duktivitetsveekst, de unges ‘flumreédr’, gymnasie-
elevernes ‘cafe-penge’ eller efterlonnen. Men i
stedet det faktum at selve det fundament vel-
feerdsstaten er bygget pa, og som den i mange
artier har hvilet solidt péa, slar spreskker. Denne
sveekkelse af velfeerdsstatens fundament har vee-
ret undervejs siden starten 1980’erne og efter fi-
nanskrisen er udviklingen kun speedet op. Den
gradvise sveekkelse af velfeerdsstatens funda-
ment bunder bl.a. i den dominerende kriseforsta-
else i offentligheden, den dominerende gkonomi-
ske teori og i det der populeert betegnes som
‘nadvendighedens politik’.

Kurs mod konkurrencestaten

Mens velferdsstaten, som alle andre samfundsinsti-
tutioner, blev skabt som en lgsning pi en raekke sam-
fundsproblemer, er den i dag af mange blevet udrabt til
at udgere en stor samfundsekonomisk udfordring. Det
der var et redskab til at sikre materiel fremgang, ansten-
dige arbejdsvilkir og tag over hovedet for arbejdere og
almindelige lonmodtagere, bliver i dag, af mange, an-
set som et frihedsbergvende og bureaukratisk onde. De
felles losninger pd de felles problemer har hidtil varet

velfeerdsstatens raison d’etre, men i dag er statsidealet i
feerd med at blive transformeret, fra et ideal om en tryg
og mulighedsgivende velferdsstat for ‘de mange’ til et
ideal om en globaliseret konkurrencestat. Idealet om den
konkurrencedygtige stat, er en indskranket stat hvis pri-
mere funktion er at sikre en sterk konkurrenceevne og
okonomisk vakst.

I kontrast hertil, var og er velferdsstatens funda-
ment de brede fellesskaber og de falles forsikrings- og
tryghedsbehov: Det starke civilsamfund i foreningerne,
sterke offentlige tilbud indenfor pleje, uddannelse og
forskning, socialsikring til alle samfundsgrupper samt
et finmasket socialt sikkerhedsnet ndr sygdom, ledighed,
arbejdsskader, nedslidning og alderdom for eller siden
rammer os alle. Deltagelsen i disse hojt besungne felles-
skaber er sterkt nedadgiende. De fleste af disse fllesska-
ber oplever lavere tilslutning og opbakning end tidligere.
Flere velger folkeskolen fra og privatskolerne til. Farre
bliver medlem af fagforeningerne og a-kasserne. Feerre gar
pa hejskole og flere fraveelger den lokale idretsforening
til fordel for et kommercielt alternativ. Almene boliger
slds i hartkorn med kriminalitetsinficerede ghettoer og
socialt belastede boligomrader, som medierne elsker at
skrive trosteslpse historier om. Det er altsi disse brede
fellesskaber og imedekommelse af vores felles behov der
svekkes. I deres sted, treder konkurrencestatens logik,
menlig behovet for at gge Danmarks konkurrenceevne

koste hvad det vil.

‘Nodvendighed’ som tidens politiske losning

Vi var mange der havde hébet at den globale finansielle
krise ville @ndre denne udvikling. At almindelige dan-
skere ville indse at et sikkert arbejdsmarked, et socialt sik-
kerhedsnet og de muligheder velferdsstaten giver os, ikke
kommer af sig selv og derfor hurtigt kan forsvinde igen.
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Men det faktum at vi endnu ikke har taget grundleg-
gende ved lere af krisen, gor at disse onsker og hab stadig
har lang vej igen inden de kan blive indfriet.

Forskere, eksperter, embedsmand og industrireprae-
sentanter har analyseret krisens drsager og virkning og
enorme mangder af materiale i form af rapporter, af-
handlinger og akademiske artikler er blevet produceret
for at forklare krisen i dens forskellige detaljer. P4 trods
af denne store viden, er den brede mediedebat stadig dybt
forsimplet og til tider direkte forvrengende. De typiske
budskaber, som politikere, journalister og befolkningen
2der, handler siledes om at vi har levet over evne, at vi
har haft velfeerdsmessigt overforbrug, at vi har forsemt
de strukturelle balancer, at vi har boomende hgje lon-
ninger og vi derfor oplever en eksploderende statsgeld.
Ligesadan accepterer vi truslen om vi bliver sendt ‘tilbage
til stenalderen’, hvis vi ikke foreger det langsigtede udbud
af arbejdskraft inden 2020. Kort sagt 2der vi budskabet
om at vi bliver ‘nedt’ til at handle.

Denne ‘ngdvendighedens politik™ bygger sdledes pa
en rekke politiske myter, som har til felles, at de set i et
leengere historisk perspektiv har hjemsted i det neoklas-
siske gkonomiske paradigme. Man siger at krisen er et
‘window of opportunity’, men indtil videre har de poli-
tiske krisereaktioner alene skabt en port for indferelse af
endnu mere liberalistisk politik.

En myte med store konsekvenser

Et klart eksempel pi en tidstypisk og dominerende myte
er at den finansielle krise skulle skyldes voksende stats-
geld. Vi har igen og igen hert at et velfeerdsmassigt over-
forbrug og uansvarlighed i den offentlige sektor skulle
have skabt den statsgeldskrise, som har veltet lesset i
Europa og i Danmark. Kombineret med de langsigtede
finansieringsudfordringer som velfeerdsstaten utvivlsomt
star overfor, pa baggrund af den demografiske udvikling,
er velfeerdsstaten fejlagtigt blevet domt ,ubredygtig” i
offentligheden. Men hvis vi gar fakta efter i semmene,
var det faktisk kun tre lande i Europa der inden krisen
for alvor var pa kant med Euro-zonens konvergens krav.

I 2007 var det siledes kun Grakenland, Italien og
Belgien der havde en statsgeld der oversteg de tilladte 60
pet af BNP og derfor for alvor forte en uholdbar gkono-
misk politik.

De fleste andre lande 14 omkring de 60 pct og endnu
flere 13 veesentligt under det tilladt niveau. Dermed havde
de fleste lande lave gaeldsrater og ikke store samfundseko-
nomiske udfordringer pa dette parameter. Men efter den
globale finanskrise, bl.a. forarsaget af massiv uansvarlig-
hed i den private finanssektor, matte mange stater bruge
enorme offentlige summer pé at redde deres skrantende fi-
nanssektorer. Det betgd at lande som Irland, Grakenland
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og Island oplevede stigninger pd gelden i BNP pa over
50 pct. i perioden fra 2007-2011, mens Storbritannien,
Letland, Spanien og Portugal for tilsvarende periode op-
levede stigninger pd over 30 pct. Kigger man pi Irland,
der topper listen over lande med den hgjeste geldsfor-
ogelse de sidste 4 ar, skyldes den kempe stigning i deres
statsgeeld, de 370 pct. — eller 4.239 mia. kroner — af brut-
tonationalproduktet, der er blevet brugt til at redde deres
banker. Det er siledes den private finansielle sektor og
ikke den offentlige — der har gget statsgzlden og dermed
skabt de nuverende gkonomiske udfordringer. Krisen er
den finansielle sektors, ikke velfeerdsstatens.

Udover denne form for ‘mythbusting’, afslerer hi-
storien ogsd en vigtig pointe om geldsakkumulation i
forbindelse med finansielle og skonomiske kriser. De an-
erkendte gkonomer Reinhart og Rogoff har f.cks pavist
at nationalstaters statsgzlden typisk vokser med ca. 85.
procentpoint under storre skonomiske kriser. I de fleste
europziske lande er gelden vokset med 10-30 procent-
point, og geldsstigningerne er derfor relativt smé set i et
historisk perspektiv! Den britiske geld ligger f.eks i dag
lige over 80 pct. af BNP, hvorimod galden var omkring
200 pct. af BNP sidste gang vi oplevede en storre finansiel
krise. Samtidig havde alle vestlige lande en langt hojere
geld i kelvandet p& 1930%rnes krise og verdenskrigene,
som opsvinget i 1950°erne og 1960’erne og den heje in-
flation dog fik reduceret til gemmensnitligt en femtedel.
Det var og er stadig en veesentlige pointe at statsgeld ikke
er noget problem, hvis vi formar at sikre skonomisk veekst
og dermed forege den samlede skonomis sterrelse!

Der er dog ikke udsigt til dette med den nuverende
nedskeringspolitik, der vedbliver med at trekke penge
ud af gkonomien, seztte en stopper for investeringer,
fastholde en hgj arbejdsleshed og en lav forbrugeropti-
misme. Nedskaringspolitikken, det man pé engelsk kal-
der ‘austerity’ er blevet kaldt @ very dangerous idea’ af
den britiske professor i politisk skonomi Mark Blyth. At
besparelserne og nedskeringerne risikere at kveele mulig-
hederne for vaekst, bakkes da ogsd op fra flere sider. IMF
udraler f.eks: ,Spanien og andre kampberedte europaiske
lande skarer muligvis for héirdt ned pa de offentlige ud-
gifter. Dybe budgetnedskaringer kan kvele den okonomiske
vakst afgorende for at kurere deres finansielle kriser.“. Mere
dramatisk lyder det fra en af verdens mest citerede oko-
nomer, den nobelprisvidende Paul Krugman: ,En del af
Jforklaringen er, at der i Europa, som i Amerika, er alt for
mange ‘meget alvorlige mennesker’ der er blevet lokket af
den austerity kult, som har skabt den overbevisning, at det
er budgetunderskud, og ikke massearbejdsloshed, som er den
klare og aktuelle fare, og at reduktion af offentlige underskud
pd en eller anden mdde vil lose de problemer, som er opstier
i den private sektor.” Det er med andre ord myte, mere



36 TIDSSKRIFTET POLITIK

Figur 1: Statsgaeld som procent af BNP
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end virkelighed, nir Vestager, Corydon og politikere fra
bla blok péstir at Danmarks statsgeld representerer den
storste udfordring for velferdsstaten. ,Statsgeldsmyten®
kommer ikke ud af ingenting og har ikke gjort sit indtog i
den offentlige debat ved et tilfzlde. Myten er konstrueret
af liberalistiske krefter indenfor politik, samfundsviden-
skab og det private erhvervsliv i Danmark og i udlandet,
mere eller mindre bevidst. Den made krisen er blevet
analyseret pa og de losningsforslag der er blevet fremlagt
er derfor ikke ‘neutrale’ eller ‘interesseblinde’, men udtryk
for denne samfundsgruppes materielle interesser.

Det stille kup: Finansialiseringens sejr

Fremfor at lede efter finanskrisens arsager i de offentlige
budgetter, skal man i stedet vende blikket mod finanssek-
toren. Den tidligere chefokonom for IMF og nuverende
gkonomiprofessor ved MIT-universitetet, Simon Johnson
har beskrevet hvordan et moderne finansoligarki af bank-
folk, ekonomer og ligesindede har sat sig pa det politiske
system i forst og fremmest USA, men ogsd i Europa og
Danmark. Denne okonomiske magtkoncentration beteg-
nes som ,,Det stille kup“ og der har varet massiv kritik af
denne magtkoncentration i den finansielle sektor.

Vi har senest set Vestjysk Bank indkassere tab i milli-
ard-klassen pa trods af ‘sunde regnskaber’, ligesom vi ogsa
har set en reekke mastodont sager af nermest ufatteligt
omfang i udlandet. Tre sager, ud af stadig flere, eksempli-

Kilde: Eurostat

ficerer hvor store problemer der er i den finansielle sektor,
og som vi i dag fire ar efter krisen for alvor bred ud, stadig
ikke har faet lost.

Det forste eksempel er Knight Capital Group der
i august méined tabte 2,6 milliarder kroner pa blot 45
minutter. Knight Capital Group baserer sin forretning
pa algoritmer og hejfrekvens handel (High Frequency
Trading), som betyder, at de konkurrerer pa den hastig-
hed hvormed de kan handle pa de finansielle markeder.
Et millisekund kan saledes vare afgerende for, hvorvidt
de taber eller vinder pd deres spekulationer. Med disse
hojfrekvenshandler kan smi fejl have gigantiske konse-
kvenser. Algoritmehandlen er de sidste to ar steget fra 25
procent til 40 procent af omsaztningen. En virksomhed
som Knight Capital Group foretog ifelge egne oplysnin-
ger i gennemsnit 519 millioner aktiehandler i timen, sva-
rende til 144.000 aktiehandler i sekundet, i andet kvartal
af 2012.

Et andet eksempel er den britiske storbank HSBC,
som kom i de globale mediers sogelys, fordi banken var
under anklage for at have medvirket til at hvidvaske me-
xicanske narkopenge gennem skattely, som bl.a. Cayman
Islands, Syrien og Iran. Formanden for den undersggel-
seskommission, som var sat til at undersege sagen i det
amerikanske senat, konkluderede pd baggrund af den 335
siders lange undersogelsesrapport entydigt at ,,kulturen
i HSBC var gennemgribende forurenet”. Resultatet blev
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i forste omgang, at HSBC i dag star overfor en bede i
storrelsesordenen af en mia. dollars, som svarer til ca.
seks mia. danske kroner. I Danmark er bide Saxobank
og Danske Bank under henholdsvis anklager og anmaerk-
ninger for ikke at sikre sig imod at kunne blive blandet
ind i lignende aktivitet om hvidvaskning af penge.
Endelig har en anden storbank som Barclays PLC,
for nylig modtaget en bede pa 290 mio. pund, knap 2,7
mia. kr., for at have manipuleret med den toneangivende
Libor-rente, som bruges til at fastsztte den referencerente,
der gelder, nir banker laner penge til hinanden. Den sag
er endnu ikke endeligt afsluttet og imens er en rekke
ovrige store banker, som Bank of America, Citigroup,
the Royal Bank of Scotland and UBS fortsat under efter-
forskning. Som den nu afskedigede direktor fra Barclays
PLC undskyldende og rligt fremlagde sagen: ,Der er
ikke bare Barclays. Dette bekraftes kun af den hjemlige
diskussion, hvor den afgiende Nationalbank-direktor
Niels Bernstein har varet udsaedvaneligt ligefrem i dis-
kussionen om de danske bankers rolle og redegorelse for
deres indblanding i fastsettelse af den danske Cibor-
rente. Selvom det sandsynligvis hverken kommer til rets-
sager eller erstatningssager, si er den perverse kultur i
den finansielle sektor neppe noget vi skal til udlandet
for at finde. Hvis vi kigger pd hvad danske banker tjener
penge pd i disse ar efter krisen, er der ingen tvivl om at
hoj risikovillighed stadig er afgorende for hvilke investe-
ringer der velges. Bankerne forseger fortsat at efterligne
en amerikansk forretningsmodel, i bestrebelserne pa at
opfinde nye fiktive finansielle produkter. Kigger man pd
den seneste udvikling for et af disse produkter, ser man at

Figur 2: Derivater som procentdel af bankernes aktiver
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de danske banker handler mere og ikke mindre i derivater
efter krisen. Dette gaelder iser for fire af de storste banker,
der tilsammen ejer 75 pct. af sektorens samlede aktiver.
P4 blot seks dr er derivaternes gennemsnitlige andel af
de samlede aktiver i Nordea, Danske Bank, Sydbank og
Jyske Banks steget fra at udgere 5,8 pct. 2005 til 15,3 pet.
i de seneste regnskaber fra 2011. Disse fiktive og risikable
finansielle produkter, er blevet betegnet som finansielle
masseodeleggelsesviben’ af en af verdens forende investo-
rer, mangemilliarder Warren Buffet. Denne udvikling
viser tydeligt at vi ikke har taget tilstrekkeligt ved lere
af finanskrisen.

Vi har naturligvis brug for en finansiel sektor, der
sikrer udlan ¢l sunde virksomheder si der kan skabes
investeringer i produktive erhverv, skabes vakst, nye pro-
duketer, nye arbejdspladser osv. og det ma vare bankernes
fornemmeste mal at sikre dette. Desvarre peger meget
pa en helt anderledes udvikling, hvor sektoren i stigende
grad kommer til at bestd af faerre og storre banker, og hvor
sektoren dermed bliver karakteriseret af mindre konkur-
rence og endnu sterre risikovillighed. Ifolge Nyhedsbre-
vet Finans, patenker flere af de sterste banker i stigende
grad at organisere sig efter en forretningsmodel hvor de
ogsé agerer investeringsbanker ved siden af deres traditio-
nelle bankvirksomhed. Det er den sakaldte securitisation-
model hvor forskellige typer af geld inddeles i puljer og
videreszlges til internationale investorer. Denne model
har et blakket ry, primert af to arsager. Den odelegger i
hej grad den traditionelle incitamentsstruktur hvor ban-
kerne har en interesse i at udldne penge til kunder de har
tillid «il, fordi risikoen ved udlan forbliver hos dem selv og
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Kilde: Cevea pa baggrund af rsrapporter fra Danske Bank, Jyske Bank, Sydbank og Nordea
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ikke szlges videre til investorer der ikke nedvendigvis kan
gennemskue den risiko linene er behaftet med. Dernast
at de produkter modellen benytter sig af har det til falles,
at de alle beskyldes for at have spillet en meget afgorende
rolle i finanskrisen. , Der er paradoksalt, at det oprindeligt
var den amerikanske securitationsmodel, der frembragte fi-
nanskrisen. Og nu i et forsog pa at rode bod pa skaden ender
vi med en model, der vil minde mere om USA, siger Jesper
Berg, chef for regulatory affairs i Nykredit.

Finanssektoren voksede kraftigt i drene op til krisen,
ligesom den, pa trods af et kortvarigt dyk i 2007-2009,
stadig udger en uforholdsmessig stor andel af den sam-
lede gkonomi. Men denne storre finanssektor har ikke
veret garant for en positiv afsmitning pd samfundseko-
nomien. Den stgrre finansielle sektor burde have oget
realinvesteringer og kapitalformationen, men mod for-
ventninger har kapitalformationen herhjemme ligget pa
stort set samme niveau igennem de sidste 25 ar. Finans-
sektorens andel af den samlede okonomiske omsatning
er derfor blevet storre, men investeringerne i produktiv
virksomheder er faldet. At finanssektoren bidrager for lidt
til at skabe en positiv udvikling i den reale gkonomi, stir
derfor lysende klart.

En slumrende Bjorn vigner langsomt...

De fortsatte udfordringer for velferdsstaten og for sam-
fundsekonomien begynder dog langsomt at blive forstet
og det betyder at den fejlagtige forstaelse og fortolkning
af krisen ikke lengere fir lov at std uimodsagt hen. Po-
litiske centrum-venstre partier i Europa er siledes pa vej
ind i kampen for bide at re-regulere den finansielle sek-
tor og tillade nedvendige offentlige underskud pga. egede
udgifter til arbejdsloshedsunderstottelse og reducerede
skatteindteegter. Desvarre, er deres forhandlingsstyrke
betydeligt svakket.

Internationale institutioner som fieks. IMF og
OECD arbejder nemlig fortsat indenfor rammerne af et
teoretisk paradigme der krever kontraktiv finanspolitik,
besparelser pa de offentlige budgetter og lankonkurrence.
Ogsa selvom det gar stik imod de gengse anbefalinger og
selvom det af og til gir imod deres egne anbefalinger om
at oge de nationale gkonomiers storrelser. I samme dur
kvitterer ‘markederne’; investorer, finansielle institutioner
og rating bureauer med hgjere renter og nedadgiende
ratings, hver gang den skonomiske politik imedekommer
almindelige husholdningers behov fremfor investorernes.
Den styrke hvormed disse institutioner og markeder
udgver deres magt, hemmer pa den made politikernes
handlemuligheder i hoj grad. Ydermere ser vi at vigtige
samfundsekonomiske beslutninger bliver deponeret i
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teknokratiske fora udenfor demokratisk kontrol. Kon-
sekvenser er at gkonomisk politik bliver forkledt som
‘rationel planlegning’, fremfor politisk fordeling af res-
sourcer. Generelt set har tiden efter krisen varet pakket
ind i en dyne af ,fraver af interessekonflikt®, hvor de
forskellige okonomiske interesser ikke har veret tydelige
for almindelige mennesker.

Den procykliske besparelsesstrategi er risikabel

Nir interessekonflikterne er tilslorede, bliver det vel-
faerdsstaterne og private husholdninger der finansiere kri-
seregningen. Midlerne til at betale regningen findes ved
en halvering af dagpengeperioden, hgjere arbejdsloshed
og fastfrysning af kontanthjelpen. Samtidig rammer de
‘nodvendige besparelser’ ogsi hardt ude i kommunerne.
12011 meldte 84 af de 98 kommuner voldsomme bespa-
relser pa de store sociale omrader som folkeskole, borne-
pasning, @ldrepleje samt de specialiserede socialomrider
der indbefatter udsatte bern og unge og handicappede.
Nir denne péstiede ‘nodvendighedens politik® far lov at
bestemme, er det altsd lonmodtagere og socialt udsatte
grupper der far lov at betale for krisen i form af feerre og
darligere velfeerdsgoder.

Udover darligere services, koster stram kommunal-
gkonomi ogsd veekst. Frygten hos flere og flere skonomer
er siledes at kommunerne i de nuverende nedgangsti-
der kommer til at fungerer procyklisk, hvilket vil legge
yderligere pres pa budgetterne for 2013. Frygten er at
kommunerne bruger for meget i opgangstider og bliver
tvunget til at bruge for lidt i nedgangstider. Pa den made
kan nedskaringspolitikken blive selvforsterkende og kri-
sen meget svar at overkomme selv pd mellemlang og lang
Slgt.

Alvorlige sprekker, men ogsid muligheder?

En krise er ogsd en brydningstid, der dbner op for nye
muligheder. Men den nuvarende krise er stadig ikke slut
— vi er endnu ikke ,efter krisen“. Vi star derfor i en si-
tuation hvor vi skal velge om vi vil lade fundamentet for
velfeerdsstaten smuldre yderligere, eller gennemrenovere
det sa den pa ny stir styrket. Derfor kraever krisen at
befolkningerne og politikerne i Danmark og Europa far
lavet en gennemgribende kriseanalyse, fir sat den ustyr-
lige del af finanssektoren under kontrol og far udfordret
de liberalistiske myter, som i dag styrer vores gkonomiske
tenkning samt konkurrencestatens logik. Forst da kan
krisen blive et ‘window of opportunity’ for en progres-
siv og samfundsgavnlig skonomisk udvikling, som tjener
almindelige borgere.
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Bange for sin egen skygge?
Om at undersege selv-
bevidste organisationer®

Caroline Howard Gron

adjunkt, Institut for Statskundskab, KU, cg@ifs.ku.dk

lgennem formuleringen af 6 lektier stiller artiklen
skarpt pa, hvilke udfordringer undersageren star
over for, nar man skal undersgge selvbevidste or-
ganisationer. Hverken private eller offentlige orga-
nisationer har i dag rad til ikke at veere bevidste
om deres image, eller om de konsekvenser, det
kan have, hvis forskere eller studerende bydes in-
denfor og derefter offentligger kritiske analyser af
organisationens indre liv. Denne bevidsthed kan
gore det sveert at veere undersgger og kreever
béde planleegning og et vist alarmberedskab, nar
forst dataindsamlingen er sat i gang. Artiklen for-
sager at forberede og forbedre denne proces.

At undersoege organisationers indre liv

Hvert ar begiver forskere og studerende sig ud i at under-
soge offentlige organisationer. Adgang til disse organisa-
tioner er helt essentiel for at fa viden om en lang rekke
emner, fx ledelse, beslutningsprocesser og organisations-
kultur. Det er en banal konstatering, at uden adgang til
organisationerne og de mennesker, der befolker dem, er
der en lang rekke fznomener, vi kun kan fa overfladisk
viden om, ja maske endda direkte misvisende viden. De
formelle beskrivelser af fx ledelsesforhold, der er tilgaen-
gelige pa en hjemmeside, er kun en — typisk lille — del af
historien. Pa den baggrund valger nogle at interessere sig
for noget andet. Men den viden, fx om ledelsesforhold
eller beslutningsprocesser, vi kan fi ved at komme tet pa
offentlige organisationer, er essentiel, hvis vi skal forstd
politiske processer og deres udfald. Helt grundleggende
m4 vi forstd offentlige organisationer for at forstd statens
virkemdde og magtudevelse.

Det efterlader undersggeren med en reekke udfordrin-
ger. Disse udfordringer handler pi det mest overordnede
plan om to ting: at sikre sig data og sikre sig kvaliteten af
data. Denne artikel ser nzrmere pa de to ting, men gir
lidt lengere ned i materien end traditionelle diskussioner
af kriterier for vidensproduktion (fx King, Keohane og
Verba, 1994: 23ff, Silverman, 2010: 268ff, Begh Ander-
sen, 2010, Stone-Romero, 2011) og mere generelle diskus-
sioner om ontologi og epistemologi. Som det bliver klart,
er fokus her pa kvalitative teknikker til informationsind-
samling. I store dele af licteraturen herer sdidanne teknik-
ker til i en fortolkende tilgang eller i en konstruktivistisk
ontologi (fx Rosen, 1991). Imidlertid kan interview ogsd
anvendes meningsfuldt inden for en positivistisk ramme
(fx Bogh Andersen, 2009), og derfor er der ikke i ud-
gangspunktet nogen klar ontologisk positionering her.

P4 baggrund af mine erfaringer med at undersoge en
temmelig besverlig offentlig organisation ser jeg i artik-
len narmere pé, hvilke udforinger undersegeren stir over
for i den konkrete hindtering af adgangen til og kvali-
tetssikringen af data fra en offentlig organisation bide
med henblik pa reliabiliteten af data og validiteten af
underspgelsens konklusioner (Bryman, 2001:207,509).2
Artiklen er pd den méide en refleksion over egen praksis
og et forseg pd at vidensdele med andre, der stir over for
tilsvarende undersogelser. Dette gores igennem diskus-
sionen af 6 lektier, der adresserer forberedelse, adgang
til organisationen, interviewsituationen og efterspillet.
Kvalitative organisationsstudier er langt fra kun inter-
view, men denne undersogelsesform er meget udbredt og
er derfor det, som artiklen primert handler om. Andre
har behandlet interview som videnskabelig metode, og
for en mere omfattende diskussion af interviewet som
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metode bor denne litteratur konsulteres, fx Kvale (1994)
og Harrits, Pedersen og Halkier( 2010). Specifikt om in-
terview i organisationsstudier se fx Cassell (2011) eller
om efterbehandling,fx Silverman(2010) og Matthews og
Ross (2010:372fF). Fokus i denne artikel er pa, hvilke
tiltag der kan tages for at sikre validitet og reliabilitet i
en given undersogelse; bide som forberedelse og i form
af et beredskab, man kan have med sig ind i en konkret
undersogelse af en selvbevidst organisation.

Hvad betyder det, at en organisation er selvbevidst?
Ordet er valgt, fordi det ikke er si negativt ladet som fx
paranoid (brugt hos fx Kramer, 2001) — et adjektiv, man
af og til ogsd kunne fristes til at finde frem. Selvbevidst
er valgt, fordi det indikerer det fokus pd egen identitet
i offentlighedens oje, som fx fenomenet branding ogsd
er udtryk for (Hatch og Schultz, 2008). Branding og
‘organisatorisk identitet’ modsvares i den mere rationalt
orienterede litteratur af fokus pi organisationens rygte
eller ‘organizational reputation’ (fx Fombrun og Shanley,
1990, Hall, 1992, Rindova et al., 2005). I begge typer
af litteratur er der vagt pd den verdi, en organisations
omdemme har. I en offentlig kontekst har der tilsvarende
veret fokus pa ‘blame avoidance’ bide blandt politikere
(Weaver, 1986) og som et fenomen, der gennemsyrer of-
fentlige organisationer (Hood, 2011). Alle disse bidrag
stiller skarpt pa betydningen for organisationer af at styre
uden om kritik. ,Selvbevidst er her valgt som det centrale
begreb, fordi det indikerer, at det er noget, organisationen
er. Branding og fx blame avoidance er handlinger, mens
identitet og reputation er noget, man, mere eller mindre
aktivt, har. Selvbevidsthed rummer potentielt disse feno-
mener, men er s at sige udtryk for organisationens ‘men-
tale tilstand’, derfor ogsa parallellen til paranoia. Det er
ikke nedvendigvis hverken darligt eller irrationelt, men
‘bare’ et udtryk for det organisatoriske landskab i dag, der
er preget bide af en stor dbenhed om de fleste organisa-
tioner, bl.a. pd grund af de store mengder information,
der er tilgengelig via internettet, og af et mediebillede,
hvor skandaler i offentlige organisationer i stigende grad
er godt stof (Blach-Orsten, 2011). Denne artikel er ikke
en undersogelse af, hvorvidt organisationer er blevet mere
selvbevidste over tid, men de faktorer, der udpeges oven-
for kunne godt indikere, at det er tilfeldet. Tilsvarende
kunne man overveje den hypotese, at selvbevidsthed ma
forventes at vere mere udbredt i organisationer, der er
meget i offentlighedens sogelys end i organisationer, der
er mindre i offentlighedens sggelys. En sadan hypotese er
imidlertid heller ikke central for argumentet her.

Det er tilsvarende klart, at det emne, der undersages,
er af betydning for, hvor selvbevidst en organisation vil
vere. Den undersegelse, artiklen tager udgangspunkti, er
en undersogelse af personaleledelse, og det er et emne, der
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kan vere ret mtaleligt, ikke mindst i Europa-Kommissi-
onen. Her beveeger man sig ind i hjertet af organisationen
— Rosen taler om ‘organizational secrecy’ ( 1991:16) — og
man kan potentielt udstille bade bureaukrati og medar-
bejdernes manglende motivation.

Endelig en kort definition af, hvad en organisation er.
I og med at interessen er i selvbevidste organisationer, ma
organisationsforstaelsen naturligt legge sig i forlengelse
af en forstdelse af organisationer som 4bne systemer. I
denne kontekst defineres organisationer fx som: “Con-
geries of interdependent flows and activities linking shift-
ing coalitions of participants embedded in wider material
-resource and intuitional environments” (Scott og Davis,
2007:32). Men idet en del af organisationen skal kunne
handle selvbevidst, md der ogsd vere et element af hie-
rarki. Derfor kan Scott og Davis’ begreber om materi-
elle ressourcer og institutioner med fordel fortolkes ind i
konteksten af formelle organisationer. I den case, vi skal
se nzrmere pa nedenfor, kan organisationens granser
konkret defineres pa baggrund af, hvem der er pa lon-
ningslisten, og hvem der ikke er.?

Erfaringerne her er hostet i Europa-Kommissionen
(herefter Kommissionen), og som det bliver klart senere,
har Kommissionen gode grunde til at bekymre sig om
sit image. Men som det ogsa bliver klart, nar der kastes
et blik pa litteraturen, er det langt fra kun i Kommis-
sionen, at man steder pi de udfordringer, der ligger i at
undersoge en selvbevidst organisation. Selvbevidstheden
har stor betydning, nir man som studerende eller forsker
skal undersoge fenomener, der gir tet pa organisationens
identitet og image. Det handler ikke kun om en mulig
erkendelse for en snaver kreds af forvaltningsforskere el-
ler andre. Det handler ogsi om potentielle skandaler i det
offentlige domane, nir en organisation abner sig mod
sine omgivelser og dermed gor sig sirbar for kritik. Det
vedrorer ikke ‘bare’ organisationens brand, men poten-
tielt ogsd dens attraverdighed som arbejdsplads eller dens
fremtidige bevillinger. Det er ikke sa tit, en undersogelse
af en organisation far den slags konsekvenser, men risi-
koen er til stede, som det er blevet klart fx i sagen om
undersogelsen af Den Kgl. Ballet i 2011 (Tarp, 2011).
Organisationsanalysen blotlagde en rekke konflikter og
potentielle ulovligheder, der ramte organisationen hardc.*
Sagen er i ovrigt ogsé et glimrende eksempel pd, at man
som den, der undersoger, kan komme personligt i sogely-
set pd en made, de ferreste vil have lyst til. I foraret 2012
trak det overskrifter i de fleste storre aviser, at den kon-
sulent, der havde undersogt den Kgl. Ballet, angiveligt
skulle have erkleret sin karlighed til balletchefen (Hjort,
2012). Noget, konsulenten pa det skarpeste benzgtede.
Men selv uden truslen om at blive hangt ud i medierne
for det ene eller det andet er der et betydeligt personligt
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ubehag forbundet med konflikter med den organisation,
man undersoger. Noget md man maske affinde sig med,
idet kritiske, velunderbyggede pointer skal kunne komme
frem. Men andet kan man designe sig ud af. Og det ber
man gore.

Vi skal nu se pd de 6 lektier, lert i arbejdet med
Kommissionen:

Lektie nr. 1: Forberedelse — kend konteksten

En del af de udfordringer, man meder, nir man under-
soger selvbevidste organisationer, kan om ikke undgis sa
miske forudses, hvis man kender lidt til organisationens
historie.

Det er svert at vere Kommissionen. Kommissionen
har mindst siden 1999 kempet med et imageproblem.
Det skyldes delvist, at EU som sadan har et imagepro-
blem, men ogsi at Kommissionen i sig selv er blevet sky-
deskive i kampen om EU’s legitimitet. Endelig har en
reekke historier om ineffektive administrative processer,
whistle blowers og ikke mindst Santer Kommissionens
afgang i 1999 pé grund af anklager om nepotisme og
korruption bidraget til Kommissionens image- og legiti-
mitetsproblemer (Gren, 2010).

Erkendelsen internt i Kommissionen, at image bor
tages alvorligt, har ledt til en lang raekke tiltag fra centralt
hold: I Barroso I Kommissionen (2004-2009) blev en
kommisser for kommunikation, svenske Margot Wall-
strom, udnaevnt. Derudover har Kommissionen en stra-
tegi for transparens’ og en strategi for, hvordan medarbej-
dere kan optreede som ambassaderer for organisationen
(Kommissionen, 2008: 4-5), og listen kunne fortsatte.
Erkendelsen leder til en dobbelthed, nir organisationen
undersoges: pi den ene side er det en central politik, at
Kommissionen skal vare transparent, og generelt er det
ret let at fa centralt placerede embedsmand i Kommissio-
nen i tale. P4 den anden side er Kommissionen ekstremt
sensitiv i forhold til, hvad der si bliver skrevet om den, og
til tider er den meget kontrollerende. Som skrevet ovenfor
findes sidan en dobbelthed nok i mange bide offent-
lige og private organisationer. Beck Jorgensen beskriver i
hvert fald tilsvarende en lukkethed i organisationer, der
bade kan vere strategisk, strukturel og til tider tilfeldig i
karakter (2006: 68fF).

For at forsta, hvorfor Kommissionen pid den mdide
balancerer mellem abenhed og lukkethed, mid Kommis-
sionens historie forstis. Dermed ikke sagt at de proble-
mer, jeg modte i Kommissionen, er unikke. Blot for at
understrege, at hvis man skal undersoge en organisation
til bunds, krever det en grundlaeggende forstielse for or-
ganisationens historie. Der er udfordringer i at undersoge
alle organisationer, og som den, der undersoger, md man
forsege pa at lade veere med at tage dem personligt, men
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hellere prove at tage det som en intern lektion i organisa-
tionens virkemade.

Det er svert at vere Kommissionen, og det gor det
svart at vere den, der skal undersoge den. En vis forsta-
else for organisationens historie og kontekst kan hjelpe
en til at vige uden om de storste huller i vejen, nir or-
ganisationen kontaktes, og médske dermed sikre adgang.
Endvidere kan et grundleggende kendskab til organi-
sationen ogsd vare en hjelp i den lgbende validering af
resultater sdvel som i kvalitetssikringen af data. Det gor
det grundleggende nemmere for undersegeren at vurdere
rigtigheden af de udsagn, man meder.

Lektie nr. 2: Adgang — ja betyder ikke altid ja ....

Den forste store udfordring er som sagt overhovedet at
fa adgang til data. Data er ikke bare data. Man vil som
undersoger ogsd gerne selv bestemme, hvilken type data
man fér, for dermed at have i det mindste en lille mulig-
hed for at sikre kvaliteten af disse data. Som beskrevet
ovenfor er de fleste offentlige organisationer af princip
dbne. Det er meget sjeldent, at en organisation siger
blanke nej til at blive undersegt. Men den efterfolgende
forhandling om, pa hvilke premisser adgang kan gives,
kan godt give undersogeren sovnlose netter (se fx ogsd
Beck Jorgensen, 2006: 85).

Ting tager tid — ikke mindst i Kommissionen. I
forbindelse med min ph.d.-athandling kontaktede jeg
i god tid kommisseren for administrative anliggenders
kabinet, dvs. hans sekretariat. Jeg tenkte, at det var for-
nuftigt at tage kontake til toppen af hierarkiet, da Kom-
missionen er notorisk hierarkisk. Jeg havde for kontaktet
individuelle embedsmand og haft held med at i lov il
at interviewe dem. Men nu ville jeg gerne observere og
interviewe bredt blandt almindelige medarbejder, jeg var
nemlig interesseret i medarbejdernes ledelsesforhold og
ikke deres ekspertise i fx EU’s landbrugspolitik.

Kabinettet vendste tilbage: De ville gerne hjelpe mig.
Jeg var begejstret! Jeg vendte tilbage angdende de prak-
tiske arrangementer, men si gik der 3 méneder. Til sidst
lod beskeden, at der ikke kunne blive tale om observa-
tioner, men interview. Observationer var simpelthen for
svare at kontrollere for Kommissionen. P4 det tidspunkt
havde jeg forberedt observationsstudier i 3 maneder. Da
jeg efterfolgende tog kontake til de personer, kabinettet
havde sat mig i forbindelse med — pd det tidspunkt var der
giet yderligere 6 maneder — viste det sig, at den del, der
handlede om at tale med almindelige medarbejdere, hel-
ler ikke kunne realiseres. Jeg kunne fa ekspertinterview
med dem, der designede ledelsespolitikker i Kommissio-
nen. Det var det.

Forhandlingsprocessen var ekstremt lang og besver-
lig, og pa baggrund af det, jeg fik tilbuds, ville jeg reelt
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ikke have kunnet skrive min ph.d.-athandling om det,
der interesserede mig, nemlig den praktiske implemen-
tering af den formelle ledelse i Kommissionen. De data,
jeg fik tilbudyt, ville ikke kunne bruges til at drage valide
konklusioner om mit genstandsfelt.

Hvad er lektien sa? For det forste skal man indstille
sig pa, at man ikke altid kan fi de data, man gerne vil
have. Det er essentielt at have en plan b, eller en plan
a, der kan tilpasses andre data end dem, man ideelt set
helst ville have. For det andet skal man ikke vente for
lenge med at kontakte den organisation, man gerne vil
undersoge. De fleste har nok en tendens til gerne at ville
have et ordentligt overblik, inden informanter kontaktes.
Og generelt kan det kun anbefales at vere ordentligt inde
i stoffet, inden man interviewer (Richards, 1996, Gold-
stein, 2002). Men man risikerer, at den strategi, man har
forestillet sig, ikke kan lade sig gore, og sa kan man nemt
komme i et tidsmeassigt problem. Ting tager tid. Korre-
spondance med en studerende eller forsker er typisk ikke
overst pa dagsordnen. Det er derfor vigtigt at afsatte tid
i ens undersogelse til den forhandlingsproces, det er at
blive enige om, hvilke data man ma bruge. Endelig var
lektien her at ved at starte i toppen af organisationen,
gjorde jeg livet ekstremt besvarligt for mig selv. Den lek-
tie kan langtfra overfores til andre organisationer, men
det er i hvert fald verd at overveje, hvilke mulige kanaler
man har ind i en given organisation.

P4 vej ud fra det mede, hvor jeg fik at vide, at jeg nok
ikke kunne komme til tale med almindelige medarbej-
dere, fik den yngre kvindelige fuldmegtige, der havde
siddet med til medet, vist lidt ondt af mig. Der stod jeg i
Bruxelles, og hendes chef havde lige fortalt mig, at jeg nok
ikke kunne fa data til min ph.d.-afhandling. Hun spurgte
mig: ,Kender du ikke nogen i Kommissionen, der kan
hjelpe dig?“ I en af de mest hierarkiske organisationer, jeg
er stodt pd, viste det sig at vere et godt rid at gi uden om
hierarkiet. I stedet brugte jeg mit personlige netverk og
fik derigennem adgang til at interviewe samtlige almin-
delige medarbejdere i et kontor. Jeg brugte mit personlige
netvark til at by-passe de mekanismer, organisationen
havde stillet op for at beskytte sig selv. Ved at kontakte
en person, der havde tillid til mig i forvejen, fik jeg lavet
den 4bning ind i organisationen, jeg havde brug for. I
virkeligheden var det et godt eksempel pa behovet for at
skabe tillid mellem de undersogte og undersogeren, som
bliver behandlet yderligere nedenfor.

P4 mange mdder er sddan en strategi en yderst uper-
fekt sampling-strategi, men den kan vere nedvendig
(Goldstein, 2002: 671). Som bekendt er casevalg det helt
centrale, hvis casestudier skal gore sig hib om bare at
generere marginalt generaliserbar (empirisk) viden (Flyv-
bjerg, 2006: 225, Stake, 2000). I mit tilfelde var konse-
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kvensen, at jeg mitte begrense generaliseringspotentialet
af min undersogelse ret klart i den endelige afhandling.
P4 nogle omréder kunne jeg finde anden litteratur, der
gjorde mig i stand til at generalisere ud over det ene kon-
tor, jeg undersggte, men pd en rekke omrader mitte jeg
nojes med at skrive, at det var en analyse af, hvordan
ledelsesvarktojer fungerede ét sted i Kommissionen. At
bruge sit netverk til at skaffe adgang er en ofte anvendt
strategi og kan som sagt bruges til at berolige selvbe-
vidste organisationer. Mit tilfzlde var ekstremt. Det er
mere normalt, at man fx far lov til at sige, at en tidligere
informant ‘har anbefalet’, at man kontakter den nzste
informant. [ tilfzlde, hvor man laver eliteinterview, kan
det vare meget nyttigt. Jeg har ofte selv benyttet mig
af den strategi. Det giver lidt ekstra, at det ikke bare er
en eller anden ukendt person, der henvender sig, men at
det er en person, der har talt med en anden person, som
informanten har respekt for. Man ma selvfelgelig aldrig
bruge andres navne, uden at de selv har sagt god for det.

Men sidanne strategier er langt fra uproblematiske,
som indikeret ovenfor. At fd adgang til en organisation
igennem personlige relationer gor jo ogsd, at man ikke
bare er en uafhengig ckstern aktor. Jeg var fx en bekendt
af kontorchefen i det kontor, jeg undersogte. Den rolle
bliver man nedt til at forholde sig til, nir man forholder
sig til reliabiliteten af sit materiale. Det kan vere svart at
gennemskue de metodiske konsekvenser af at blive asso-
cieret med en given person i en organisation. Man kan fx
ikke ngdvendigvis vide, om vedkommende er populer el-
ler upopuler, eller hvad konsekvenserne er for de udsagn,
som informanterne kommer med. Tilsvarende kan snow-
balling lede til, at man far et skavt billede af en given sag.
Simpelthen fordi informanter kan have en tendens til at
sende en videre til andre, der ser pd sagen pd samme made
som dem selv (Harrits, Pedersen og Halkier, 2010: 163).

Helt centralt nar man skal forholde sig til de imper-
fektioner, bdde brug af netverk og snowballing skaber
i datamarterialet, er, at man forholder sig abent til dem.
Man ma erklere de reliabilitets- og validitetsmessige
svagheder for sin leser. Og man ma sperge sig selv, om der
er andre veje til tilsvarende data, der er mindre uperfekte.
Kunne jeg fx have lavet et sporgeskema og naet langt flere
kommissionsansatte? Kunne jeg have gjort noget andet/
mere i forhold til den hierarkiske vej ind i organisationen
for dermed at have undgaet at métte sample gennem mit
netvark? Nogle spergsméil ma man stille sig, inden en
given undersegelse gir i gang, andre ma man forholde sig
til post hoc. Men det er centralt, at man ger det klart for
sin leeser, hvilke mangler der findes i data, og hvad der er
gjort for at imedegé disse, bade i undersogelsen og ikke
mindst i forhold til de konklusioner, der drages.
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Endelig m& man ogsd erkende, at der er fenomener,
der er svere at komme tet pa uden at bruge data, der
er beheftet med usikkerhed. Den usikkerhed kan bide
relatere sig til eventuelle skeevvridninger i data, og der-
med béde reliabilitets- og validitetsmessige problemer,
men ikke mindst i forhold til mulighederne for adgang
og den mengde data, der kan indsamles, nir de givne
ressourcer tages i betragtning. Ideelt set skulle jeg have
interviewet mange flere, men bade adgang og tid var be-
grensede ressourcer. Nar man underseger en selvbevidst
organisation, ma man endvidere vare opmarksom p4, at
de forbehold, man tager for sine konklusioner, ikke altid
bliver lige klart formidlet videre, hvis ens resultater nir
tredjemand. Fx havde forfatteren til rapporten om den
Kgl. Ballet formentlig slet ikke forventet, at resultaterne
ville n3 offentligheden. Derfor er det vigtigt, at man ikke
formulerer sig alt for handfast. Man skal turde konklu-
dere, men man skal konkludere med et klart blik for de
forbehold, der er taget undervejs.

Lektie nr. 3: Interview — selvom man har sagt ja,
betyder det ikke, at man vil sige noget

“The Commission is like a black box to you!” Nappe et
udbrud, man har forventet af en person, der har sagt ja
tak til at lade sig interviewe om, hvordan Kommissionen
fungerer. Men nar man stdr i interviewsituationen, op-
dager man til tider, at selvom man har sagt ja til at lade
sig interviewe, behover det langt fra at betyde, at man
er interesseret i at sige noget som helst. Heldigvis er det
undtagelsen frem for regelen at stode pa sidanne infor-
manter, men nar man sidder i situationen, er det langt fra
behageligt. Man kan s valge to strategier. Ovenstiende
bemarkning ledte til, at interviewet blev afsluttet ganske
kort tid efter. Der var ikke nogen grund til at spilde hver-
ken informantens eller interviewerens tid. Alternativt kan
man lade vedkommende tale ud og forsgge pd at finde
frem til emner, der vil forekomme mindre kontroversielle.
Men noget godt interview er det sveert at f ud af sidan en
situation. Problematikken kan blive forsterket, nir man
stir over for en organisation, der pd den ene side gerne
vil fremstd som transparent og tilgengelig, men pi den
anden side er yderst selvbevidst. Det kan vare svert for
ansatte at sige nej til et interview i sddan en organisation,
ogsé selvom de overhovedet ikke har lyst til at tale. Som
undersgger er der ikke s meget at gore andet end at re-
spektere informantens ensker, ikke mindst fordi reliabli-
teten af sidan et interview vil vare lille.

En mere almindelig strategi for informanter, der har
sagt ja til at lade sig interviewe, men som grundleggende
ikke har lyst til at tale, er at holde sig stramt til ‘den of-
ficielle linje’. Jeg har af og til stedt pd informanter, der
taler, som om de selv var en publikation fra Kommis-

BANGE FOR SIN EGEN SKYGGE? 4

sionen, og pé formuleringer, man tenker, at der aldrig er
nogen, der har formuleret mundtligt for. Endelig steder
man af og til pd informanter, der simpelthen siger ting,
der er forkerte (se fx Van Maanen om typer af ‘forkert’
information, 1979: 544ff og Richards, 1996 om fejlkilder
i eliteinterview). I begge tilfelde m& man som intervie-
wer vurdere, hvad sandsynligheden er for, at man kan
presse informanten i en retning, der er interessant for en
selv. Der vil typisk vare tale om informanter, der er ret
usikre pd, hvad de kan tillade sig at sige/indromme, og
over for sddan en usikker informant er det meget svart at
anlegge en strategi, der kan give et godt interview. Man
kan forsege at skabe tryghed, men det er en svar proces,
hvis forst informanten har sagt ting, som vedkommende
godt ved, er forkerte. I sidanne situationer bliver inter-
viewets sociale natur meget dbenlys. Som interviewer ar-
bejder man pd at skabe en social kontrake, der pa den ene
side sikrer, at informanten vil fortelle (erligt) om den
problematik, man er interesseret i. Som interviewer vil
man pa den anden side respektere informanten og sikre,
at de informationer, der gives, ikke vil blive brugt pd
en forkert made, der potentielt kan skade informanten.
Hvis informanten bryder denne sociale kontrake, er det
sveert at genetablere den. Typisk interviewer man for at
skaffe informationer om fenomener, der ligger ud over
det, man kan lese i organisationens publikationer eller
pa dens hjemmeside. Sddanne interview, hvor man far
forkerte oplysninger eller kun de oplysninger, man kan
leese i publikationer eller pd hjemmesider, er som data
efterfolgende ikke meget vard, og man ma forholde sig
yderst kritisk til anvendelsen af de informationer, der
kommer frem.

Men den lgbende evaluering af reliabliteten er ikke
kun en udfordring, nir informanterne siger for lide, det er
i hej grad ogsa relevant i de situationer, hvor informanten
kommer til at tale over sig.

Lektie nr. 4: Interview — at sige for meget og sige

for lidt

Ligesom der findes meget ordknappe informanter, si fin-
des der ogsa dem, der siger alt for meget. Og pa nogle
punkter kan de vaere lige s svare at have med at gore. Det
skyldes to ting: dels at hvis en informant gerne ‘vil impo-
nere’ intervieweren, s mister data en del af sin reliabilitet,
og ens konklusioner kan potentielt blive forkerte. Dels at
man som interviewer altid skal tenke pa, at ‘[fJunding,
scholarly intent, or a passed preliminary oral does not
constitute license to invade the privacy of others’ (Stake
2000: 447). Derfor er det vasentligt at vurdere, om fx
meget bramfri udsagn er en fortalelse og ville kunne
skade den, der har sagt dem. Desverre udger bramfri
udsagn af den karakter en stor fristelse for kvalitative
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forskere. En del af charmen ved at lave interview er, at
man far den slags udsagn, der kan sette ens pointer i per-
spektiv eller pa plads. Og hvis man sa har et virkelig godt
citat, kreever det stor selvkontrol ikke at bruge det. Helt
konkret skrev en informant til mig efter at have gennem-
lest og godkendt alle sine citater, at vedkommende havde
forladt Kommissionen, og efter det her s kunne hun nok
godt se, at hun ikke skulle tilbage igen. Informanten var
anonymiseret, men at se egne citater mindede hende om,
hvorfor hun havde forladt organisationen. Sidan en be-
merkning fik mig til at reflektere over, om jeg miske
skulle have sorteret lidt mere i informantens citater.

Det kan vare svert helt at gennemskue, hvad der kan
vere et problematisk citat for en informant, og en made
at finde ud af det pa er at sende citater til gennemsyn,
hvilket vil blive diskuteret nedenfor. Helt generelt er det
vigtigt at huske p4, at interviews ogsi har et etisk aspekt,
serligt ndr man interviewer om folsomme emner (se fx
Cassell, 2011: 510, Bell og Wray-Bliss, 2011, Kvale, 1994:
115 ff).

Lektie nr. 5: Interview — hvor hyggeligt mé det
blive?

Et vasentligt element i at lave et godt interview, nir man
interviewer om folsomme emner, er at skabe en god stem-
ning i starten af interviewet, og at sikre sig, at informan-
ten foler sig tryg ved interviewer og den made, materialet
vil blive brugt pa. En god made at gore det pd er at sorge
for at forklare, hvordan materialet vil blive brugt. Jeg har
givet alle mine informanter ret til at se deres citater igen-
nem. Som det diskuteres nedenfor, var det langt fra en
let proces, men til gengzld gav det alle informanter en
fornemmelse af, at de om ikke havde vetoret, si i hvert
fald heringsret pa, hvordan de blev citeret. Dernzst er
det besveret verd at skabe en eller anden form for ‘rap-
port’ (Bryman, 2001:114). Alle kender den obligatoriske
identifikation af felles bekendte, nir man meder et nyt
menneske, man potentielt har felles bekendte med. Det
skal man selvfelgelig ikke gore, nir man interviewer, men
at overveje at identificere en eller anden form for felles-
skab — pa en naturlig made — er en god ide (Richards,
1996:203). Det er vasentligt at gore klart, serligt i selv-
bevidste organisationer, at man ikke er ude pi at lave
‘den store eksposé’, og bibringe en forstaelse for, hvilke
intentioner man har.

Det er altsd megetvigtigt, at der er en god stemning,
nar man skal interviewe om fplsomme emner. Men sam-
tidig er det ogsd vigtigt, at det ikke bliver ‘for hyggeligt’,
Silverman beskriver det som ‘over-rapport’ (Silverman,
2010: 30). Man kan som interviewer komme i en posi-
tion, hvor det bliver svart at stille kritiske sporgsmal eller
papege selvmodsigelser, hvis stemningen bliver ‘for god’.
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Man kan sd at sige blive fanget i den positive relation,
man har opbygget. Det er nok meget menneskeligt, at
man ikke har lyst il at underminere den. Det er ogsd
kontraproduktivt at spolere den gode stemning, ndr man
nu har arbejdet sd hardt pd at bygge den op. Udfordringen
ligger i pa den ene side at skabe tillid og god stemning,
og pé den anden at sikre sig, at informanten accepterer
den premis, at der er tale om et interview og ikke fx en
briefing om lgst og fast, der falder informanten ind. For at
kunne bruge data til at drage valide konklusioner om det,
undersggeren er interesseret i, mé& det veere accepteret af
informanten, at det er undersogeren, der stiller sporgsmal
om et givent emne (jf. fx Richards, 1996:201). Og ganske
ofte giver det en bedre forstdelse af en given problemstil-
ling, hvis man som interviewer undervejs i interviewet tor
udfordre sine informanter.

Denne balance mellem at komme for tet pd og slet
ikke at komme tet pd gor sig bide geldende pa mikro-
niveauet i det enkelte interview, men ogsd pd makroni-
veauet i forhold til organisationen som sidan. P4 den ene
side kraver et godt interview, at man har en vis forstaelse
for, hvad der foregar i organisationen og dens ramme-
betingelser. Man har behov for at forstd et minimum af
det ‘sprog’, fx forkortelser og jargon, der bliver brugt i
organisationen, for at kunne lave gode interview. Men
ligesom for antropologer er ‘going native en risiko, nir
man kommer meget tzt pd en organisation (Kristian-
sen og Krogstrup, 1999:105). I mit tilflde blev det helt
klart, da min ph.d.-vejleder leste de citater fra Kom-
missionens publikationer, jeg anvendte i afhandlingen.
Kommissionens publikationer, der ofte er pa engelsk, er
skrivestilmessigt placeret et sted mellem den made, man
formulerer sig pé fransk og pé engelsk. Hvis man aldrig
har set en kommissionspublikation fer, forckommer den
retoriske stil nok noget ‘tung’ pa engelsk. Der er typisk
ogsé nogle standardformuleringer om fx Kommissionens
rolle og EU som sadan, der i en dansk kontekst vil vaekke
opmarksomhed pd grund af deres politiserende karakeer.
Det er selvfolgelig en vasentlig observation, fordi det si-
ger en del om organisationens selvforstaelse og kontekst.
Men det er ogsé vesentligt at vide, at sddan er stilen. Det
er et generelt fenomen, som i evrigt ogsa typisk genfindes
i interview med embedsmend, der befinder sig et vist
stykke oppe i hierarkiet. S4 ogsd i forhold til dokument-
analyse er det veesentligt at overveje, om man kommer for
teet pd til at se de ‘hints’ om organisationens kultur, der
ligger i formuleringsstil, men samtidig er det vasentligt
at vere sd tet pd, at man ogsd kan se ud over dette. Selv-
bevidste organisationer bruger typisk deres publikationer
aktivt i forhold til bestemte grupper. Det gor kildekritik
endnu vigtigere.
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Det kan vare nemmere at fi adgang, nir man er tet
pa og ikke bliver opfattet som fjendtlig af organisationen,
men at vare tet pa kan vere en meget vasentlig fejlkilde
i sig selv.

Endelig kommer vi til den sidste lektie, nemlig det,
der sker, nar undersogeren har forladt organisationen.

Lektie nr. 6: Efterbehandling — gennemsyn eller
veto?

En del af spillet omkring adgang handler om, hvilke
rettigheder informanterne har efterfolgende (Richards,
1996:203). Det kan vere fornuftigt for bide den under-
sogte og undersogeren at lave en aftale om en eller anden
form for opfelgning. Dahler-Larsen taler om kommuni-
kativ validitet og respondent-validering (2002:77). Her
konfronterer man sa at sige virkeligheden med underso-
gerens resultater og ser, om de vakker genkendelse. Der
er klare udfordringer ved sidan en tilgang; dem vender
vi tilbage til. Fordelene er imidlertid ogsa klare. Ganske
simpelt kan det at sende sin analyse forbi informanter
fange eventuelle misforstaelser og faktuelle fejl. Af og til
kan informanter oven i kebet give ekstra eksempler, der
kan underbygge pointer, nir de ser analysen. Dernast
kan det vere en maling pa, hvor kontroversielle eventuelle
konklusioner er. Som udenforstaende er man langt fra
altid i stand til at vurdere, hvad der potentielt er kontro-
versielt. Det kan vare fornuftigt at fi en pejling pa dette,
ogsd selvom man ikke har nogen intention om at @ndre
analyse eller konklusioner.

Hvis man har optaget interviewene, er der typisk ikke
tale om, at man citerer informanterne forkert, men der er
dog stadig et fortolkningsrum, der i ansigt-til-ansigt-situ-
ationen udfyldes af fx fagter eller stemmeforing, der ikke
kommer med pé band eller i en transskribering. Her kan
det veere fornuftigt at fi informanternes input bagefter.

Men der er ogsd udfordringer i sidan en strategi. Af
og til vil informanter ikke std ved, hvad de rent faktisk
har sagt. Det kan vere, fordi de talte over sig, eller det,
de citeres for, er inopportunt. Det kan ogsa vare, fordi
talt sprog ser mere ‘voldsomt’ ud, nar det skrives ud, eller
fordi de synes, at de ‘lyder dumme’. De fleste menne-
skers talesprog adskiller sig fra skriftsprog, og hvis man
transskriberer ordret, vil informanten typisk lyde mindre
velformuleret, end hvis man havde hort lydfilen. I min
konkrete erfaring stedte jeg pa begge typer af informan-
ter. Bdde en informant, der blev vred over min analyse og
ikke mindst min skrivestil, og en informant, der egentlig
ikke ville rette indhold, men var utilfreds med vedkom-
mendes engelskkundskaber, nir de kom pé skrift. Det
forste ledte til en leengere mail-udveksling, der endte no-
genlunde venskabeligt. Det andet valgte jeg at imode-
komme, og i stedet for direkte citater blev vedkommende
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citeret for indholdsmassigt det samme, men nu pi mere
formfuldendt engelsk. Det er et sporgsmil om, hvilke
kampe det er veerd at tage, og det mé vare en individuel
vurdering ikke mindst i lyset af, hvad man skal bruge
citaterne til. Hvis min undersegelse havde varet en un-
dersogelse af dagligsprog i Kommissionen, kunne jeg ikke
have @ndret i formuleringerne, men eftersom interessen
var en anden, valgte jeg at imedekomme informantens
onske. Der, hvor der bor trekkes en ultimativ grense,
er i forhold til analytiske konklusioner. De informanter,
der forsggte pd at blande sig i dem, forklarede jeg s& pant
som muligt, hvorfor jeg konkluderede, som jeg gjorde, og
jeg herte gerne pa, hvorfor de syntes noget andet. Men
informanter kan ikke have ret til at 2ndre analytiske kon-
klusioner, med mindre de kan pépege forhold, som man
ikke har taget hgjde for i sin analyse.

I en afrapportering er det selvfelgelig vigtigt, at man
forholder sig til de eventuelle fejlkilder, de metodiske valg
medferer, ogsd hvis man arbejder med respondentvali-
dering.

Det er vigtigt, at aftalerne er klare, inden interviewet
gar i gang. Det er vigtigt, at informanterne ved, om de
kan forvente at blive citeret direkte, og om de eventuelt
kan forvente anonymitet (se fx Beck Jorgensen, 2006:91).
Det er vigtigt, at der er klare aftaler om, hvorvidt kun ci-
tater eller hele transskriberinger skal til gennemsyn. Per-
sonligt foretreekker jeg, at informanterne ser deres citater
i kontekst, dvs. som de bruges i undersogelsen. Det gor
ofte, at de ikke bekymrer sig om de dele af interviewet,
der ikke citeres fra, og ofte hjzlper det ogsi pa eventuel
nervegsitet med hensyn til konsekvenserne af ens udsagn,
hvis man rent faktisk ser dem i kontekst. En stor del af
den indledende forhandling om adgang handler siledes
ogsd om, hvad der skal ske, nar organisationen er forladt
igen.

Opsamling

I artiklen har jeg delt mine praktiske erfaringer med
at undersoge en selvbevidst organisation. At undersoge
selvbevidste organisationer er en balance mellem at lade
sig selv som undersoger og ens resultater blive domineret
af den selvbevidste organisation pa den ene side og slet
ikke at sikre sig data pa den anden. Den balancegang har
betydning for kvaliteten af data: For meget i den ene el-
ler anden groft betyder, at undersogelsen mister validitet.
Enten fordi eksternt tilgengelige data ikke kan belyse de
problemstillinger, der er interessante. Eller fordi de data,
man far, er for styret af organisationen. Det overordnede
— omend noget banale — rid er at imedekomme organisa-
tionen sa langt, at data kommer i hus, og si tage de rette
forbehold for anvendelsen af data. Mere nuanceret ma
man tilfeje, at datas pris kan blive for hej, og i sidanne
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tilfzelde er det godt at have en alternativ strategi for da-
taindsamling elleret alternativt undersogelsesspergsmal.
Endelig kraver det lidt is i maven at have med en
selvbevidst organisation at gore. Dels kan der vare usik-
kerheden om adgang til data, dels kan en eventuel re-
spondentvalidering give konflikter. Uden at bevaege mig
alt for langt ind pa psykologernes banchalvdel mener jeg,
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Noter

1

Forfatteren vil gerne takke Asmus Leth Olsen, Marie Schelde Holde
og to anonyme referees for brugbare kommentarer.

Hvorvidt disse kriterier, der kommer ud af en positivistisk tradition,
kan anvendes i konstruktivistisk forskning, er omdiskuteret. Imid-
lertid papeger en rekke konstruktivistiske og poststrukeuralistiske
forskere, at traditionelle kriterier for vidensproduktion med fordel
kan anvendes ogsé inden for andre ontologiske regimer end det po-
sitivistiske. Calmar Andersen (2005:46) papeger, at med undtagelse
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af korrespondens kan traditionelle kriterier for vidensproduktion
anvendes i en konstruktivistisk ramme, ligesom Alexander Wendt
pipeger betydningen af metodologi i en konstruktivistisk ramme
(Wendt, 1999:85). Denne tilgang deles af Lene Hansen (2006:xix),
der ser metodologi som en vigtig formidlingsmekanisme i post-
strukturalistiske analyser. Tilsvarende begynder Gorden sin bog
om interview med en diskussion af hhv. reliabilitet og validitet
(1975:6ff).

Nytten af sidan en operationalisering afheznger af den konkrete
case, i en frivillig organisation, ville den ikke virke, men i det til-
felde, vi skal se nermere pa nedenfor, er det en brugbar definition.
Et tilsvarende forlob kunne iagttages i forbindelse med en sociolo-
gisstunderendes speciale om Radiosymfoniorkesteret, der pa grund
af specialets kritik af orkeresteres ledelse, og uenighed om brugen af
data, endte med at specialet matte trekkes tilbage. Efterfolgende er
der pa Kobenhavns Universitet nu regler, der medforer, at der skal
indgas kontrakter med organisationer, der undersoges af studerende
i forbindelse med opgaveskrivning, se http://www.information.dk/
person/mille-buch-andersen, besegt d. 9/8 2012.

Se http://ec.europa.eu/transparency/eti/index_en.htm , besogt d.
9/8 2012.
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En Ny Pippa — En Gammel Opskrift

Pippa Norris, 2011

Democratic Deficit. Critical Citizens Revisited
Cambridge University Press: Cambridge

327 sider, DDK 233 (pa www.cambridge.org)

Hun gor det, som hun nu engang er kendt for. De lange
linjer — det samfundsstrukturelle udsyn over de brede
sporgsmils vidder. Pippa Norris er statsvidenskabens /orn-
gue durée forsker nummer et, og med sin nye bog setter
hun (igen) sporgsmalstegn ved den udbredte forstaelse af
det moderne demokrati befinder sig i en legitimitetskrise.
Bevidner vi i disse ar en reel demokratisk recession? Eller
findes der i virkeligheden ikke et demokratisk legitimi-
tetsunderskud i global politik?

Norris’ forfatterskab

Pippa Norris er en af de forskere inden for komparativ
politik, hvis navn de fleste — ogsi dem udenfor denne
specifikke gren— kan nikke genkendende til. Hendes
behandlede problemfelter spender lige si bredt, som li-
sten over hendes ekstra curricula-aktiviteter er lang. Som
respekteret forsker, forfatter og medforfatter til over 20
boger omhandlende alt fra valgforskning, sikkerhedste-
ori, politisk kommunikation og religion til politiske kul-
turstudier og postindustriel demokrati-forskning er hun
nasten umulig at komme udenom. Hendes forskningsfelt
spender simpelthen imponerende bredt.

Demokratiforskningen er dog en helt central gengan-
ger i Norris verker. Og vakker titlen pid Norris nyeste
bog genklang er det ikke tilfeldigt. Bogen Democratic
Deficit. Critical Citizens Revisited bygger nemlig — som
titlen ogsa indikerer — ovenpa argumentet og ideerne i
Pippa Norris redigerede og meget citerede bog fra 1999:
Critical Citigens: Global Support for Democratic Gover-
nance (Oxford University Press). Bade i forgengeren og i
den nye udgivelse er samme problemstilling katalysator
for undersogelsen. Dilemmaet forbliver det samme: Pa
den ene side har vi de seneste drtier bevidnet en tredje
demokratibelge, hvor spede demokratier er blomstret op,
imens demokratiets grundprincipper har medt en generel
hej tilslutning. P4 den anden side har belgen paradok-
salt nok veret ledsaget af en stigende skepsis, nir den
daglige demokratisk praksis evalueres. Det er dette store
dilemma, som optager Norris.

Ingen rog, uden ild: Det demokratiske underskud
lever. Men...

Norris tager altsd fat i et af de absolut sterste sporgsmal,
som forskningen kaemper med i dag: Hvorfor synes op-
bakning til demokratiet at vere pa deroute de seneste
drtier? Men Norris treder yderligere et skride tilbage,
og setter sporgsmilstegn ved den udbredte grundleg-
gende antagelse, at der reelt findes en global demokratisk
malaise. Hun graver med andre ord ned i fenomenets
dybere analytiske lag, og det er her hendes bidrag bliver
interessant.

Norris definerer det demokratiske underskud som
diskrepansen mellem borgernes onskede demokratisk
styreform og tilfredsheden med eget nationale demokrati
(mélt pa David Eastons indikatorer for demokratisk til-
fredshed). Overordnet argumenterer hun igennem hele
studiet, at demokratiets sundhedstilstand beror pa et
sundt equilibrium mellem befolkningens demokratiske
onsker, og hvorvidt disse onsker tilfredsstilles.

Analysen er overbevisende. Norris benytter large-n
data fra World Values Survey og European Values Sur-
veys (1981-2007), som inkluderer mere end 50 demokra-
tier. P4 den baggrund konkluderer Norris — noget overra-
skende — at politisk opbakning i vestlige demokratier ikke
er eroderet systematisk de seneste artier, som den gengse
antagelse ellers foreskriver. Ydermere finder Norris, at de
symptomer, som forskningen indtil nu har tilskrevet et
demokratisk underskud (i.e. fald i partimedlemstal, fal-
dende valgdeltagelse etc.) ikke nedvendigvis er drsager
til et sddan. Norris finder tvertimod, hvad hun betegner
som ,,trendless fluctuations in system support™: At den de-
mokratiske opbakning fluktuerer over tid, hvilket i sig
selv er et vasentligt bidrag til den demokratiske under-
skudslitteratur. Meget forskning inden for emnet tager
nemlig et demokratisk underskud for givet og skaevvrider
derfor analyser til at besvare et hvorfor vi finder et demo-
kratisk underskud, i stedet for at kigge pa, hvorvidt et
demokratisk underskud i realiteten eksisterer.

Norris stopper dog ikke her, men gir skridtet videre,
og undersgger fire grundleggende samfundsvidenska-
belige teoriers forklaringskraft pd demokratisk tilfreds-
hed. Den forste er den sikaldte moderniseringsteori,
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hvor postindustrielle demokratier spas en mere tilfreds
befolkning. Den anden er den populere sociale kapital
teori, som anforer, at social kapital korrelerer positivt med
tilfredshed. Den tredje teori barer det noget kluntede
navn video-malaisejtesen. Den anfagter, at mere nega-
tiv og konflikt-orienteret nyhedsdaekning befolkningen
forbruger, desto storre demokratisk utilfredshed. Endelig
tester Norris klassiske rational choices-antagelser om, at
individuel tilfredshed med demokratisk policy-output og
processer, forklarer demokratisk tilfredshed.

Norris tester teoriernes forklaringskraft for sig — og
hvor nogle af fundene er intuitivt oplagte og ogsa bliver
bekraftede — sa leder andre til mere overraskende konklu-
sioner. Forst og fremmest afviser Norris moderniserings-
teoriens antagelser om, at befolkningerne i postindustri-
elle demokratier besidder hojere demokratisk tilfredshed
end befolkningerne i mindre udviklede demokratier.
Dermed er en af de helt centrale (og méske fastgroede?)
antagelser indenfor samfundsvidenskaben — desto mere
etableret demokrati, desto storre demokratisk tilfredshed
— udfordret. Et andet interessant fund er Norris tilbage-
visning af video-malaise hypotesen. Hvor man intuitivt
kunne forestille sig, at et forbrug af konfliktbetonede
politiske medier ville have negativ effekt pd demokra-
tisk tilfredshed, paviser Norris faktisk det modsatte: Et
foreget politisk medieforbrug giver sterre demokratisk
tilfredshed.

Endelig presenterer Norris en rekke mindre kon-
troversielle konklusioner. Hun finder blandt andet, at
demokeratisk process performance har stor betydning pd
tilfredshed, som spéet indenfor rational choice. Og hun
viser, at forklaringskraften fra den noget mere luftige
social kapital pd demokratisk tilfredshed faktisk kun er
ganske svag. Kun et parameter indenfor det sammensatte
social kapital begreb viser en signifikant positiv effeke pa
demokratisk tilfredshed. Det galder — ikke overraskende

— respondenternes uddannelsesniveau.

Indhold: Elegant og veloplagt

Det Norris gor sa godt, og som ogsd er yderst velfun-
gerende i denne bog, er den klare argumentstruktur og
analyseramme, som hun ikke kun prasenterer, men ogsa
ganske succesfuldt gennemforer. Hos Norris findes yderst
sjeldent litterere svinkeerinder, og hendes skrivestil er
blottet for akademiske dikkedarer. Det er ikke uden
grund, at hendes boger ofte er blev ophgjet til bestsellers.
Norris seneste vark viser det klart. Bogens struktur folger
stringent problemstillingens mélsetning; en mélsetning,
der med Norris egne ord skal ,,(_..) update and expand the
evidence (red: of a democratic deficit), reframe the analysis,
and refine the diagnosis (...)" (Norris, 2011: 5).
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Bogen er inddelt i fire dele: I forste del (kapitel 1-3)
skitserer Norris undersogelsesrammen, introducerer ker-
nekoncepterne, og bogens teoretisk ramme og metode.
I bogens anden del (kapitel 4-6) identificerer og sam-
menligner hun de globale symptomer pd et demokratisk
underskud. I tredje del (kapitel 7-10) inddrager hun de
fire klassiske teorier, og undersgger deres forklaringskraft
pa det demokratiske underskud (i.e. moderniseringsteori,
social kapital, video-malaise tesen samt rational choice).
Og endelig, i bogens fjerde del (kapitel 11 og 12), som
Norris ogsd deber ,,prognosen, stiller hun skarpt pd un-
dersogelsens bredere konsekvenser og opsummerer resul-
taterne.

Med s bredt et fokus og si ambitiose mélsetninger
kunne man let fare vild. Men Norris design er simpelt
og elegant bide i form og udferelse. Og leder man efter
mangler eller uhensigtsmassige fokusforskydninger er
det ikke bogens struktur, man skal nerstudere — den er
smidig og veloplagt.

Et bidrag som bidrager

Men netop det elegante og lette makro-analytiske design
er ogsd, hvor Norris blede punkt er at finde. For en ana-
lyse, som inkluderer over 50 demokratiske lande, der er
spredt ud over flere kontinenter og har vidt forskellige
kulturelle traditioner og historiske redder, ma nedven-
digvis give kel pé precisionsgraden. Igen — hvad Norris
tilbyder, er udsigten over de brede vidder. Hun tilbyder
ikke case-specifik indsigt. Og velger man at sammen-
ligne lande som USA og Japan, gir man unzgtelig pa
kompromis med vigtige faktorer som kulturel precision,
samtidig med at man accepterer en stor analytisk fejlmar-
gin og udelader centrale kontekstvariable. Man kan dog
nappe bebrejde Norris hendes makro-orienterede fokus-
valg, og dermed ogsa de mikro-nuancer hun forbigar. Det
er en variant af disciplinen, som hun mestrer til fulde.
Men man kunne onske flere eksplicitte refleksioner over
konsekvenser ved en sa stor og til tider overfladisk ana-
lyse, og det far man ikke i Norris seneste vark.

Alligevel er bogen et bidrag, der reelt bidrager. Pri-
mert fordi Norris stiller mere grundlaeggende sporgsmil
end den hidtidige forskning pa omradet har turde. Men
ogsé fordi nogle af bogens konklusioner direkte modbe-
viser de hidtidige teorier omkring, hvilke bagvedliggende
faktorer som er skyld i den demokratiske legitimitetskrise.
Der er skrevet meget om det demokratiske underskud i
nyere statskundskabsforskning. Bade i niche-discipliner
som EU-studier og i den storre mere overordnede glo-
bale kontekst. Og skriver man sig ind i et s velafdaekket
territorium, bliver kravene desto hgjere for, at man reelt
bidrage med noget nyt. Et bidrag skal med andre ord ogsd
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akrivt introducere en ny vinkel, nye spergsmil eller nye
forklaringsfaktorer.

Som Norris ganske rigtigt skriver, si opstod diskus-
sionen om et demokratisk underskud for forste gang i EU.
Derfor er det ogsd nerliggende at afslutte med at sporge,
hvorvidt bogens konklusioner bidrager i den kontekst.
Her er svaret et klart ja. EU’s demokratiske underskuds-
debat har om nogen veret praget af navlebeskuelse, og
kun nedterftigt inddraget globale aspekter, strukturelle
demokratiske fluktuationer og trends. Derfor: Settes
Norris nyeste verk pa litteraturlisten, nar det yderst ak-

Personen er politisk

Roberto Esposito, 2012
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tuelle europziske demokratiske underskud debatteres vil
det komme i sin ret. Bade fordi varket trekker debatten
ud i en global kontekst (og det trenger EU studier til).
Men ogsd fordi grundleggende sporgsmal her for for-
ste gang stilles og besvares. Norris bidrag kunne dermed
blive en keerkommen katalyst for en fornyet debat af EU’s
demokratiske underskud.

Julie Hassing Nielsen

Ph.d. fra Det Europeiske Universitetsinstitut,
Firenze

Third Person — Politics of Life and Philosophy of the Impersonal

Polity Press: Cambridge
177 sider, DDK 140 (www.amazon.co.uk)

Roberto Espositos verker om biopolitik, politisk teori og
totalitarisme bliver i disse dr oversat til engelsk i en heftig
fart. Saledes er hans biopolitiske trilogi Communizas, Im-
munitas og Bios fra 1998, 2002 og 2004 alle blevet oversat
til engelsk i henholdsvis 2008, 2010 og 2011 (for infor-
mation om trilogien, se Cambell 2008). Hvor disse tre
verker primart beskeftiger sig med den biopolitisk dis-
kussion som bl.a. Giorgio Agamben og Antonio Negri og
Michael Hardt har taget op i forleengelse af Michel Fou-
caults foreleesninger pa College de France i slutningen af
1970erne, si er Roberto Espositos nyeste bog 7hird Person
— Politics of Life and Philosophy of the Impersonal fra 2007,
oversat til engelsk i 2012, et direkte opger med den mest
grundleggende premis i politisk tenkning, nemlig idéen
om ‘personen’. Bogen er sine steder sver tilgengelig, for
Esposito jonglerer med bade romersk jura, katolsk teologi,
nyere politisk teori og filosofi, men samtidig leverer han
en spendende kritik af en rekke af socialvidenskabens
mest grundleggende kategorier.

Esposito kritiserer ikke blot det rationelle, nytte-
maksimerende individ som bade liberal politisk teori
og rational choice politiologi betjener sig af, men han
vil derimod tenke politik og subjektivitet helt uden om
‘personen’, og i stedet tenke ud fra hvad han kalder zhe
impersonal eller the third person. Dette skal ifolge Esposito
ikke forstds som en posthuman politikopfattelse, hvor
mennesket smelter sammen med tingene som hos eksem-
pelvis Bruno Latour eller Donna Haraway; det er sna-
rere en serlig opfattelse af det menneskelige — mennesket

som en juridisk person med rettigheder — som Esposito
vil ud over. Grundleggende er hans argument, at efter
anden verdenskrigs uhyrligheder blev det nedvendigt
at udvide begrebet om borgeren med rettigheder fra at
gelde pa statsplan til at gelde alle mennesker. Alle men-
nesker skulle have rettigheder, og hvad der pracis kunne
forbinde mennesket med rettigheder er ‘personen™ “Be-
cause of its universal applicability, personhood is seen as the
only semantic field that can possibly overlap the two spheres
of law and humanity” (Esposito, 2012: 3). Det er altsa
kun ved gore alle til juridiske personer, at mennesket kan
forenes med rettighederne. Bogens guidende tese er nu,
at indforelsen af menneskerettighederne ved FN’s Men-
neskerettighedsdeklaration fra 1948 pd ingen made har
kunne stoppe folkemord, hungersngd, krig, drab af civile
osv., siledes at man er ,,... forged to admit that no right is
less guaranteed today than the right to life”“ (Esposito, 2012:
4). Menneskerettighedernes manglende evne beskytte liv
er for Esposito netop pd grund af idéen om ‘personen’ ...
the essential ﬁi/ure af human rig/?t:, their inﬂbilit_y to restore
the broken connection between rzg/ats and life, does not take
place in spite of the affirmation of the ideology of the person
but rather because it” (Esposito, 2012: 5).

Langt sterstedelen af bogen bruger Esposito pa vise
hvordan antropologisk og biologisk forskning i 1800- og
1900-tallet lagde grunden til nazismens biopolitik, hvor
‘personen’ eller det menneskelige individuelle helt for-
svandt, og hvor politik udelukkende blev fort pa racens
niveau, og dernast pé at vise, at den liberale, individori-
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enterede menneskerettighedspolitik efter anden verdens-
krig ikke i tilstrekkelig grad tager afstand fra nazismens
racepolitik, men blot reproducerer den péd individplan.
Lad os kigge nermere pi, hvordan Esposito udvikler sit
argument i lebet af bogen.

Indledningsvis: Hvad er en ‘person’ for Esposito? Her
tages direkte udgangspunkt i én forfatterne til FN’s men-
neskerettighedserklering, Jacques Maritain: ,personhood
is qualified as the sovereignty that each human being exercise
over his or her animal being“ (Esposito, 2012: 12). Men-
nesket har altsd en dyrisk, irrationel side og en rational,
fornuftig side, og at veere en person, er at lade sig kontrol-
lere af sin fornuft. Det er tydeligt, at Esposito her trakker
pa Giorgio Agambens efterhinden beremte modstilling
af Aristoteles’ to begreber om liv, zoé og bios, hvormed
Agamben abner bogen Homo Sacer: Zoé er det liv, som
alle levende vasner har til fzlles, hvorimod bios er det
fornuftige, politiske liv (Agamben, 1998: 1). Denne mod-
stilling bliver vigtig for Esposito senere i bogen. Esposito
foretager nu en tour de force gennem biologien, zoolo-
gien og antropologiens historie fra Darwin og frem. Hvad
disse discipliner har til felles, er ifolge Esposito en kata-
logisering, kategorisering og hierarkisering af mennesket
som biologisk vesen og race. I denne katalogisering af
mennesket ud fra dets forskellige egenskaber bliver det
klart for de nevnte discipliner, at den centrale modstil-
ling ikke er mellem menneske og dyr, men at det snarere
er et kontinuum, hvor nogle mennesker har mere til feelles
med dyrene end andre mennesker: ,, 7he animal is not the
origin of the human species, but rather the line of separation
inscribed within the human species* (Esposito, 2012: 52).
Esposito viser nu overbevisende, hvordan den nazistiske
racepolitik let bygger videre pa disse allerede etablerede
stromninger, da et rent biologisk blik pd mennesket — et
liv hvor zoé har kolonialiseret bios fuldkomment — mu-
liggor udrensningen af de mennesker, der i tilstrekkelig
grad ligner dyret. For Esposito er denne biologisering af
mennesket en klar udradering af ‘personen’ “7he living
creature called a human being, in this case reduced to its
bare determination of race or species, is what remains after
the destruction of the personal form” (Esposito, 2012: 59).

Det er altsa over for denne reduktion af ‘personen’ til
dets simple biologiske vesen og funktioner, at vi ifelge
Esposito skal forstd optagetheden af menneskerettighe-
der efter anden verdenskrig, og det er over for nazismens
fuldstendige afpersonalisering af mennesket, at vi skal
forstd politologiens, socialvidenskabens og filosofiens fo-
kus pa ‘personen’. Esposito gennemgér nu en reekke mo-
derne bioetiske tenkere, bl.a. Peter Singer, og viser igen
ganske overbevisende hvordan idéen om den juridiske
person ikke i tilstrekkelig grad kan forbinde rettigheder
med liv. Som vi sd med definitionen af ‘personen’, sd er
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man en person, og har derfor adgang til rettigheder, hvis

man har kapaciteten til rational tenkning, eller hvad Es-

posito triumferende citerer Peter Singer for, man har ,,...

indicators of personhood ... reason, will, moral* (Singer i

Esposito, 2012: 97). Med denne forstdelse af ‘personen’

vil en lang rekke mennesker naturligt falde ud af person-

kategorien, da de ikke besidder indicators of personhood,

sdledes at ,,... not all human beings can aspire to qualify
as persons ... Before and after lies the no man’s land of
the non-person (the fetus), the quasi-person (the infant), the
semi-person (the elderly, no longer mentally or physically
able), the no-longer-person (the patient) and, finally, the
anti-person (the fool)” (Esposito, 2012: 97). Der er altsd
ifolge Esposito en lang reekke mennesker, en lang rekke
liv, der ikke bliver beskyttet af rettigheder; eller sagt pa
en anden méde, der en stor mangde zoé, der aldrig bliver
bios, og dette er netop pd grund af ideologien om perso-

nen. Saledes afslutter Esposito forste del af bogen med at
konkludere, at den nazistiske biopolitik, hvor menneske-

racen blev opdelt efter mere eller mindre lighed med dy-

ret, bliver reproduceret i menneskerettighedstenkningen,

i persontenkningen, men blot pd individniveau: Nogle
personer, noget liv, besidder ikke tilstrekkelige rationelle
karaktertrak, og ma derfor falde udenfor rettighedernes

beskyttelse.

Som jeg ser det, argumenterer Esposito glimrende,
iszer nir han henviser til faktiske politiske begivenheder
og maden hvorpd tenkning om forholdet mellem rettig-
heder og liv rent faktisk har pavirket politik. Et for mig
at se godt og vagtigt argument er, at selvom nazisternes
biopolitik var en voldsommere fornedrelse af mennesket
end nogensinde for eller siden, s har menneskerettig-
hederne og persontenkningen efter anden verdenskrig
langt fra varet et brugbart eller succesfuldt instrument
til at undgd uhyrlig og krenkende adferd.

I bogens anden del forseger Esposito at tenke sig
udover bdde nazismens afpersonalisering og menneske-
rettighedernes persontenkning. Dette gores via en rakke
figurer og begreber som the non-person, the aminal, the
other, helshe, the neuter, the outside og the event taget fra de
nutidige tenkere Emmanuel Levinas, Michel Foucault og
Gilles Deleuze. Hvor bogens forste del pa fornem vis for-
binder politiske tenkemdider om liv og rettigheder med
deres konsekvenser for faktiske politiske begivenheder,
sd fremstar anden del af bogen som et meget — og alt for
— abstrakt forseg pa at overkomme persontenkningen.
Alle disse figurer som ikke-personen, intet-kennet og be-
givenheden skal tilsammen danne en tenkning om #he
third person, om det upersonlige, hvor det menneskelig liv
kan og mi organiseres pd andre mader end om omkring
‘personen’ og dens indbyggede opdeling mellem en ratio-
nal og en dyrisk del: ... it can certainly be concluded that
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the person is not to be conceived of as the only form within
which life is destined ro flow” (Esposito, 2012: 140). Meget
vel, men det er samtidig klart i bogens anden del, at vi
ikke rigtig far et bud pd, hvordan forholdet mellem liv og
rettigheder skal organiseres uden om personen. Esposito
fremhaver Deleuzes begreber om ‘kroppen uden organer’
og becomming-animal (Esposito, 2012: 145-149), men det
er uklart hvordan disse begreber bryder med personen, og
iser hvordan disse begreber skulle kunne anvendes rent
praktisk til at imedega overgreb pa mennesker.

Det er bogens store styrke, at den klart og overbe-
visende sammenkobler politisk tenkning om liv, rettig-
heder og person med konkrete politiske begivenheder,
men det er samtidig et abenlyst kritikpunkt af bogen,
at Esposito i sit forseg pa at tenke hinsides ‘personen’
ogsd tenker fuldstendig hinsides de praktiske, politiske
implikationer i at teenke i det upersonlige. 7hird Person
— Politics of Life and Philosophy of the Impersonal kan dog
klart anbefales til interesserede i emner som politiske
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teori, biopolitik, totalitarisme og menneskerettigheder,
da dens kritik af bide nazismen og menneskerettighe-
derne er bade velargumenteret og spendende. At Esposito
i denne omgang ikke lgser problemet om fredelig men-
neskelig sameksistens, om rettigheder og liv, er maske
ogsé for meget at forlange og vel slet ikke sa markeligt.

Roberto Esposito er Professor i teoretisk filosoft Det Italienske
Institut for Humanvidenskab i Napoli og Firenze.
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Abstracts

CRISIS MANAGEMENT: REFORM AND CUT BACK INITIATIVES

Hanne Foss Hansen og Mads Christiansen

Denmark has been hit harder by the global financial, economic and fiscal crisis than our neighbouring
countries. This has meant political and administrative challenges. The crisis has been responded upon
by the use of several crisis management strategies. Initiatives trying to stimulate the economy, such as
advancing investments and reducing taxes, have gone hand in hand with retrenchment initiatives such
as reductions in welfare programmes and cutbacks in central government. In the article a typology of
crisis management strategies is developed and crisis management strategies used are analysed. In addi-
tion it is discussed whether reform capacity is rebuild and elevated as well as which the effects may be
for the development of administrative policy in future.

DEMOGRAPHICS, ECONOMIC CRISIS AND HEALTHCARE

Kjeld Moller Pedersen

Danish forecasts for 2040 of the economic consequences of population ageing and longer life expectancy are
critically reviewed. Alone for 2010-2020 an annual increase in spending of 4-5 billion Dkr is needed accord-
ing to the best estimates. To this is added the consequences of the economic crisis. The annual growth rate
has come down from 3,3% p.a. to close to 1%. This situation is put into perspective by looking at the fiscal
sustainability of the whole public sector and how much health care adds to the challenge of staying fiscal
sustainable: At least 0,7% of BNP out of a sustainability index of 1,1% is due to health care. No coherent
strategy for coping with demographics and the economic crisis has been developed. A number of initiatives
are discussed and evaluated: Increased productivity, elimination of the costs of bad quality in health care,
tougher prioritization by changing indication levels for treatment, and increased preventive activities, e.g.
readmission to hospital. At present no radical reform proposal for the health care sector are discussed.

THE PARENTHESIS IN WORLD HISTORY — THE CRISIS WE NEVER UNDERSTOOD

Jens Jonatan Steen

European welfare states face great challenges these years. Particular attention is drawn to the economic and
fiscal troubles, but the key threats to continued welfare can also be found in the weakening of the welfare
states foundational institutions.

Throughout the last three decades, unions, public schools, public housing, public hospitals and other insti-
tutions constructed to satisfy collective needs have experience less support and less popularity. The political
responses to the financial and economic crisis does only exaggerate these troubles caused by these tendencies.
Fierce austerity policies are imposed and justified on the basis of a false claim that government budget deficits
are caused by excessive welfare spendings. Where actually, the deficits are the direct result of governments and
populations carrying the burden of debt created in the private financial sector. At the same time, the global
financial sector still disappoints immensely. The sector may excel in the creation of questionable assets with
large fictitious monetary value attached to them, but fail to contribute to strengthening the real productive
parts of the economy, real job creation and real value creation.

Center-left political powers in several European states are increasingly defending the needs of their popula-
tions as well as realizing that the frenzy financial sector has been left unregulated for too long and that things
has to change. But their power is constrained decisively by both powerful international institutions guided
by neoliberal economic theory and the profit-demands of global markets investors.
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} AFRAID OF HIS OWN SHADOW?

Caroline Howard Gron

Through the formulation of 6 lessons, the article examines the challenges which a researcher faces when
studying self-conscious organizations. Private and public organizations alike have to be concerned about
their image and about the potential reputational damage if a researcher is let in and ends up making a criti-
cal analysis of the organization. This concern can make the researcher’s life difficult and demands planning
and a certain amount of awareness once the data collection has started. The article aims at preparing and
improving this process.
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