Kilder t1l output-legitimitet:
Et overset perspektiv?

Diskussioner om legitimitet i den Europeiske Union bygger ofte pa det teoretiske skel mel-
lem output-legitimitet og andre former for legitimitet. Dette skyldes ikke mindst, at netop
Unionens evne til at levere reelle lesninger pé reelle problemer er en vaesentlig — hvis ikke den
vaesentligste — kilde til, at Unionen som helhed kan vurderes som legitim. Diskussionen om
betydningen af output-legitimitet har dog ikke fort til, at dette begreb er blevet nejere udfor-
sket endsige operationaliseret og drevet til empiriske undersogelser. Et forslag til en sadan
operationalisering er at tage et eksplicit tveerdisciplinert udgangspunkt og sege at kombinere
juridiske metoder med politologisk teoridannelse gennem begrebet “regulatorisk kvalitet™.
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Indledning

”Legitimitet” og ”den Europaeiske Union” er to begreber,

der ofte folges ad — og gerne i ophedede diskussioner bade i
den akademiske verden (se f.eks. opsummeringerne i Jones,
Menon, & Weatherill, 2012) og udenfor (en simpel Google-
sogning afslgrer hurtigt bredden af debatten, se f.eks. Arrouas,
2013; Kjeer, 2013; Rodgers, 2012; Schmidt, 2015;Youngs,
2013). Disse interessante og intrigante diskussioner har fort til
en bedre forstielse for, hvad legitimitet er for en storrelse. Det
er en ubetinget positiv bivirkning af debatterne om Unionens
natur, men desvaerre har forskningen i sin videre feerd overset
én af de centrale begreber i denne ellers frugtbare teoretiske
muldjord. I denne artikel stilles derfor spergsmaélet: hvordan
forstar vi output-legitimitet — og hvordan kan vi undersege
den?

I det folgende vil jeg forst diskutere ophavet til begrebet. Dette
vil jeg gore for at fastsla, at det er et relevant pa tveers af opfat-
telser af, hvad EU er for et dyr og dermed ogsa pa tvers af
demokratiske standarder. Ydermere gores det for at illustrere,
at denne relevans endnu ikke har fort til en systematisk og
empirisk-orienteret forstaelse for begrebet.

Dernaest folger et forseg pa i al fald delvist at operationali-
sere output-legitimitet som begreb. Udfordringen her bestar

i, at legitimitet i sidste ende er et spergsmal om opfattelse —
?Legitimitdtsglaube” (Weber, 1921/1972) — og saledes hviler
pa subjektiv hvis ikke normativ vurdering. Det kan derfor vaere

sveert at skabe en trovaerdig brug af begrebet, hvis malet ikke
blot er diskussion af en teoretisk ramme, og hvis anvendelsen
af denne ramme ikke skal hensynke i rendyrket normativitet.
Dette uomgeengelige kar i legitimitetsdiskussioner erkendes

til fulde her. Det ma derfor allerede pa dette tidlige stadie slés
fast, at ambitionen eller pastanden i det folgende ikke er, at
legitimitetsdiskussionen i sin helhed kan geres veerdifri. Pa-
standen er snarere, at output-legitimitet — Unionens effektive
og efficiente opgavelesning som Kkilde til, at den vurderes som
en ”gyldig orden for social handlen” (Weber, 1921/1972, s.
16-17) — hviler pa effektiv malopnaelse, og at det er muligt at
diskutere og vurdere vilkarene for effektiv mélopnéelse uden
at foretage en normativ vurdering af disse maél (for et eksempel
pa en lignende tankegang, se Pedersen, 2015c¢). Legitimitet

og dermed ogsa output-legitimitet er et begreb med uanede
facetter, hvorfor den foresldede tilgang naturligvis langt fra er
fyldestgorende for begrebets fuldsteendige vidde; maélet her er
imidlertid at vise, at en operationalisering af output-legitimitet
fordrer overvejelser, som ikke findes i litteraturen i dag, og at
eksemplificere slige overvejelser.

Output-legitimitet som begreb: status quo

Begrebet output-legitimitet fylder meget i legitimitetsdiskussio-
nerne i EU, men begrebet behandles ofte overfladisk, idet man
veelger én af tre strategier i disputationerne: For det forste findes
de — overvejende teoretiske — bidrag om legitimitet i alminde-
lighed, og hvad angar EU i serdeleshed. For det andet er der
bidrag, der eksplicit og malrettet behandler output-legitimitet.



For der tredje findes blotte konstateringer og papegninger af
potentielle kilder til output-legitimitet. Disse tre grupper — de
generelle diskussioner, output-legitimitet som sadan og slut-
teligt kilderne til denne gennemgas kort i det folgende.

Den forste gruppes bidrag udger den grundleeggende refe-
renceramme for mange legitimitetsdiskussioner. EU sgges her
sammenlignet med mere etablerede og velkendte teoretiske stor-
relser (in casu ofte nationale demokratier), hvilket ses tydeligst i
diskussionen om det “demokratiske underskud” i den Europzi-
ske Union (se f.eks. Decker, 2002 eller Follesdal & Hix, 2006).
De indeholder relevante overvejelser, men de synes at overse
eller bevidst at undlade at leegge veegt pa effektiv og efficient ma-
lopnaelse som kilde til legitimitet bade 1 EU og i almindelighed.

I forleengelse heraf — men byggende pa et noget anderledes syn
p4, hvad Unionen reelt er for en politisk entitet — har man i
den anden gruppe artikuleret det teoretiske skel mellem input-
og output-legitimitet (og sidenhen ogsa throughput-legitimitet,
se Schmidt, 2013). Bidragene er mangfoldige. Man finder
eksempelvis teoretiske overvejelser om skellet mellem de to
typer af legitimitet (Beetham & Lord, 1998; Scharpf, 2009),
og bidrag med det udgangspunkt, at den Europziske Union

er af en sddan beskaffenhed, at output ikke blot betyder meget
— men at det betyder det meste, méaske endda det hele. Denne
tilgang til legitimitetsdiskussionen findes bl.a. visse steder i
reguleringslitteraturen, ikke mindst foranlediget af Majones
Kklassiske veerker om ”den regulerende stat” (se f.eks. Majone,
1994, 1996, 1998, 1999), men ogsa i centrale bidrag andet-
steds (Bang, Jensen & Nedergaard, 2015).

Den feelles péstand er, at output-legitimitet har stor betydning i
vurderingen af netop EU, og bidragene her har skabt selve den
teoretiske ramme, som danner grundlag for snart sagt enhver
efterfolgende diskussion om legitimitet i EU. Denne felles
pastand medes dog ikke af en tilsvarende systematisk opera-
tionalisering af begrebet. Diskussionen om legitimitet forbliver
saledes distanceret eller alene teoretisk.

Den tredje og sidste gruppe er de forfattere, der arbejder med
undersegelser af de konkrete veje til effektiv og efficient op-
gavelesning i EU. Her finder vi to typer af bidrag: den polito-
logiske litteratur om metaregulering og den juridisk-tekniske
metodelitteratur.

Den ene type er saledes de, der alene konstaterer, at denne
eller hin faktor egjensynligt tillegges veegt, nar det kommer til
output-legitimitet. Igen ses her en alene teoretisk stillingtagen
til output-legitimiteten og dens kilder. Denne distancering
kan have grund i, at den politologiske litteratur af natur er
meget optaget af proces. Dermed fokuseres ikke s meget

pa effekt, som ellers med nedvendighed mé vere det logiske
omdrejningspunkt i enhver undersegelse af (kilder til) output-
legitimitet. I sine veerker om regulering og metaregulering
falder Radaelli og dennes skiftende samarbejdspartnere (se
f.eks. Radaelli, 2004; Radaelli & de Francesco, 2007, 2010;
Radaelli & Meuwese, 2009) ofte i denne faelde og det endda

ganske bevidst. Man nagter — ofte med tungtvejende teoretisk
argumentation — eksempelvis at vurdere om et metaregule-
ringsveerktej sdsom konsekvensvurderinger har den enskede
effekt i output-termer: Spergmalet, om hvorvidt reguleringen
faktisk bliver mere efficient og effektiv, hvis man anvender disse
metareguleringsmetoder, stilles med andre ord ikke. Dermed
stdr man tilbage med den blotte konstatering af, at de maske
har en betydning og hele diskussionen forbliver teoretisk.

Den anden type i denne gruppe forseger at vise, hvordan
output-legitimitet om ikke andet s4 i al fald delvist kan ope-
rationaliseres. Denne gruppe er imidlertid ikke preeget af po-
litologer, men af jurister. Dermed opstar et uhensigtsmeessigt
skel: Det teoretiske grundlag samt en god del empirisk indsigt
og metodik fra politologien fir ikke mulighed for at komme til
orde, idet man i den juridiske diskussion ikke ser disse bidrag.
Og omvendt afskerer politologerne sig fra en konkret ope-
rationalisering af hvad, der er forudsetninger for efficient og
effektiv virkning af et givent politisk eller juridisk tiltag.

Mangler til trods leser de tre skitserede tilgange til emnet en
vigtig opgave: De opstiller en teoretisk begrundelse og grund-
lag for en diskussion af output-legitimitet. Men at drage den
logiske konsekvens heraf og at undersoge, hvilken rolle forskel-
lige pastaede kilder til output-legitimitet reelt spiller, synes at
have unddraget sig opmeaerksomhed bade konceptuelt og i den
empiriske forskning. Dette kan skyldes, at en slig ovelse fordrer
en grundlaeggende tverdiscipliner tilgang og bestemt ikke

er nogen nem ovelse. Ikke desto mindre forekommer denne
manglende opmarksomhed bade unaturlig og besynderlig givet
den veegt — bade teoretisk og politisk — som den Europeiske
Unions evne til at lgse konkrete problemer tilleegges.

Output-legitimitet som begreb: et praktisk forslag til en
vej fremad

Det er pa denne baggrund, de folgende tanker skal leeses. Ma-
let her er som sagt ikke at etablere en fuldkommen og fyldest-
gorende analytisk ramme for enhver undersegelse af output-
legitimitet. Snarere er det ambitionen at opridse et par tanker,
der peger i en relevant og brugbar retning, saledes at aspekter
af begrebet kan underkastes mere systematisk undersegelse og
diskussion end hidtil.

Inden vi kan begynde vor feerd ud af denne sti, ber det dog

slés fast, at der naturligvis er store forskelle i den vaegt, som
output-legitimiteten kan og ber tildeles i1 en samlet vurdering
af et politisk eller juridisk tiltag og i denne vurderings bidrag til
helhedsopfattelsen af EU. F.eks. ma det forventes, at output-
legitimiteten, nar det kommer til borgernes fysiske sikkerhed
(Pedersen, 2015b) og reguleringen af erhvervslivet (Majone,
1998) tilleegges og ber tilleegges endog meget stor vaegt, mens
det pa andre omrader muligvis betyder mindre. Der kan dog
nappe herske tvivl om, at output-legitimitet er relevant i en-
hver undersegelse af legitimitet — hvad end vort fokus er pa et
specifikt politisk eller juridisk tiltag, en politisk-juridisk metode
som f.eks. brugen af delegation (Pedersen, Ravn, & Christen-
sen, 2016), en institution som helhed eller noget helt fjerde.



Output-legitimitet fordrer effektiv og efficient virkning — dvs.,

at vedtagne regler eller politiske tiltag for det forste far den
tilsigtede virkning, og at de far denne virkning uden unedige
transaktionsomkostninger. I en europaeisk sammenhang er dette
teet koblet til transpositionen og implementeringen af europeei-
ske regler til nationale ditto. Og det folger logisk af ovenstaende,
at set fra et europeisk perspektiv er ensartet implementering

en vaesentlig forudsaetning for effektiv virkning (Kaeding, 2007,
2008). Heraf kan udledes, at faktorer, der eger sandsynligheden
for effektiv og efficient virkning — inkluderende ensartet transpo-
sition og implementering af europeeiske regler — ma anses som
veesentlige bidragsydere til at sikre Unionens output-legitimitet.
De er naturligvis ikke determinerende, men ma tilleegges betyde-
lig veegt. Ikke mindst, da der ofte er tale om faktorer, som man
faktisk kan sege at pavirke fra centralt hold. Et samlende begreb
for denne tankegang er ordet “regulatorisk kvalitet” — altsa at jo
hgjere den regulatoriske kvalitet er, des storre er sandsynlighe-
den for en smidig transposition og implementering, méalopndaelse
og ensartet virkning pa tveers af EU’s medlemslande (Pedersen,
2015a) og dermed — i sidste ende — en storre sandsynlighed for
styrket output-legitimitet.

Regulatorisk kvalitet er som begreb bredt anvendt, og det
anvendes bade politisk (OECD, 2010a, 2010b) og akademisk
(seerligt Radaelli har bidraget til dette, se f.eks. Radaelli, 2004
eller Radaelli & de Francesco, 2007, 2010). Forstaelsen af
regulatorisk kvalitet som kilde til output-legitimitet er dog
sjeeldent set, om end denne logik ofte kan laeses ind i littera-
turen og de politiske bidrag som baggrund for overhovedet at
beskeeftige sig med emnet.

Imidlertid er den faktiske forstéelse af begrebet meget vag. Det
skyldes bl.a. den disciplineere klgft mellem iseer juraen og po-
litologien, som blev beskrevet tidligere. Inden for politologien
er man kommet til den konklusion, at ”kvalitet” pr. definition
er kontekstafthaengigt (dette kan formuleres pa mange mader,
se bl.a. Parker & Kirkpatrick, 2012; Radaelli, 2004; Radaelli

& de Francesco, 2007 og Stern, 1997), og som nzevnt tidligere
athaenger enhver legitimitetsvurdering til syvende og sidst af
subjektive vurderinger. Dette stiller os i en uheldig situation,
hvis vi gnsker at forsta hvad, der forer til output-legitimitet, og
pa den baggrund opstille en metode til at afdaekke visse kilder
hertil: bade kilden — den regulatoriske kvalitet — og det centrale
teoretiske objekt — output-legitimiteten — er kontingente og
umulige at sige noget entydigt om endsige operationalisere.

I den juridiske litteratur er man anderledes optimistisk. Her er
man ikke bleg for at opstille (tekniske) kriterier, som enhver
”god” lovgivning skal leve op til, hvis den skal kunne lofte

sit erkleerede formal. Dette geelder sarligt, nar den juridi-

ske tilgang bygger pa en klassisk juridisk-dogmatisk metode
(Wegener, 2000) og antager et — om ikke andet sa teoretisk

— skel mellem regulatorisk kvalitet pa den ene side og politisk
kvalitet pa den anden (Fliedner, 2001). Som ogsa blev papeget
ovenfor, s geelder i den Europeiske Union endvidere det, at
”kvalitet” ogsd ma forstds som muligheden for, at et givent re-
gulativ — hvad end der er tale om en forordning, et direktiv, en

dom eller noget fjerde — kan forstds og implementeres ensartet
(Kaeding, 2008). Juridiske undersegelser af kvalitet fokuserer
f.eks. pa den juridisk-logiske kohaerens — modsiger reglerne i A
reglerne i B? — og visse sproglig-logiske kvaliteter ved regelseet-
tet (se f.eks. Hall, Howells & Watson, 2012; Lodder, 2014 eller
Weatherill, 2012, der alle undersoger forbrugerrettighedsdirek-
tivet, direktiv 2011/83). Disse ting — at reglerne ikke modsiger
sig selv eller andre regler, og at reglerne er tilgengelige og til at
forsta — er centrale faktorer, hvis reglerne skal kunne anvendes
som tilteenkt. Saledes kort om den juridiske tankegang.

Dette udgangspunkt er oplagt og naturligt at kombinere med
det teoretiske apparat, som opstilles i politologien: Hvis disse
faktorer positivt pavirker et givent regelsaets evne til at f4 den
onskede virkning, pavirker de pr. definition den effektive og
efficiente brug af regelsettet og dermed output-legitimiteten

i positiv retning. Denne kobling fordrer et eksplicit tveerdisci-
plineert udgangspunkt, og den juridiske metode kan ikke sta
alene. Den politologiske pointe om kontekstatheengighed og
implementeringsstudier i almindelighed vil givetvis indfere en
relevant anke: Selvom et regelseet til fulde lever op til de juri-
disk-tekniske kriterier, ber man erindre sig, at dette regelsaet
skal virke i en bestemt kontekst. I en europeisk sammenhang
endda i flere forskellige. Det stiller ikke blot meget heaje krav til
den ”smalle” juridisk-tekniske kvalitet, men fordrer endvidere,
at vi indferer et krav om, at regelsettet skal veere konformt
med det ikke-juridiske landskab, herunder f.eks. skonomiske
og administrative realiteter. Regelsettet skal — kort og godt —
veere praktisk anvendeligt i de kontekster, hvor det skal virke.

Disse overfladiske overvejelser kan naturligvis ikke gore det ud
for en endelig operationalisering af regulatorisk kvalitet som
kilde til output-legitimitet. Det tillader pladsen her i ovrigt
heller ikke (se i stedet Pedersen, 2015a). Retningen kan dog
slas fast: Ved at kombinere juridisk metode og indsigt med et
konceptuelt apparat fra politologien, kan output-legitimitet
pludselig tillades en plads som et empirisk relevant begreb og
ikke blot som et begreb, hvoraf vi diskuterer den teoretiske
veegt. Og mere relevant: Ved at have fastslaet denne retning
abnes ogsa for diskussioner af hvad, der pavirker regulato-
risk kvalitet og dermed 1 sidste ende output-legitimitet. Og
her naermer vi os sagens kerne, idet en sddan diskussion med
nedvendighed ma fore til formodninger, der kan gores til
genstand for empirisk undersegelse. Eksempelvis kan man
sporge, hvordan den made, hvorpa man i EU har struktureret
inddragelsen af eksterne parter, faktisk bidrager til at ege den
regulatoriske kvalitet? Inddragelse af eksterne akterer pa for-
skellige méader 1 EU er ikke blot voldsomt udbredt (Broscheid
& Coen, 2007; Coen, 1997; Eising, 2004; Greenwood, 2007a;
Knodt, Greenwood & Quittkat, 2011), men tillige voldsomt
omdiskuteret (se f.eks. de mangfoldige tanker om inddragelse
og demokrati, som geres hos Coultrap, 1999; Falbo, 2006;
Kohler-Koch & Rittberger, 2007; Saurugger, 2007 og Trenz,
2009). Disse undersogelser analyserer dog ikke inddragelsens
betydning for den effektive og efficiente opgavelesning. I stedet
er omdrejningspunktet inddragelse — bredt forstdet — som en
kilde til repreesentation og dermed input-legitimitet. Dette er



bestemt ikke et irrelevant eller uinteressant spergsmal at stille,
men det er som vist tidligere kun det halve spergsmal, hvis
emnet er legitimitet i den Europzeiske Union. Spergsmal om
inddragelsens betydningen for den regulatoriske kvalitet og i
sidste ende for output-legitimiteten er sjeldent besvaret — end-
sige forsegt besvaret (Pedersen, 2015b).

Hyvis vi gar af den her foresldede vej, underseger vi dermed
output-legitimiteten som sddan? Nej, abenlyst ikke. Men vi
undersoager en potentiel kilde til output-legitimitet. Er der tale
om en kilde, der deterministisk og i forholdet 1:1 péavirker
output-legitimiteten? Nej, abenlyst heller ikke. Listen over
faktorer, der kan modvirke effektiv og efficient virkning i lebet
af enhver implementering er alenlang (Pressman & Wildavsky,
1973) selv i tilfeelde af en meget hoj regulatorisk kvalitet. ”Mit
schlechten Gesetzen und guten Beamten 1483t sich immer noch
regieren. Bei schlechten Beamten helfen die besten Gesetze
nichts,” skal den tyske statsmand Otto von Bismarck have sagt.
Hoj regulatorisk kvalitet er dog en faktor, der positivt pavir-
ker et regelseets mulighed for effektiv og efficient virkning. I

et konkret tilfeelde har den regulatoriske kvalitet sdledes ikke
nedvendigvis betydning for output-legitimiteten, idet mange
andre ting kan have sterre veegt; men den regulatoriske kvalitet
har nedvendigvis relevans for output-legitimiteten. Og dermed
bliver det ogsa relevant at sperge til, hvordan den regulatoriske
kvalitet reelt sikres, jf. eksemplet med inddragelse som kilde
hertil. Ad lange omveje er vi sdledes nu ndet frem til det, som
man maske intuitivt har vidst i politisk-administrative kredse 1
artier; man har i al fald gennem en lang raekke metaregulering-
vaerktojer — inddragelse, konsekvensvurderinger m.m. — segt at
opna nejagtigt regulatorisk kvalitet (og andre ting), som det er
forstiet her, dog uden at begrebet nogensinde er blevet ekspli-
cit formuleret eller teoretisk begrundet.

Konklusion

Jeg har i denne artikel stillet spergsmalet om, hvad output-
legitimitet er for en storrelse, og hvordan vi kan forsta dette
omtumlede begreb. Det har jeg gjort ved at vise, hvordan
diskussionen om legitimitet i den Europeiske Union enten
har fokuseret pa input-siden i legitimitetsligningen, eller ved
at alene behandle output-legitimitet som et teoretisk begreb,
der ikke kan gores til genstand for empirisk undersegelse. I
forleengelse heraf har jeg segt at tage min egen medicin og
foreslaet en vej fremad: Ved at kombinere juridisk metode og
indsigt med et politologisk teoretisk og metodologisk apparat,
kan vi konstruere og operationalisere begrebet “regulatorisk
kvalitet”, der kan anses som en faktor, der pavirker output-
legitimiteten i positiv retning. Spergsmalet om, hvordan man
laver en ”god” lov har veeret omdrejningspunktet for diskus-
sion siden de tidligste tider (Platon, 2014), og det har vist sig
at veere et emne af betydelig kompleksitet. Det gaelder ikke
mindst 1 vore moderne tider med den Europaiske Union, der
ikke ligefrem er kendt for at lede til simple spergsmal endsige
ligefremme svar. Vejen frem, der er foresldet i denne artikel — at
bruge regulatorisk kvalitet som en genvej til at studere kilder til
output-legitimitet — er séledes alene én af mange, og ruten er
endnu at blive kortlagt.
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