Redaktionelt forord

Dette er sidste nummer af Samfundsekonomen fra min hand.
Efter otte ar har jeg valgt at forlade posten som redakter. Min
afleser er professor Mette Wier fra Institut for Samfund og Glo-
balisering, RUC. Hun har omfattende videnskabelig og admini-
strativ erfaring, og jeg er sikker pa, at hun vil lese opgaven bade
indsigtsfuldt og effektivt. Det har veeret en fornejelse at redigere
tidsskriftet, som tvinger en til at holde sig a jour med en raekke
omrader af samfundslivet. Der er neppe noget andet tidsskrift,
som daekker sa bredt, bade med hensyn til valg af emne og med
hensyn til faglig tilgang. Blandingen af forfattere med forsk-
ningsbaggrund og med indsigt fra det praktiske liv er ogsé unik.

De fleste numre af Samfundsekonomen er temanumre,

hvor alle artikler handler om et givet emne (det foregdende
handlede om vekst). Der indsendes stadig en del artikler

pé forfatterens eget initiativ, som i mindre omfang placeres

i temanumrene. Fra tid til anden samles disse artikler i et
sakaldt »blandet« nummer. Dette nummer er et sidant, hvor vi
kommer langt rundt i verden, fra engelske guldsmedes pen-
geskabelse i 1600-tallet over brug af it-teknologi til fremme af
friluftsaktiviteter for at ende med grundlaget for miljegkono-
miske vurderinger af indgreb til at sikre naturgrundlaget.

Gennem kredit- og ldngivning bidrager private banker til at
age pengemengden og blase finansbobler op. Dette var en

af de mekanismer bag finanskrisen, som vakte stor offentlig
opmarksomhed. Mange tror méske, at der er tale om et nyt
feenomen. Med et eksempel fra engelske guldsmedes penge-
skabelse 1 1600-tallet paviser Ib Ravn, at det er det pa ingen
made. Moralen fra denne historie er ogsé, at den menneskelige
opfindsomhed er stor, nar det gelder om at finde nye veje til
at skabe penge. De engelske guldsmede lante forst ud af deres
guld, men fandt det snart mere lukrativt blot at udlane geelds-
beviser pa fiktivt guld.

Men tilbage til nutidens finanskrise. Der har veret stor of-
fentlig fokus pa gradige pengeinstitutter — det er let at forsta
— men langt mindre pa regeringens finans- og pengepolitik i
den forudgaende periode. Den manglende makrogkonomi-
ske stabilitet beted, at virkningerne af den udefra kommende
finanskrise blev langt alvorligere for dansk ekonomi, end de
ellers ville have veeret. I sin gennemgang af Rangvid-udvalgets
rapport savner Christen Sorensen, at denne sammenheng far
sin rette plads i analysen af arsagerne til finanskrisen. Derfor
er udvalgets forslag til at forhindre fremtidige kriser ogséa helt
utilstreekkelige.

Friluftlivets organisationer er ofte mest optaget af naturen og af
velfeerdsgevinsterne for brugerne. De ser pa friluftslivets rolle i
en social, kulturel og miljemeessig snarere end i en gkonomisk
kontekst. Ved at inddrage moderne informationsteknologi kan
mulighederne i friluftslivet udvides og samtidig kan friluftsak-
tiviteter yde et vaesentligt bidrag til innovation og skonomisk
veekst. Anne Mette Hjalager, Niels Chr. Nielsen og Thomas Theis
Nielsen bruger begrebet innovationsplatforme til neermere at
undersoge potentialet for at bruge informationsteknologi i
udviklingen af friluftsaktiviteter.

I den offentlige sektor anvendes stadigt flere ressourcer pa
eksterne evalueringer. Men hvad kommer der ud af al den
evaluering? Anvendes resultaterne eller samler de mange eva-
lueringsrapporter bare stov pa hylden? Poul Thois Madsen gen-
nemgar dansk og udenlandsk evalueringsforskning, der viser,
at evalueringer anvendes, men ofte ikke i den direkte betydning
til at forbedre det evaluerede program. Maske er den egentlige
hensigt med evalueringer noget helt andet. Det handler mere
om kontrol, politik, symboler og ritualer. Det er i trad hermed,
at der vides meget lidt om effekten af evalueringer.

Naturen bidrager gennem gkosystemtjenester til menneskers
velfeerd. En skov giver tre til produktionsformal, rekreations-
muligheder samt livsgrundlag for en reekke dyrearter. For-
ringelser eller tab af gkosystemtjenester er miljeforringelser,
der potentielt leegger pres pa nulevende og kommende genera-
tioners velfeerd. Lars Ravensbeck, Peder Andersen, Bo Fellesmark
Thorsen og Niels Strange gennemgar de danske og internatio-
nale bestrabelser pa at skabe et konsistent begrebsapparat
for gkosystemtjenester, som skal gere det muligt at bruge
miljegkonomiske metoder i prioriteringen mellem forskellige
indgreb for at sikre naturgrundlaget.

»Der skal ikke selges ud af arveselvet« var et ofte brugt argu-
ment i januars ophidsede debat om statens salg af en aktiepost
i DONG til det amerikanske investeringsselskab Goldman
Sachs. Ole Jess Olsen sporger, hvorfor det er sa vigtigt, at staten
ejer DONG. Selskabet laver noget andet i dag, end det gjorde,
da det blev oprettet for over fyrre ar siden. Hvor aktiviteterne
for var nationale, er de i stigende omfang internationale.
Samtidig betyder EU’s overtagelse af energi- og konkurrence-
regulering, at det bliver stadig sverere at se nogen serlig rolle
for statslige selskaber. Endelig er fremtidens energipolitiske
opgaver meget forskellige fra fortidens.

Ole Jess Olsen
Ansvarshavende redakter



Private bankers pengeskabelse
— belyst ud fra en episode 1 1600-tallet
med LLondons guldsmede

Gennem kredit- og langivning bidrager private banker til at gge pengemangden og blaese fi-
nansbobler op. Hvorfra kommer bankernes serlige ret til pengeskabelse? Bl.a. fra de engelske
guldsmede 1 1600-tallet, der forst lante ud af deres guld, men snart fandt det mere lukrativt

blot at udlane gaeldsbeviser pa fiktivt guld.
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Nar banker yder lan til deres kunder,
skaber de penge ved at godskrive deres kunders konti.
Mervyn King (2012, s. 3)

Den rolle, som penge, lan og banker spiller i samfundet, har
faet oget opmeerksomhed i arene efter finanskrisen 2008 (Berg,
2010; Iversen, 2013; Svaneborg & Sandee, 2013; Magnusson,
2010). Saledes paviste Rangvid-udvalget i sin undersegelse af
finanskrisen i Danmark, at en vaesentlig arsag 1a i de private
bankers overdrevne og risikofyldte udléning i arene op til 2008
(Udvalget om finanskrisens arsager, 2013). Andre kommenta-
torer (Bjerg, 2013, 2014; Madsen, 2013) har erindret om, at
denne udlansvirksomhed eller kreditgivning har karakter af en
egentlig pengeskabelse, 1 og med at den forer til en foregelse af
pengemengden. Denne ret til at skabe penge, som bankerne
nyder, anses af finanskritikere for at veere problematisk, ikke
mindst fordi den synes at bidrage til oppustning af finansielle
bobler (Werner, 2005; Ryan-Collins m.fl., 2011; Jackson &
Dyson, 2012). Der er derfor god grund til at se neermere pa
dette fenomen: pengeskabelse i private banker.

Pengemaengde og pengeskabelse

Pengemangden M1 defineres af Den Europziske Centralbank
som sedler og menter i omleb plus indlén pé anfordring i
landets banker (Danmarks Nationalbank, 1999, s. 38). Nér en
bank yder et lan og belebet krediteres ldntagers indlanskonto,
ages pengemangden saledes, ligesom den reduceres nar lanet
indfris. Nar en bank udléner penge, skaber den dem, kan vi
saledes sige, som den fhv. direkter for Bank of England ogsa

udtrykker det i det citat, der indleder denne artikel (og som,
ligesom artiklens evrige citater, er oversat af IR).

Termen pengeskabelse benyttes internationalt (money crea-
tion, Geldschépfung, création monétaire), men den synes at
veere gledet ud af brug pé dansk. En segning pa Nationalban-
kens omfattende hjemmeside giver ét hit, fra 1991. Imidlertid
tiltraeekker specielt de private bankers pengeskabelse sig op-
meerksomhed, ikke mindst for dens mulige bidrag til oppust-
ning af finansbobler og udlesning af krise samt til fastholdelse
af den recession, der typisk felger efter (Werner, 2005).

Pastanden om, at private banker skaber penge, steder umid-
delbart mod to »kendsgerninger«, som enhver leegmand kender.
For det forste, at Nationalbanken jo er den myndighed, der
fremstiller landets penge. Dertil er der at sige, at selv om §8 i
Lov om Danmarks Nationalbank ganske rigtigt forbeholder
Nationalbanken denne ret, fremstiller den kun vores sedler og
menter, og dem er der pr. okt. 2013 ca. 55 mia. kr. i omleb af
(Danmarks Statistik, DNM1KOR). Resten af M1 er konto-
penge, aktuelt ca. 828 mia. kr. De er oprindeligt opstaet ved,

at en privat bank (eller rettere: et pengeinstitut) har ydet et lan
eller en kredit til lantager, der har benyttet det lante belegb til
betalinger og derved sendt det ud i samfundsekonomien. Her
cirkulerer pengene, indtil ldntager betaler lanet af ved at tage
belgbet fra sin indldnskonto og overfere det til sin udlanskonto,
hvorefter belagbet ikke lzengere teelles med i pengemeengden.
Pengene er sa at sige tilintetgjort.



Den anden ting, vi alle »ved«, er at banker kun udléner deres
indskud, og dermed ikke skaber »nye« penge. Banker laner
alene de »gamle« penge videre. Banken er en neutral formid-
lingsinstans uden sterre betydning for samfundsekonomiske
forhold som pengemengde, inflation og kriser. Dét er den be-
tryggende historie, banker kan lide at praesentere for offentlig-
heden (se fx Danske Banks video »Sadan fungerer en bank«, pa
bankens hjemmeside). Denne forstaelse af bankers virksomhed
ligger ogsa til grund for den sdkaldte multiplikatormodel (fx
Mankiw, 2014, s. 331ff), efter hvilken banker er i stand til at
yde kredit ved igen og igen at udlane en (stadig mindre) del af
det belab, de oprindeligt modtog som indskud.

Denne klassiske formidlingsforklaring eller »loanable funds«-
teori, der tager sit udgangspunkt i indskud i banken, kritiseres
dog af folk, der har empirisk indsigt i og praktisk erfaring med
bankvirksomhed (Benes & Kumhof, 2012; Ryan-Collins m.fl.,
2011, Jackson & Dyson, 2012; Madsen, 2013). Teorien forud-
setter nemlig, at en bank er en slags sparegris, som kan vere
mere eller mindre fyldt, og kun nar den er fyldt, kan den lane
penge ud. Hvis den undragelsesvist kommer til at ldne for meget
ud, méa den hurtigt ud og skaffe penge pa interbankmarkedet
eller centralbanken for at fa fyldt maven op igen.

Fra den enkelte banks synspunkt kan det maske godt se sddan
ud, men betragter man banksystemet som helhed, er billedet
noget anderledes. For de belgb, der ¢ dag indsettes i én bank
og dermed fremstér som »gamle penge«, der kan gores til
genstand for udlan 7 morgen, blev skabt som udlan i en anden
bank 7 gar. Den daglige afvikling af forpligtelser (betalinger og
l4n) mellem bankerne har en sadan karakter, at hele systemet
holder sig selv oppe ved stevlestropperne. Hvad der er udlant
for meget ét sted findes som indskud et andet sted, og afvik-
lingen udligner dette. »Sa leenge banker ‘gar fremad i takt’ med
udlansaktiviteten i andre banker, kan de udlane sa meget de
ensker« (Rochon & Rossi, 2006, note 7). Det fungerer glim-
rende i det daglige — indtil det ikke gor leengere, som vi fx sd i
2008, hvor staten eller centralbanken sa ma treede til med en
bankpakke og sikre at stolelegen kan fortsaette og ingen bank
star uden midler, nar musikken standser.

Denne evne til at skabe nye penge — udstede mange fordringer
(penge i omleb) pa baggrund af fa reelle ressourcer i ens besid-
delse (egenkapital) — er hele pointen og det historisk epokege-
rende ved banker (Werner, 2012). De kan yde kredit, i betyd-
ningen forstraekke investorer (iveerksaettere) med nye penge,
hvormed produktionen kan finansieres for de fremstillede varer
szlges og genererer indteegt.

Som professor i gkonomi og senere rektor ved Kgbenhavns
Universitet Axel Nielsen beskrev det utvetydigt i sin leerebog
Bankpolitik, bind 2, i 1930: »Det karakteristiske ved Nuti-
dens Banker er saaledes Skabelsen af Omsatningsmidler [dvs.
penge. IR]« (s. 58). Eller med en anden formulering: »Det er
bankernes rolle som kreditskabere (som ogsa kan kaldes deres
evne til at ‘skabe penge’), der gor dem serlige« (Werner, 2005,
s. 179).

I denne artikel skal vi belyse private bankers pengeskabelse ved
at illustrere med et historisk eksempel. Dette eksempel er bade
en central forlgber for det nutidige bankvaesen og en enkel og
padagogisk forklaring pa sagens kerne. Det handler om de
engelske guldsmedes finansielle innovation: at udskrive mange
kvitteringer pa kun Zidr deponeret guld. Det er privilegiet til at
gore dette, som banker i steerkt stigende grad nyder i dag, og
som i vid udstraekning synes at have unddraget sig den gkono-
miske generalists opmarksomhed.

Vi kommer ikke i denne artikel videre ind p4 to forhold, som
kritikere ofte papeger — dels at 1an, da de jo er rentebzrende,
betyder at nye penge altid optreeder som geld, hvilket tynger
klassen af lantagere, fra boligejere til tredjeverdenslande (Bjerg,
2013), og dels at bankers pengeskabelse ofte ender med at
bidrage til bobleoppustning, specielt hvis den tjener spekula-
tionsformal i stedet for produktive formal (Werner, 2012). Vi
skal alene heefte os ved mekanismen for pengeskabelse i private
banker. Men den er ogsa interessant nok.

At spinde guld pa lefter

Lad os se n@rmere pé, hvad der faktisk sker i banken, nar der
skabes penge. Der er specielt ét greb, der pakalder sig serlig
interesse. Det er det gjeblik, hvor en lantager har underskre-
vet et lanedokument pa fx 300.000 kr., og bankradgiveren
skriver de 300.000 kr. ind péa lantagers indlanskonto. Pengene
kommer ikke noget andet sted fra; de overferes ikke fra en
anden af bankens kontohavere og savnes intet andet sted 1
samfundets gkonomi i det gjeblik. Belgbet figurerer dermed
som en foregelse af pengemangden, som nu ikke leengere er fx
850.000.000.000 kr., men 850.000.300.000 kr.

Nar lantager fa dage senere bruger pengene til at kebe den
varebil, han fik lanet til, skal belgbet praesteres af banken og
overfores til autoforhandleren. Banken skaffer pengene fra sine
reserver, obligationssalg, interbankmarkedet, Nationalbanken
eller pa andre mader. Ingen af disse manevrer nedbringer dog
pengemeengden med de 300.000 kr., sa selv om man konven-
tionelt vil sige, at banken kun videreldner sine indskud, har
der fundet en foregelse af pengemaengden sted. Nye penge er
blevet skabt (og de tilintetgeres forst, nar lanet indfris).

Den serlige pengeskabende operation, hvor bankradgive-
ren frembringer 300.000 nye kroner til lantager med et par
tastetryk — hvad foregar der her? Hvordan er den mekanisme
kommet i stand? Hvordan kan man kalde det ‘udlan’, nar det
er nye penge, der skabes?

Lad os treekke en trad tilbage til en tid og et sted, hvor denne
made at ‘udlane’ penge pa opstod. Werner (2005, s. 172)
vurderer, at metoden er blevet opfundet mange gange i
pengehistoriens forleb, men narvaerende episode er relativt
veldokumenteret (jf. Werner, 2005, s. 167-172, Davies, 2002,
Coquillette, 1993; Grimwade, 1976). Den ligger i slutningen
af 1600-tallet, hvor Londons guldsmede gradvist udviklede
egentlig bankdrift.



Guldsmede og deres depotkvitteringer

Englands Kong Charles I, der var i stadigt pengebekneb, for-
sogte 1 1640 at leegge beslag pa en stor del af det guld og selv,
som samtidens kebmend opbevarede i Den kongelige Mont
og lebende fik smeltet om til menter (Davies, 2002, s. 241).
Det mislykkedes, men kebmandene blev rasende og segte
andre steder at opbevare deres guld og edelmetaller. Londons
guldsmede havde allerede sikrede bokse og private vagter, sa
kegbmendene begyndte at deponere deres guld dér. De betalte
et mindre gebyr og fik en papirkvittering, udstedt af guldsme-
den — pa engelsk: a ‘note’ eller ‘goldsmith’s note’ (der senere
blev til ‘banknote’, pengeseddel).

Disse depotkvitteringer begyndte gradvist at cirkulere blandt
byens borgere som betalingsmidler. Dét var formentlig lettere
og sikrere for borgerne end selv at hente og transportere deres
guldstykker og -menter (Werner, 2005, s. 168). Evidens herfor
findes bl.a. i de beremte dagbeger af Samuel Pepys, som d. 29.
februar 1668 anferer: “Wrote to my father this post, and sent
him now Colvill’s—[The Goldsmith.]—note for L.600 for my
sister’s portion...” (firkantet parentes i original; med datidens
brug af ‘L’ i stedet for ‘£”) (Pepys, 1667/68; cf. Davies, 2002,

s. 252). Generelle kvitteringer ma saledes have vaeret udstedt
af guldsmedene, altsa ikke personlige med den deponerende
guldejers navn pé, men udstedt blot til den, i hvis besiddelse
kvitteringen var (‘bearer’), eller endnu mere generelt: blot med
et palydende — sadan at fx Pepys’ far kunne indlese kvitterin-
gen eller bruge den til videre betalinger.

Som ekonomihistorikeren Larry Neal sammenfatter det: »Da
[guldsmedene] begyndte at give kvitteringer for veerdien i pund
sterling af de deponerede sager, menter, barrer og guldstev,
snarere end for den konkrete genstand, blev de hurtigt til sed-
delbanker [banks of issue]...« (1994, s. 166). Guldsmedene

14 saledes i stigende grad inde med guld, de havde udskrevet
kvitteringer for, men som ikke blev indlgst. Prominente og
stadig rigere guldsmede og bankierer var bl.a. Sir Robert Viner,
der senere blev Londons borgmester (Grimwade, 1976, s. 4),
og Edward Backwell, »...utvivlsomt en af de mest succesrige
og velkendte bankierer i sin samtid...« og maske ligefrem »...
hovedgrundlaeggeren af det engelske bankvaesen« (Henderson,
1885).

Werner (2005, s. 168) geetter pa, at guldsmedene ma have
droeftet deres bugnende guldlagre pa deres mader i lavet, det
erverdige Worshipful Company of Goldsmiths, der stadig eksiste-
rer. Pé et tidspunkt ma de have opdaget en yderligere forret-
ningsmulighed:

I stedet for at ligge ubrugt hen i aflaste bokse kunne guldet
lejes ud mod renter. For guldsmedene var indtjeningen

fra renten ren fortjeneste, som de ikke behovede arbejde
seerligt meget for. De skulle blot kreeve tilstreekkelig sikker-
hedsstillelse, fx fast ejendom eller andet gods, og serge for
sanktionering (enten geeldsinddrivelse eller beslagleeggelse
af den stillede sikkerhed). Hvis guldsmedene samarbejdede,

kunne de minimere risikoen ved uforudsete krav om guld-
indlgsning [dvs. stormleb péd banken, IR] (s. 168).

De udlénte altsa det deponerede guld. Werner (2005, s. 170)
peger pa tre bemarkelsesveerdige konsekvenser heraf:

1. Juridisk set begik guldsmedene svindel. De kvitteringer,
de udstedte til guldejerne, pastod, at guldet blev opbevaret sik-
kert hos guldsmeden. Det gjorde det ikke leengere.

2. Der opstod en ny forretningsmodel, hvor entreprenante
guldsmede skaffede sig en potentielt set eksponentiel stigende
veekst i fortjenesten (gennem renters rente), der var helt ude af
proportion med den beskedne arbejdsindsats, der var pakrevet
fra deres side.

3. Ny kebekraft blev skabt. Bade den oprindeligt udstedte
kvittering og det guld, som den var en kvittering for og som
efterfolgende blev lant ud til en anden, kunne bruges til beta-
linger i samfundsgkonomien. Det var altsa et dobbelt bidrag til
pengemengden, hvilket accelererede investeringer, forbrug og
ekonomisk ekspansion. Offentligheden var uvidende om meka-
nikken bag, men oplevede den egede kredits positive virkning
pa samfundsgkonomien (Werner, 2005, s. 170).

Naeste trin i svindelen: Udstedelse af kvitteringer for
ingenting

Efter nogle ar med denne praksis, reesonnerer Werner (2005, s.
170), har guldsmedene opdaget en yderligere forretningsmu-
lighed. Der har i offentligheden givetvis veeret stor eftersporgsel
efter kredit, nu hvor tiderne var bedre, og da det ville vere
uklogt for guldsmedene at udléne alr det guld, der var depone-
ret hos dem, ma de have overvejet, hvordan de kunne blive ved
med at foretage udlan. Det ma have faldet dem ind, at nu hvor
guldejernes depotkvitteringer blev brugt som betalingsmiddel,
matte det veere tilstreekkeligt for nye lantagere at fa sidanne
kvitteringer udleveret i stedet for fysisk guld. De havde jo vist
sig at besidde kebekraft af samme gangbarhed som guld.

Til ned kunne laner og guldsmed i udlénssituationen indga
den aftale, at guldsmeden rent faktisk udleverede guldet til
laneren, som derefter straks skulle aflevere det til guldsmeden
igen og fa en kvittering som bevis pa sit »indskud«. Denne lille
transaktion kunne bevare fiktionen om, at det var guld der

blev udlant (foreslar Werner, 2005, note 17, s. 358). Om man
lavede denne lille omvej eller ej: I begge tilfeelde forlod laneren
guldsmeden med en papirkvittering, mens guldsmeden beholdt
guldet — der var klar til igen og igen at blive gjort til genstand
for »udlanc.

Som en iagttager har udtrykt det: »En eller anden opfindsom
guldsmed fik den epokegerende ide at give kvitteringssedler
ikke bare til dem, som kom med guld, men ogsa til dem, som
kom for at lane det, og grundlagde dermed moderne bank-
veesen« (Withers, 1909/2012, s. 24). Det er denne innovation,
vi ser en videreudvikling af hver eneste gang, der ydes lan i
dagens banker.



Men for parallellen bliver helt Kklar, skal vi lige erindre, at gul-
det forsvandt ud af billedet i midten af 1900-tallet, da de vest-
lige okonomier ‘gik fra guldet’, dvs. holdt op med at foregive,
at enhver borger kunne fa vekslet sine pengesedler til guld.
Det betyder at forholdet mellem veerdifulde ressourcer og de
fordringer herpd, som banken giver os, ser anderledes ud i dag.
Forhen var det guldmenterne, der var solide, og de hjemme-
strikkede papirkvitteringer eller pengesedler, der var de luftige
sager. I dag vil man nok — ndr man har fiet feerten af bankernes
forunderlige pengeskabelse — teenke sig, at de rigrige penge er
gode danske pengesedler, mens de luftige sager er cifrene pa
kontoen. Men kernen er den samme. I gamle dage skrev guld-
smeden en ny kvittering pa det samme guld mange gange, eller
rettere: Efter et par uger med denne praksis har han sikkert
ikke fornemmet nogen som helst relation mellem Mr. Smith’s
guld dernede pa tredje hylde og den papirkvittering, han lige
nu sidder og laver til Mr. Jones. Tilsvarende er det kun den
uindviede lantager, der gar i banken for at fi udleveret en lille
del af nogle vigtige ressourcer — penge — som banken formodes
at ligge inde med en bestemt, begrenser mangde af. »Jeg laner

jo nogle penge af banken, og sd kan banken jo ikke bruge de
penge til noget andet, mens jeg har dem, vel?«

Pengeskabelse i banken

Men realiteten er jo, at en privat- eller erhvervskunderadgiver
i en bank meget sjeldent teenker pa, hvor pengene skal komme
fra. »Dem skaffer de over i likviditetsafdelingen; det finder de
ud afl« Radgiveren interesserer sig udelukkende for kundens
kreditveerdighed: kan han tilbagebetale ldnet med renter?

Hermed ikke vaere sagt, at banken kan udladne penge sorglest
og i ubegraensede mengder. Der er mange begraensninger —
bl.a. likviditetskrav, solvenskrav og i Danmark Finanstilsynets
fem krav i tilsynsdiamanten — der iseer fungerer i krisetider. Om
de kan hindre, at en ny bobles dannes, evt. pé et nyt finansielt
marked, mé tiden vise. Det kraever nok et opger med central-
bankernes opfattelse (Risbjerg & Sangill, 2012, s. 87) af deres
egen opgave som den at sikre finansielt stabilitet ved at stille
likviditet til rddighed for bankerne (sa bankkriser kan undgas),
neaesten uanset hvor ekstreme bankernes udlén har veeret. Indtil
nu har det i alt fald veeret sddan, at bankerne kan skabe lige sa
mange penge de vil — lige indtil de evrige banker pa interbank-
markedet, centralbanken og staten ikke vil veere bagstoppere
mere. Som i tilfeeldet Lehman Brothers i USA i 2008. Men
ikke som i tilfeldet Danske Bank i 2008, der blev reddet med
bankpakke 1.

Det er sdledes meget sveert at hevde, at banken begranser sig
til at udlane sine indskud og kun dem. Banken udléaner et hvil-
ket som helst beleb til enhver kreditveerdig anseger og finder
pengene senere. Schumpeter (1954) har i sin massive historie
om den skonomiske analyses udvikling et interessant afsnit
med den sigende titel Bank credit and the ‘creation’ of deposits
(s. 1076-1083). Her taler han om den alternative forstielse af
bankernes udlansaktivitet:

...dette @ndrer den analytiske situation gennemgribende
og gor det hejst uklogt at fortolke bankkredit ud fra den
forstaelse, at eksisterende midler bliver tilbageholdt fra
anden brug gennem en aldeles indbildt opsparing og derpa
udlant af deres ejere. Det er meget mere realistisk at sige, at
bankerne ‘skaber kredit’, dvs. at de skaber indskud gennem
udlaningsprocessen, end at sige at de udlaner de indskud,
der blevet dem betroet (s. 1080).

Ser vi pa den simple situation hos guldsmeden, sa er det i hvert
fald oplagt, at der med »udlén« af depotkvitteringer bliver skabt
ny kebekraft, nye penge. Guldsmeden modtager ganske vist di-
verse indlan af guld (Davies 2002, s. 251) og yder en rente, der
er mindre end den han tager for udldn, men han har nu langt
flere papirkvitteringer i omleb end han har guld i kaelderen. De
kvitteringer er nye penge, han har skabt.

Tilsvarende: Guldsmeden kan have en stor maengde guld lig-
gende 1 keelderen, og han er givetvis glad for undertiden at have
et realistisk forhold mellem guld i keelderen og kvitteringer i
cirkulation (svarende til vore dages opfattelse af gearing og sol-
venskrav). Han har en del guld, som borgere og kebmeaend har
deponeret hos ham, for nu hvor han rask udskriver papirkvit-
teringer, er han nok gradvist holdt op med at lane guld ud. Det
er godt at have nogle guldreserver, hvis et stormleb pa banken
er under opsejling. Men heller ikke for mange, for det repree-
senterer jo ledig kapital, som han kunne tjene penge pa, hvis
han ldnte dem ud mod rente. Praecis enhver banks vilkar i dag.

Vidtraekkende implikationer for samfundsgkonomien
Werner (2005, s. 170) peger pa fire implikationer af guldsme-
denes nye praksis med at udskrive papirkvitteringer for et godt
ord:

1. Pengemaengden agedes yderligere. Antallet af fordringer
pa ressourcer, dvs. pengemangden, fik et ordentligt ryk. Forst
fik pengemaengden et lille ngk opad, da der blev lavet én (svin-
delagtig) kvittering pa ryggen af hvert guldstykke. Senere bliver
der lavet flere, lige s mange som der er eftersporgsel efter og
som guldsmeden teor udskrive. Inflation og bobler er resultatet.

2. Svindelen blev mere omfattende. Der skabtes indtryk af,
at kunden havde foretaget et indskud, nar det faktisk ikke var
tilfeeldet. Juridisk var disse papirkvitteringer dokumentfalsk.
Det var falske dokumenter, der pastod »Du har deponeret 100
guldmenter hos Guldsmed X, nar kunden ikke havde gjort
noget der lignede. Kunden kom blot for at fa sidan en kvit-
tering/pengeseddel til at kebe varer med — og behevede altsa
ikke at have noget med til gengeld. I dag legitimeres denne
skabelse-af-penge-ud-af-intet med lantagers underskrift pa
lanedokumentet, der opferes som et aktiv svarende til bankens
nye passiv, de 300.000 kr. lantager far indsat pa sin indlans-
konto. Balancen stemmer — banken skaber penge og tjener sin
rente, og alt ser godt ud.



3. Guldsmedene fik yderligere adgang til eksponentielt
stigende fortjenester. De behovede ikke traekke pa ekstra
ressourcer, nar de foretog »udlan«; de udferdigede blot et nyt
papir med et pennestrgg. Mens det ikke kostede dem noget at
udstede disse papirer, var lanerne forpligtet pa at tilbagebetale
hele det lante beleb, som guldsmeden aldrig havde ejet. Maske
skulle det ligefrem tilbagebetales i guld — for laneren var det jo
det samme, mens det for guldsmeden var alkymi: blankt papir
forvandlet til guld. Guldsmeden kunne med andre ord trykke
papir og bruge det til at skabe sig reel kebekraft i gkonomien.
Hyvis lantageren ikke overholdt afdragsaftalen, kunne guldsme-
den beslaglegge den stillede sikkerhed i veerdigenstande og
fast ejendom, lade lantager ga i geeldsfeengsel og smide hans
familie pa gaden. For et par pennestreg. Tilsvarende privile-
gier har bankerne i dag (pa neer geeldsfeengslet), herunder den
enestdende ret til at skabe samfundets penge og udleje den til
alle borgere, virksomheder og offentlige myndigheder for en
eksponentielt stigende fortjeneste.

4. Sadan grundlagdes moderne bankvzesen. Det er Wer-
ners afsluttende pointe, med henvisning til det neevnte citat af
Withers (2005, s. 171). Vi tager det en gang til: »En eller anden
opfindsom guldsmed fik den epokegerende ide at give kvitte-
ringssedler ikke bare til dem, som kom med guld, men ogsa til
dem, som kom for at lane det, og grundlagde dermed moderne
bankvasen« (1909/2012, s. 24).

Ordet ‘lane’ er misvisende

At vi stadig bruger ordet »lane« og »udlan« kan vi tolke pa to
mader. Enten som et harmlgst levn fra gamle dage. Dengang
det faktisk var guldmenter der lantes ud, ikke fordringer pa
guldmenter, ikke papirrepraesentationer af guldmenter, ikke
cifre pa en konto lagret som bytes péa en harddisk. Vi kan
maske godt tilgive guldsmedene for ikke at have reflekteret
over, hvad de gjorde, da de begyndte at skrive kvitteringer ud
pa én guldment mere end de havde, og sa tre menter, og sa
10. Hvorndr var det egentlig, de skulle have standset op og set
deres praksis fra et helt nyt perspektiv og givet det et andet
navn? »Hey, vi laner jo ikke kvitteringer ud, der cirkulerer som
betalingsmidler. Vi skaber penge. Lad os fortalle hele verden
om det.«

Her er vi ved den anden fortolkning. Méske er brugen af or-
dene »lane« og »udlane« ikke helt sa harmlest et levn. Méaske er
det et stiltiende forseg pa ikke ligefrem at skeere ud i pap, hvad
guldsmedene havde sat i veerk. Hvorfor pakalde sig opmeerk-
somhed for en praksis, der langsomt skrider fra det legitime

til det illegitime? Selv om den legaliseres med Statute of Anne
i 1704 (Gf. Beutel, 1938, s. 842) og tydeligvis er til stor glaede
for nationen, hvorfor sé rabe hejt med, hvad der foregar, nar
nu rigtig mange af de konkrete kvitteringsejere uveaegerligt vil
komme for sent ved et evt. stormleb pa banken og derfor kan
forventes at lade deres vrede gi ud over guldsmedene og bank-
ejerne? Er det noget vi behover at skrive p4 husmurene, kan
guldsmedene udmerket have tenkt.

Werner (2005) undlader at lufte nogen mistanke om slette
intentioner, men Héring (2013) er ikke ked af det. I en artikel
med den bramfri titel »The veil of deception over money: How
central bankers and textbooks distort the nature of banking
and central banking« konkluderer han folgende:

Denne artikel havde til formal at underbygge pastanden
om, at bide centralbankfolk og fremtreedende leerebogs-
forfattere ensker at lade os tro, at private bankers skabelse,
for deres egen fortjenestes skyld, af langt de fleste af vores
betalingsmidler er normal, harmlgs, uden alternativer og
gennemkontrolleret af centralbanken. Centralbankdirek-
torer gor dette ved at undlade enhver neevnelse af privat
pengeskabelse og kreditskabelse og ved i stedet at foregive,
at centralbankerne har monopol pa pengeskabelse. Lere-
bogsforfatterne gor dette ved forvanske fremstillingen af
pengeskabelsesprocessen og bruge retorikken fra den util-
straekkelige indlansformidlingsmodel. Deres beskrivelse af
centralbankernes rolle og juridiske status er hgjest selektiv
og biased. Alternative pengesystemer diskuteres nasten
aldrig seriest (s. 16).

Som vi har set, findes der en forlgber for moderne bankers
pengeskabelse i de engelske guldsmedes omgang med guld og
kvitteringer. De bidrog med ekstra kegbekraft og nye penge og
blev meget velstdende, fordi de kunne skumme fleden (ren-
ten), og alligevel blomstrede samfundsekonomien. Parlamentet
lovliggjorde fidusen, og de private nzringsdrivende — guldsme-
dene og bankerne — fik lov til at beholde privilegiet: at skabe
penge ud af intet og kraeve renter deraf.

Guldsmedenes innovation fik stor indflydelse i engelsk bank-
vaesen (Davies, 2002). Den kraftige pengeskabelse, som
guldsmedene initierede og som den private Bank of England
overtog og forsatte fra 1720, forblev en hovedaktivitet i City

of London, der udviklede sig til internationalt finanscentrum.
Den har givetvis medvirket til det britiske imperiums dominans
op til begyndelsen af 1900-tallet, hvor i stedet the City’s ameri-
kanske smertensbarn pa Wall Street langsomt blev centrum for
international finansvirksomhed og senest har sat sit markante
preeg pa verden gennem finanskrisen 2008, en periode der i hgj
grad preegedes af amerikanske bankers ekstreme pengeskabelse
og rovudlaning. Med globalisering og finansialisering af sam-
fundsekonomien og de internationale pengemarkeder har ogsa
danske bankers praksis rettet sig hen mod denne forretnings-
model, séledes at banksektoren i dag ma regnes for ansvarlig
for skabelse af de ca. 94% af samfundets pengemangde, der
ikke er (Nationalbankskabte) sedler og menter.

Konklusion

I denne artikel har vi forsegt at kaste lys over pengeskabelsens
centrale mysterium: Hvordan kan en bank »udlédne penge« ved
blot at skrive cifre ind pa en lantagers konto? Vi har besvaret
det spergsmal ved at se pa en forleber: Guldsmedene i London
opbevarede guld og udstedte kvitteringer. Disse kvitteringer
blev brugt som betalingsmidler, og nar nye kunder kom for at
lane guld, fik de i stedet kvirteringer pa guld, som om de netop



havde deponeret guld. Guldsmeden udskrev mange fordringer
pa en beskeden guldmeaengde.

Tilsvarende kan en bank i dag »udldne« mange penge pa en
beskeden egenkapital. Det gor den, nar en bankfuldmaegtig
krediterer en lantagers indlanskonto. Set fra lantagers perspek-
tiv er det at ldne penge i banken som at komme med et lofte
om tilbagebetaling og fa det omsat til likvide midler. Hans lofte
bliver til guld og rede penge, nar han benytter sig af en bank,
for den har lov til at kvittere for leftet med et par afgerende ta-
stetryk. Hermed godskrives belgbet lantagers konto og dermed
yder banken et lan, en kredit, der ojeblikkeligt forager sam-
fundets pengemengde. Nar lantager et par dage senere bruger

pengene, skal banken naturligvis finde belebet og overfore

det til betalingsmodtageren. Her opstar forestillingen om at
banken blot laner penge ud, som den allerede besidder. Men i
et banksystem foregér pengeskabelsen gennem mange lén, der
ydes 1 hele systemet nesten samtidigt. De saledes skabte penge
optreeder som indlén dagen efter i andre banker, der genbruger
dem til »udlénc.

Guldsmedene i London er langt fra den eneste kilde til mo-
derne bankvasen, men den snu innovation med at udskrive
flere kvitteringer pa det samme stykke guld blev indflydelsesrig
og kan i dag tjene til forstaelse af det saerlige ved banker: De
laner ikke blot eksisterende penge ud; kollektivt skaber de nye.
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Rangvid-udvalgets rapport — en analyse

Vi ber leere af finanskrisen for at undga gentagelser. Arsagen til, at finanskrisen fik et s8 stort
gennemslag 1 Danmark, var den historisk uansvarlige finans- og pengepolitik i midt 00’er.
Rangvid-udvalget undlader at drage den nedvendige leere heraf.

CHRISTEN SORENSEN
fhv. overvismand

Indledning

Udvalget om finanskrisens arsager (Rangvid-udvalget) of-
fentliggjorde 18. sep. 2013 sin rapport: Den finansielle krise 1
Danmark — arsager, konsekvenser og lering. Nar et arbejde skal
vurderes, er det afgarende spergsmal: hvor pé en skala fra udmarket
til utilfredsstillende skal arbejdet placeres — og hvorfor?

Opgaven fra udvalget var primert at analysere internationale
og nationale arsager til krisen, og hvorfor krisegennemslaget
blev sa voldsomt i Danmark — og foresla evt. ekstra foranstalt-
ninger mod mulige gentagelser.

Stabile makrogkonomiske rammer er helt afgerende for at sikre
en holdbar gkonomisk udvikling. Ansvaret herfor ligger forst og
fremmest hos regeringer og Nationalbanken via udformningen
af finans- og pengepolitikken. Dette er det centrale udgangs-
punkt for den her gennemforte analyse. Rangvid-udvalgets
konkrete forslag — 18 i alt — hvortil der var en raekke mindretals-
udtalelser, neevnes kun kort, da de er meget lidt vidtraeekkende.

Selv om dansk gkonomi forud for finanskrisen blev alvorligt
svaekket ved overophedningen i midt 00’erne, som den forte
finans- og pengepolitik i hej grad var ansvarlig for, friholdes
de centrale akterer, regeringer og Nationalbanken, i alt for hej
grad for ansvar af Rangvid-udvalget. Dette har ogsa givet sig
udslag i, at kritiske bemerkninger rettet mod regeringer og
Nationalbanken flere gange svaekkes ved at henvise til, at det
stod verre til i andre lande, jf. afsnittet Vardirelativisme. Kun
professor Finn @strup anferte en mindretalsudtalelse pa dette
omrade med fokus pd udlansvaeksten, side 25.!

NOTE 1

Finanskrisen kom udefra — epicentret 18 i USA. Nar finanskri-
sen skal vurderes med et dansk udgangspunkt, er den forud-
gadende svaekkelse af stabiliteten i dansk gkonomi derfor helt
afgerende, idet de ovrige skonomiske akterer — pengeinstitut-
ter, virksomheder og forbrugere m.fl. — ikke kan forventes at
handle rationelt, nar stabiliteten svigter. Dette er en generel
erfaring.

Repraesentanter for regeringen og Nationalbanken var talrigt
repraesenteret i Rangvid-udvalget. Hertil kom, at sekretariats-
betjeningen bortset fra Finanstilsynet kom herfra, jf. neermere
herom nedenfor. Udvalgets sammensatning og sekretariatsbe-
tjeningen af udvalget fik helt afgerende betydning for rappor-
tens udformning og konklusioner.

Stabile makrogkonomiske rammer

Der udbryder med mellemrum finansielle og/eller gkonomiske
kriser. Konjunkturerne svinger og nogle gange meget. Men det
er heldigvis sjeldent, at de heraf folgende kriser er s& dybe og
langvarige, som det nu ser ud til at blive tilfeeldet. Den seneste
krise, der i dybde og lengde ligger teettest pd den nuvaerende
krise, er den sydestasiatiske krise med udbrud i 1997, og som
iseer ramte lande som Thailand, Indonesien og Sydkorea.

I forleengelse af den sydestasiatiske krise fremheevede de inter-
nationale organisationer, heriblandt IMF og OECD, gang pa
gang, hvor centralt stabile makrogkonomiske rammer var for
at sikre stabilitet — hvilket igen er en helt afgerende forudseaet-
ning for, at private akterer, virksomheder og borgere kan tage
rationelle skonomiske beslutninger og ikke lade sig forbleende

Sidehenvisninger uden eksplicit kildeangivelse relaterer alle til Rangvid-udvalgets rapport.



af bl.a. prisbobler pa forskellige aktivmarkeder, herunder pa
aktie- og ejendomsmarkeder.

Udvalget noterer ogsa dette afgerende udgangspunkt
med felgende:

»Stabile og sunde makrogkonomiske forhold er essentielle for
sikringen af den finansielle stabilitet. Hvis der ikke er en stabil
og sund makropolitik, er det sveert at undga finansiel ustabili-
tet, selv i en situation, hvor de enkelte finansielle virksomheder
er velfungerende, og hvor den finansielle regulering og tilsynet
hermed er passende.«, side 28.

Ud over at dette er anfert, har det anforte fra side 28 imidler-
tid ikke praeget udvalgets arbejde. Dette fremgdar pa flere méder.

Ansvaret for en stabil og sund makropolitik i Danmark har
forst og fremmest regeringer og Nationalbanken. I udvalgets
rapport er der imidlertid ingen klar papegning af dette. Tveert-
imod anferes flere gange, at ansvaret for finanskrisen skal for-
deles mellem en hel raekke akterer, uden der sondres mellem
den betydning for kriseforlgbet og hertil herende ansvar, som
de enkelte aktorer ber tilleegges. Folgende uddrag fra rapporten
er eksempler p4, at alle har ansvaret — eller maske rettere pa at
ingen har et seerligt tungt ansvar — i henhold til rapporten altsa:

»Arsagen til finanskrisen er saledes en kombination af
mange faktorer ..., og det er derfor ikke muligt at udpege
én arsag eller én skurk bag den finansielle krise.«, side 15.

»Optimismen var bredt funderet og praegede bade poli-
tikere, myndigheder og centralbanker sével som kredit-
institutter, ratingbureauer, erhvervsvirksomheder og helt
almindelige forbrugere ..., side 15.

»Kombinationen af forholdsvis gunstige gkonomiske tider,
stigende optimisme og rigelig likviditet forte til en un-
dervurdering af ekonomiske risici hos kreditinstitutterne,
Danmarks Nationalbank, myndighederne, erhvervsvirksom-
hederne og hos de enkelte forbrugere.«, side 27.2

Derudover er uddraget fra side 28 placeret i kapitel 2, hvor det
er anbefalinger til regeringen, der er temaet. Skulle dette cen-

NOTE 2

trale udgangspunkt have veeret retningsgivende for udvalgets
arbejde, skulle det naturligvis have veeret placeret i kapitel 1,
hvor det er arsagerne til den finansielle krise og dens gennem-
slag her i landet, der er temaet.

Som det fremgar af det anferte, burde det ikke overraske, at
en raekke virksomheder, herunder pengeinstitutter, og forbru-
gere kunne miste jordforbindelsen eller realitetssansen, nar de
makrogkonomiske rammer er ustabile med bl.a. prisbobler pa
aktie- og ejendomsmarkeder.

Det rejser naturligvis spergsmalet: hvad kan begrunde, at
udvalget ikke veegtlaegger ansvaret for ikke mindst finanskrisens
meget voldsomme gennemslag i Danmark, nar det er en sa
afgerende preemis i krisevurderinger?

I den sammenhang er det nedvendigt at fokusere pa udval-
gets sammensatning. De, der i henhold til IMF m.fl. ma beaere
hovedansvaret for, at den makroskonomiske stabilitet forud
for finanskrisens udbrud med Lehman Brothers konkurs

blev sat over styr, regeringer og Nationalbanken, blev nemlig
talrigt repreesenteret i udvalget. Ministerier var saledes med

i selve udvalget ved repreesentanter fra Finansministeriet,
QQkonomi- og Indenrigsministeriet samt Erhvervs- og Vakst-
ministeriet, ligesom Nationalbanken var repraesenteret. 5 af
udvalgets 10 medlemmer havde siledes deres udspring heri, 6
hvis representanten for Finanstilsynet medregnes. Hertil kom,
at udvalget i henhold til kommissoriet ogsa skulle sekretari-
atsbetjenes af nesten samme interessenter, nemlig af Finans-
ministeriet, Erhvervs- og Vekstministeriet, Finanstilsynet og
Nationalbanken.?*

Det er jo ikke ukendt, at udvalgs sammenseatning og sekreta-
riatsbetjeningen af udvalg kan have afgerende betydning for,
hvordan en opgave udferes, jf. ogsa bogen: De store kommis-
stoner. Vise meend, smagsdommere eller nyttige idioter, se litteratur-
listen. Det interessante i denne sammenhzng er, at udvalget —
dog i anden henseende — er fuldt ud opmeerksom pa betydning
af udvalgs og rdds sammensetning, jf. flg. uddrag fra rapporten
i relation til Det Systemiske Risikorad:

Rangvid-udvalgets udbredelse af ansvaret for finanskrisen til alle er ogsa blevet bemarket af redaktionschef John Hansen, Politiken, der 25.

sep. 2013 bl.a. anferte: »Rangvid-udvalget breder ansvaret for bankkrisen ud pa sa mange, at alle kan have deres egen hovedskurk.« Artiklen,
Det var altsa ikke Fogh, der ldnte penge ud, viser dog ogs4, at selv en redaktionschef kan leese Rangvid-udvalgets rapport uden at regeringers og
Nationalbankens overordnede ansvar for den samfundsekonomiske stabilitet bliver tydelig for leeseren.

Den diffuse ansvarsplacering anferes ogsé i Informations kronik »Festen der matte ende galt« fra 5.-6. oktober 2013 af ph.d. og lektor Ib Ravn
fra Aarhus Universitet, jf.: »Det hjelper ikke at placere ansvaret hos bankernes daglige ledelse og bestyrelser, bankradgiverne, privatkunderne,
17 seerlige grove lantagere, revisorerne, Finanstilsynet, Nationalbanken, regeringen og flere. At uddele en lille del af ansvaret til mange akterer
er pa det nermeste at erkende, at der ligger mekanismer bag, som ikke har noget med enkeltakterer at geore.«

Men at gore kreditmultiplikatoren til denne mekanisme og den store syndebuk, som det gares i kronikken, er jeg omvendt pa ingen méade enig i.

NOTE 3

Det fremgéar imidlertid af rapporten, at ogsa @konomi- og Indenrigsministeriet har betjent udvalget, jf. side 55, selvom kommissoriet ikke er

@ndret, jf. side 404. Denne inkonsistens navnes ikke i udvalgets rapport!

NOTE 4

I juni 2013 — altsa fer offentliggerelsen af Rangvid-udvalgets rapport — udkom min bog om finanskrisen: Finanskrisen — kleptokratiets konse-

kvens, jf. Serensen (2013). Heri redegores dels for drsager til finanskrisen med udgangspunkt i epicentret for finanskrisen, USA, og dels for
arsager til finanskrisens voldsomme gennemslag i Danmark, primeert svigt fra regeringer og Nationalbanken, samt endvidere for mulige poli-
tiske indgreb til forebyggelse af gentagelser. I en kommende 2. udgave af denne bog indgar en udbygget version af denne artikel.



»Udvalget noterer sig, at ministerierne er sterkt repraesen-
teret i Det Systemiske Risikorad. P4 den ene side vurderes
dette at medfore, at radets henstillinger i hej grad vil have
gennemslagskraft over for de myndigheder, der senere skal
forholde sig til henstillingerne. Pa den anden side vurde-
res det ogsa at medfere, at der i det praktiske virke med
udformning af henstillingerne er behov for at have fokus
pé, om Det Systemiske Risikorad i tilstreekkelig grad agerer
‘vatheengig vagthund’ over for uheldige udviklingstraek pa
det finansielle omrade...«, side 29.

Det er vel ikke nedvendigt at anfere andet end: at det er lettere
at se splinten i nastens oje, end bjzlken i ens eget!

I de to felgende afsnit afdekkes dels, hvordan Rangvid-udval-
get har bedemt den af regeringer (ministerier) og Nationalban-
ken forte finanspolitik og pengepolitik i arene op til finanskri-
sens udbrud.

Finanspolitikken

Grundlaget for vurderingen i dette afsnit er Det ekonomi-

ske Rads beregninger i relation til finanspolitikken. Nar Det
okonomiske Rads malinger i relation til den forte finanspolitik,
dvs. outputgab og finanseffekt, her anvendes, skyldes det dels
onsket om at kunne vurdere finanspolitikken i arene forud for
finanskrisen i lyset af den forte finanspolitik i hele den periode,
hvor der af regeringer og ministerier er anvendt retvisende mal
for den finanspolitiske effekt, dvs. tilbage til ca. 1980.

Som det fremgar af Serensen (2010, 2012, 2013 i afsnit 2.3),
blev der i arene forud for finanskrisen, iseer i 2006 og 2007,
fort en historisk uansvarlig finanspolitik. Dette gelder 1 hvert
fald, nar bedemmelsesperioden indskreenkes til den periode,
hvor der af ministerier og dermed regeringer blev anvendt
retvisende mal for den finanspolitiske effekt, som det kom til
udtryk i finanseffekten, dvs. fra begyndelsen af 1980’erne.

Den forte finanspolitik i arene for krisen udbrud i 2008 kritise-
res da ogsa i udvalgets rapport, jf.:

»Finanspolitikken var for las i arene inden krisen. Normalt
har finanspolitikken veeret konjunkturmodlgbende, men
arene inden krisen, og iseer 2005 og 2006, var en undta-
gelse. ... En mere tilbageholdende finanspolitik ville have
hjulpet til at stabilisere konjunkturerne, og dansk ekonomi
ville have vaeret bedre rustet til at klare krisen og det efter-
folgende omslag i vaeksten.«, side 97.

»En modcyklisk finanseffekt vil sige, at finanseffekten er lav
eller negativ i ar, hvor kapacitetsudnyttelsen er hgj, mens
finanseffekten er relativt hej eller positiv, nar kapacitets-
udnyttelsen er lav. Det geelder ikke i perioden 2001-08,
hvilket iseer skyldes finanspolitikken i 2005 og 2006. Her

NOTE 5 Se bl.a. siderne 17, 96, 151, 172, 173-74 og 176.

var finanspolitikken svagr konjunkturmedlgbende malt ved
sammenhengen mellem finanseffekten og outputgabet.«,
kursivering tilfejet, side 107.

I rapporten er der dog ingen pépegninger af, at finanspolitik-
ken i eksempelvis 2006 var historisk uansvarlig. Tvaertimod
heevdes, at finanspolitikken kun var svagt konjunturmedle-
bende i 2006, jf. uddraget fra side 107. Siden 1980 har der
imidlertid ikke veeret et eneste ar, hvor finanspolitikken som
malt ved finanseffekten var mere ekspansiv end 1 2006. Men
alligevel pastés i uddraget fra side 107, at finanspolitikken kun
var svagt konjunkturmedlgbende i 2006. Dette er direkte for-
kert — i hvert fald efter Det gkonomiske Rads beregninger.

Dette rejser spergsmalet: er det manglende faglig indsigt eller
udslag af en bevidst »fejen ind under gulvtaeppet« tilgang, der
ligger bag vurderingen af finanspolitikken i drene umiddelbart
forud for finanskrisen i Rangvid-udvalgets rapport?

Personligt vurderer jeg, at det forst og fremmest er en folge

af en »fejen ind under gulvteppet« tilgang. Men der er ogsa
elementer af manglende kompetence i relation til vurderingen
af finanspolitikken. Nar den forte finanspolitik skal vurderes, er
det nemlig centralt at sondre mellem to forhold: 1) er finanspo-
litikken ekspansiv (positiv finanseffekt) eller kontraktiv (negativ
finanseffekt) og 2) er finanspolitikken konjunkturstabiliserende.

En ekspansiv finanspolitik er f.eks. konjunkturstabiliserende,
sifremt der er tilstreekkelig kapacitet i gkonomien som malt
ved ledig arbejdskraft og kapital, mens en kontraktiv finanspo-
litik omvendt er konjunkturstabiliserende, hvis gkonomien er
overophedet.

Disse to begreber blandes sammen i Rangvid-udvalgets rap-
port. Det anfares f.eks., at 2005 var et normalt konjunkturar
(se side 99 og 108) samtidig med, at finanspolitikken Kkritiseres
for at veere for lempelig i 2005 (se uddragene fra side 97 og
107). Men hvis konjunkturerne er normale, dvs. der hverken er
overophedning eller for meget ledig kapacitet, er finanspolitik-
ken jo netop konjunkturmaessigt korrekt afstemt!

Pengepolitikken

Udgangspunktet for vurderingen i Rangvid-udvalget af Natio-
nalbankens ageren i arene op til finanskrisen har naturligvis
veeret, at den danske pengepolitik udformes i et regime med
fast valutakurs og frie internationale kapitalbeveagelser. I et
sddant regime geelder — i hvert fald pa sigt — at Nationalbanken
ikke kan styre udviklingen i pengeudbuddet mv. Det anfores
flere gange i udvalgets rapport, at Nationalbanken ikke effektivt
kan styre pengeudbuddet og pengeinstitutternes udlan.’

Dette sker ikke mindst ved at henvise til de erfaringer, der
blev indvundet, da Nationalbanken op gennem 1970’erne og



i forste halvdel af 1980>erne, dvs. i en leengere arrsekke, forsegte
at deempe den indenlandske aktivitet via udlansbegrensnin-
ger rettet mod pengeinstitutter og realkreditinstitutter. Disse
erfaringer er sammenfattet i Dansk pengehistorie 1960-1990 af
tidligere nationalbankdirekter Richard Mikkelsen (1993).

Nar de herpa dragne konklusioner skal vurderes, er det vigtigt
at overveje, hvor lang en periode der betragtes. P4 langt eller
leengere sigt er der i et regime med (naesten) fast valutakurs
og frie internationale kapitalbevaegelser ingen tvivl om, at det
ikke er muligt effektivt at styre pengeudbuddet og udlansakti-
viteten, jf. ogsa de tidligere erfaringer. Men er det ogsa rigtigt
pé kortere sigt inden for et forlgb pa 1-3 ar, selv om de frie
internationale kapitalbevaegelser nu er mere grundfzestede end
for den periode, som Richard Mikkelsen dekkede i Dansk
pengehistorie 1960-1990?

Den implicitte pastand i Rangvid-udvalgets rapport er, at
andre indenlandske finansieringskilder eller vel forst og frem-
mest udenlandske pengeinstitutter o. lign. meget hurtigt ville
have overtaget de finansieringsopgaver, der ikke leengere kunne
loftes af danske pengeinstitutter, hvis Nationalbanken havde
forsegt at gribe ind.

Der er naeppe tvivl om, at en reekke storre virksomheder ville
have mulighed for i hejere grad at benytte udenlandske penge-
institutter. Men ville danske pengeinstitutter blot passivt se til,
at betydelige kunder mere eller mindre blev presset i armene pa
konkurrenter? Ville de ikke have modvirket dette ved at reducere
udlanene til andre kunder? Og pengeinstitutter laner jo ikke kun
ud til sterre virksomheder. Hvorfra i evrigt skulle bl.a. de i kapi-
tel 11 i Rangvid-udvalget omtalte 17 centrale danske akterer fa
finansieret deres pantebrevskarruseller, der var baseret pa kun-
stigt opskruede priser i et internt kredsleb, hvis der var blevet
sat en stopper for deres danske finansieringskilder i primeert en
raekke mindre og mellemstore danske pengeinstitutter?

Det afgerende i denne sammenheng er, at Nationalbankens
faktiske muligheder for pa kortere sigt at pavirke den sam-
fundsekonomiske udvikling overhovedet ikke diskuteres i rap-
porten fra Rangvid-udvalget.

Det havde f.eks. veeret naturligt med den betydning, som
indlansunderskuddet fik for udlanseksplosionen og overop-
hedningen af dansk gkonomi i midt 00’erne i en situation med
en historisk uansvarlig finanspolitik, at Nationalbanken havde
draget paralleller til den sydestasiatiske krise fra 1997, hvor de
samme faktorer, herunder ogséd med pengeinstitutters inddaek-
ning af indlansunderskud via korte lan pa de internationale
penge- og kapitalmarkeder, var afgerende.

NOTE 6

Den vigtigste leere fra den sydestasiatiske krise var, at det er

en helt afgerende forudsetning for den samfundsekonomiske
stabilitet, at udenlandske langiveres — og ogsa indenlandske
akterers — tiltro til den samfundsekonomiske stabilitet kan
opretholdes. Safremt denne tiltro kommer under pres, er
forholdet mellem ikke mindst kort udenlandsk lantagning og
centralbankens valutareserver afgerende. Dette er bl.a. udtrykt
saledes i relation til den sydestasiatiske krise:

»First, the crisis hit only countries that were in a vulnerable
position, i.e. with high levels of short-term foreign debt
relative to short-term foreign assets. No emerging market
with low levels of short-term debt relative to reserves was
hit, even those with high levels of corruption and weak ban-
king systems.«, Radelet & Sachs (1999, side 10).

I figur 1 er det vist, hvordan forholdet mellem pengeinstitut-
ternes indlansunderskud og valutareserven udviklede sig i
Danmark fra 2003 til og med 2012.

Figur 1. Forholdet mellem pengeinstitutternes indldnsunder-
skud og valutareserven fra 2003. Pct.
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Som det fremgar af figur 1, steg forholdet mellem pengeinsti-
tutternes indlansunderskud og nationalbankens valutareserve,
opgjort netto, fra under 10 pct. i begyndelsen af 2003 til nee-
sten 350 pct. ultimo september 2008, hvor finanskrisen var en
realitet. Havde Nationalbanken vaeret opmeerksom pa leeren fra
den sydestasiatiske krise, ville de meget kraftige faresignaler,
som udviklingen i dette forhold udsendte op til finanskrisens
udbrud, ikke veere blevet ignoreret, iseer ikke hvis det, som det
burde, var blevet sammenholdt med overophedningen af dansk
okonomi forsteerket af en historisk uansvarlig finanspolitik.¢

Det skal fremhzves, at forholdet mellem pengeinstitutternes indlansunderskud og valutareserven kun er en indikator, om end en vigtig indi-

kator, for risikoen for en valutakrise. I tilknytning hertil skal det anferes, at indlansunderskuddet burde opdeles efter, hvor hurtigt den hertil
hoerende finansiering kan opsiges. Dette er ikke muligt for udenforstdende, men Rangvid-udvalget kunne have gennemfort en sddan opdeling
via udvalgets sekretariatsbetjening. Dette burde veare sket. Det skal ogsd fremhaves, at andre virksomheders kortfristede udenlandsgzld samt
e@ndringer i betalingsmenstre for udenrigshandel mv. ma inddrages, nar risikoen for en valutakrise betragtes, ligesom der kan veare andet end

valutaaktiver, der kan realiseres for at forhindre en valutakrise.



Men Nationalbanken drog ikke paralleller til den sydestasia-
tiske krise, 1 hvert fald ikke hvis Rangvid-udvalgets rapport er
deekkende herfor.” Tveertimod undervurderede Nationalbanken
helt abenbart de risici, der var forbundet med den eksplosive
stigning i indldnsunderskuddet op til finanskrisens udbrud.
Dette fremgar eksempelvis af side 173-74.

Som anfert leegger Rangvid-udvalget til grund, at Nationalban-
ken ikke afgerende kan pavirke den generelle konjunkturud-
vikling via pengepolitikken, idet pengepolitikken stort set alene
kan benyttes til at forsvare den neesten faste valutakurs i det
geeldende valutakursregime.

Det forholder sig dog mere nuanceret. Nationalbanken har
nemlig flere muligheder for at reagere herpa. Valutareserven
kan for det forste gges med de omkostninger, der er forbundet
hermed. Dette har Nationalbanken da ogsa erkendst, se side
350.8 Forholdet mellem indlénsunderskuddet og valutareser-
ven er saledes gradvist blevet nedbragt til 25 pct. ultimo 2012,
som det fremgar af figur 1. Dette fald skyldes béade, at valutare-
serverne er blevet aget — fra godt 160 mia. kr. ultimo septem-
ber 2008 til over 500 mia. kr. ultimo 2012, og at pengeinstitut-
ternes indlansunderskud er blevet nedbragt — fra over 550 mia.
kr. ultimo september 2008 til knap 125 mia. kr. ultimo 2012,
jf. figur 2. For det andet kan Nationalbanken meddele regerin-
ger og offentligheden i klare vendinger, at en uholdbar udvik-
ling truer, sa de nedvendige indgreb kan gennemfeores — om
nedvendigt ved lov. Og der er flere muligheder, bl.a. marginale
kassebindingsregler pa stigninger i indlansunderskud, der fast-
holdes sa leenge, at der ikke pa anden made er sat en stopper
for en uholdbar udvikling.

Men Nationalbanken svigtede. For det forste blev der ikke gre-
bet ind mod, at valutabeholdningen ndede et kritisk lavpunkt i
oktober 2008 (se side 311)°, og for det andet opfyldte Natio-
nalbanken ikke sin opgave som vagthund.!®

Veerdirelativisme

Forseget pa i Rangvid-udvalgets rapport at udbrede ansvaret
til alle — og ikke mindst forseget pa at minimere regeringers og
Nationalbankens ansvar for den manglende opretholdelse af
den samfundsekonomiske stabilitet op til finanskrisens udbrud
— sker endvidere ved gentagen anvendelse af veerdirelativisme.
Det fremfores saledes flere gange, at danske regeringer og
Nationalbanken ikke svigtede mere, end det var tilfeeldet i en
reekke andre lande.!!

Figur 2. Pengeinstitutternes indlansunderskud og valutare-
serven fra 2003. Mia.kr.
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For god ordens skyld skal det anferes, at veerdirelativisme ogsa
benyttes i forhold til de storste danske pengeinstitutter og isser
i forhold til Danske Bank, se saledes siderne 182, 209 og 210.

Kritikken mod mindre og mellemstore pengeinstitutter i Rang-
vid-udvalgets rapport er derimod ikke bledt op af tilsvarende
veerdirelativisme-udsagn, se bl.a. siderne 20 og 34-35.

Og det er naturligvis ogsa langt mindre farligt at kritisere de
mindre akterer!

Rangvid-udvalgets 18 forslag
Rangvid-udvalgets arbejde har udmentet sig i 18 konkrete fler-
talsforslag til sikring af den finansielle stabilitet, jf. skema 1.

De forslag, der vil give anledning til mest debat, selvom de ikke
er ret vidtgaende, er formentlig forslag 1 (pristalsregulering

af ejendomsverdiskatterne), 6 (tilladelse til, at Finanstilsynet
informerer kreditinstitutterne om hinandens store engage-
menter), 12 (ophaevelse af lovbestemte ejer- og stemmerets-
begraensninger for spare- og andelskasser — selv om dette ikke
udelukker vedteegtsbestemmelser herom) og méske 17 (forbud
mod preestationsaflenning til personer/ansatte, der er involveret
i radgivning og/eller salg af veerdipapirer til privatkunder).

En raekke af de ovrige forslag vil i en eller anden udgave indga
i EU-reglementet. Det gelder bl.a. for forslag 8 (obligatorisk

Det er i ovrigt ret bemeerkelsesveerdigt, hvor lille en rolle erfaringerne fra den sydestasiatiske krise tilsyneladende har spillet i Rangvid-udval-

Dette betyder, at en del af de samfundsgkonomiske omkostninger ved risikoen forbundet med bl.a. indldnsunderskud i pengeinstitutterne,

som finansieres ved korte udenlandske lan, overvealtes pa samfundet via en lavere forretning pa udenlandske valutaaktiver end pa andre mulige

Nationalbanken reagerede saledes ikke tilstraekkeligt mod, at det generelle risikoniveau i den danske finansielle sektor blev markant foreget i

NOTE 7
gets arbejde. Der er alene en kort — og ikke afgerende — reference hertil pé side 64.
NOTE 8
udenlandske aktiver.
NOTE 9 Ultimo oktober 2008 var valutabeholdningen kun pé godt 132 mia. kr.
NOTE 10
drene inden Kkrisen, se side 181.
NOTE 11 Se siderne 15, 16,18, 96, 113, 118 og 190.



Skema 1. Rangvid-udvalgets forslag

Nr. Side  Forslag
1 30 Styrkelse af de automatiske stabilisatorer ved prisregulering af ejendomsveerdiskatterne
2 33 Der bgr udvises varsomhed med at lempe den finansielle regulering
3 33 Finanstilsynet ber holde fast i tilsynsdiamant-vaerktejet og veere opmaerksom pa behov for justeringer
4 33- Pengeinstitutter ber tilleegge likviditet og indtjening hos kunderne sterre veegt og i mindre grad basere langivning
34 pa (usikre) aktivveerdier. Ber inddrages i ledelsesbekendtgerelsen
5 38-39  Finanstilsynet bar skeerpe greenserne i tilsynsdiamanten med store engagementer, bl.a. ejendomsengagementer
6 39 Loveendring ber gennemferes, som muligger, at Finanstilsynet far mulighed for at udveksle oplysninger vedr.
store engagementer institutterne imellem
7 39 Opfordring til regeringen om at arbejde for, at der indferes seerlige (simple) regler for mindre sparekasser og
andelskasser
8 39 Brug af interne risikomodeller til opgerelse af kapitalkrav skal suppleres med offentliggerelse af, hvad standard-
metoden ville medfere
9 39 Indferelse af minimumsveerdier for risikovaegte, der kan anvendes i interne risikomodeller
10 39 Nedszettelse af ekspertgruppe til vurdering af, om Basel lll kravet om en @vre greense for gearing (udlan i forhold
til egenkapital) pa 337: er for hgjt
11 40 Anbefaling af indferelse af en tilsynsdiamant rettet mod realkreditvirksomhed
12 43-44  Ophaevelse af lovbestemte ejer- og stemmeretsbegraensninger for spare- og andelskasser kombineret med krav
om overtagelsestilbud ved kontrollerende indflydelse
13 44 Praecisering af ledelsesbekendtgerelsen for finansielle virksomheder med hensyn til bestyrelsesmedlemmers
forpligtigelser i relation til kontrolfunktion, kreditrisikoprofil og afrapporteringsprocedurer
14 44 Obligatorisk kursusforlgb for nye bestyrelsesmedlemmer
15 46 Anbefaling om yderligere ressourcer til Revisornzevnets sagsbehandling med henblik pa at nedbringe sagsbe-
handlingstiden
16 49 Risikomzerkningen af investeringsprodukter og risikomaerkning af 1an ber enten grundigt revideres eller afskaffes
17 49 Forbud mod praestationsafhaengig aflenning af personer/ansatte, der er involveret i radgivning og/eller salg af
veerdipapirer til privatkunder.
18 50 Indbetalingerne til Garantifonden for Indskydere og Investorer bar geres risikobaserede

Anm.: Forslag 5-7 har iszer betydning for mindre og mellemstore finansielle institutter, mens forslag 8-10 isaer er af betydning for

store finansielle institutter.

offentliggerelse af kapitalkrav i henhold til standardmetoden),
9 (minimumsveerdier for risikoveaegte i interne risikomodeller)
og 10 (evre greense for gearing). Forslag 16 (risikomerkning
af investeringsprodukter og risikomeerkning af 1dn) og forslag
18 (kreditinstitutters indbetalinger til Garantifonden ber geres
risikobaserede) kan ogsa gennemfores uden at komme i kon-
flikt med EU-regler. Derimod kraever forslag 7 (seerlig simple
regler for mindre sparekasser og andelskasser) justeringer i
EU-regelgrundlaget.

Forslag 2, 3, 4, 5 og 11 er udtryk for henstillinger, mens forslag
13-14 er rettet mod bestyrelsesarbejdet i finansielle virksomhe-
der.

Det er min vurdering, at alle 18 forslag vil vaere en forbedring i
forhold til nu. Men om denne forbedring er tilstraekkelig i lyset

af finanskrisen, er et helt andet spergsmal, der bl.a. atheenger
af den konkrete gennemforelse af de 18 forslag og af, om disse
forslag er de mest vaesentlige til veern mod kommende finan-
sielle kriser.

Et af forslagene er efter min vurdering helt utilstraekkeligt,
nemlig forslag 15. I betragtning af de revisorsvigt, der blev
konstateret savel i den finansielle krise i arene 1987-93 og i
oplebet til den nuverende krise, tager anbefalingen om at age
ressourcerne til Revisornaevnet med henblik pé at nedbringe
sagsbehandlingstiden overhovedet ikke fat pa arsagerne til de
udbredte revisorsvigt. De revisorsvigt, der blev konstateret
under den finansielle krise i drene 1987-93 med ikke mindst
blanke revisionspategninger i det sidste regnskabsar for de
opherte pengeinstitutter (se side 363), var ogsa alt, alt for ud-
bredte under den nuvarende krise. Pa trods af dette begraenser



Rangvid-udvalget sig i denne sammenhgng alene til en henvis-
ning til en kommende EU-forordning, jf. side 46.

Rangvid-udvalgets stedmoderlige behandling af revisorpro-
blemet viser sig ogsa ved, at det alene er revisionen af Tender
Bank A/S, der tages op til serskilt behandling, idet det bl.a.
redegores for — side 292 — hvorfor revisor for Tender Bank A/S
af Erhvervsstyrelsen er indbragt for Revisornavnet. Som det
burde vaere Rangvid-udvalget bekendst, er revisorer fra andre
opherte pengeinstitutter — og ogsa betydeligt sterre penge-
institutter — indbragt fra Revisornaevnet, ligesom Finansiel
Stabilitet har anlagt erstatningssager mod en reekke revisorer
ud fra bl.a. de advokatrapporter, som Finansiel Stabilitet lader
udfeerdige, néar de helt eller delvist ma overtage et nedlidende
pengeinstitut, se siderne 295, 437 og 438.

Nar Rangvid-udvalgets forslag skal vurderes, ma det som an-
fort naturligvis ikke mindst tages i betragtning, hvilke vaesent-
lige tiltag til sikring af finansiel stabilitet der evt. ikke indgar i
disse 18 forslag. For det forste behandles det overhovedet ikke,
hvordan det skal sikres, at kreditvurderingsbureauerne leverer
retvisende vurderinger. Dette skal ses pa baggrund af, at den
amerikanske kongresrapport om finanskrisen konkluderede:
»Denne krise var ikke blevet udlest, hvis kreditvurderingsbu-
reauerne ikke havde svigtet. Deres risikovurderinger af de nye
finansielle produkter fik forst dette marked til at svulme op,

og deres nedgradringer af disse instrumenter gennem 2007

og 2008 udleste efterfolgende kaos pa savel de finansielle
markeder som i de finansielle virksomheder.«, Financial Crisis
Inquiry Commission (2011, side xxv). For det andet indgér
Liikanen-udvalgets anbefaling om en opsplitning af pengeinsti-
tutter efter en moderniseret Glass-Steagall princip ikke i de 18
forslag. Et flertal i Rangvid-udvalget anbefaler alene, at spergs-
malet om opsplitning henvises til EU-regi, hvor der aktuelt
pagar en hering herom, jf. side 37. Og for det tredje indgar der
ikke forslag til en effektiv beskyttelse af de af pengeinstitutter-
nes kunder, der ikke har nogen sterre finansiel viden.!?

Konklusion

I indledningen anforte jeg: Nar et arbejde skal vurderes, er det
afgerende spergsmal: hvor pa en skala fra udmerket til util-
fredsstillende skal arbejdet placeres — og hvorfor?

Grundlaget for en sddan vurdering af Rangvid-udvalgets rap-
port, Den finansielle krise i Danmark — drsager, konsekvenser og
leering, er forsegt givet 1 det foregdende. Allerede i forordet til
min bog Finanskrisen — kleptokratiets konsekvens, der udkom for
Rangvid-udvalgets rapport, gav jeg udtryk for, at det var tvivl-
somt, om regeringers og Nationalbankens ansvar for, at dansk
okonomi blev sé alvorligt sveekket forud for finanskrisens ud-
brud, ville blive blotlagt. Og dette skal ses i sammenhaeng med,
at denne svaekkelse var den primere arsag til, at finanskrisen
fik et sa stort gennemslag i Danmark. Baggrunden for denne
vurdering var, at ministerier og Nationalbanken var rigeligt
reprasenteret i udvalget, ligesom de havde faet monopol pa
sekretariatsbetjeningen. Men jeg gav ogsa udtryk for et hib om
at blive positivt overrasket.

Jeg ma imidlertid nu konkludere, at det er dybt nedsldende at
have mattet leese, hvordan Rangvid-udvalget — med bistand af
sakaldt faglig ekspertise — har bidraget til, at regeringers og Na-
tionalbankens ansvar for at opretholde den makrogkonomiske
stabilitet er forsegt minimeret, pa trods af at rapporten klart
fremheever gennemslagets styrke.!?

Det var som anfert tilsidesattelsen af dette ansvar, der var
hovedarsagen til, at finanskrisen fik et sa relativt voldsomt gen-
nemslag i Danmark med meget store negative konsekvenser
for alt for mange mennesker. Denne ansvarsminimering kan
ulykkeligvis ogsa bidrage til, at fejltagelser gentages.

I forordet til Finanskrisen — kleptokratiets konsekvens henviste jeg
ogsa til bogen: De store kommissioner. Vise meend, smagsdommere
eller nytrige idioter. Jeg vil overlade til laeseren at kategorisere
Rangvid-udvalget.

NOTE 12 I Serensen (2013) er der analyseret og foreslaet en raekke indgreb i lyset af finanskrisen.

NOTE 13 Se siderne 15, 16,20, 112, 113, 135 og 235.
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Friluftslivet som teknologisk

innovationsplatform

Danmark er og skal veere et innovations- og videnssamfund. Nye innovationsplatforme til
gavn for erhverv og beskaftigelse skal findes bredt og overalt i samfundet, hvor der er
vidensmaessige kompetencer og organisatorisk kapacitet, blandt andet 1 friluftslivet.

Denne artikel diskuterer hvordan og hvorfor.

ANNE-METTE HJALAGER
Center for Landdistriktsforskning
Syddansk Universitet

s

Innovationsudfordringer

Friluftslivet er i forandring i disse ar. Friluftslivet er en bred
betegnelse, som omfatter organiserede udenders idraets- og
fritidsaktiviteter for eksempel i spejderbeveaegelsen, Danmarks
Naturfredningsforening, Dansk Ornitologisk Forening, Dansk
Sejlunion, lystfiskerforeningerne og mange andre. Men fri-
luftsliv anvendes ogsé om den individuelle brug af naturen til
motionsaktiviteter, udflugter, observationer osv. Interessen for
at feerdes 1 det fri enten i organiserede eller individuelle former
er steget 1 de senere ar, og det er en vigtig del af livskvalitet,
sundhed og leering for mennesker i alle aldersgrupper og sam-
fundslag (Friluftsradet, 2013).

Udbredelsen og brugen af informations- og kommunikations-
teknologi (IKT) har mange og perspektivrige konsekvenser for
friluftslivets organisationer og de enkelte udevere. Det geelder
bade for daglige fritidsudevere og turister, og det geelder for de
organisationer og myndigheder, der tilvejebringer de organi-
satoriske og fysiske rammer for friluftslivet. IKT bliver til sta-
dighed en mere integreret del af hverdagen, og seneste skridt i
den retning er den hastige udbredelse af smartphones. Mobile
digitale services er i forhold til friluftslivet et udviklingsmaessigt
radikalt teknologisk spring.

Udviklingen af mobile teknologiske lgsninger til friluftslivet
drives oftest af teknologipionerer, nemlig visionsere personer
og firmaer med et sikkert blik for speendende funktionaliteter.
Det er et omrade, hvor mange produkter og ideer ser dagens
lys. Nogle danske firmaer har god succes, maske mest kendt
Endomondo, som tilbyder tracking, konkurrencer og analyser
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af mobiltelefonejernes vandre-, lobe, cykel-, sejl- og rideture,
og deling af oplysningerne med andre mennesker. Der star
innovative ivaerkseettere bag en raekke apps til friluftslivet, for
eksempel ActInNature og Naturbasen. Mange tiltag lanceres i
samarbejder mellem myndigheder, organisationer og firmaer,
hvor private akterer primeert er leveranderer. Alexandrainsti-
tuttet, som er udsprunget af Aarhus Universitet, er et aktivt
udviklingsmilje for apps og andre mobile lasninger i oplevel-
sesgkonomien. Men der er ogsa stor turbulens for projekter og
firmaer, og nogle nar aldrig en flyvehejde.

Der er kommet en stigende erkendelse af, at den digitale
udvikling har en meget stor betydning for veekst og fremgang

i samfundet. Regeringen har blandt andet i 2013 nedsat et
veekstteam, som skal arbejde med at finde metoder, der kan
styrke IKT-sektorens gkonomi og beskeaftigelse. Men IK'T-
sektoren er ogsa en »enabler«, som kan bidrage til at digitalisere
eksisterende aktiviteter i alle afkroge af samfundet og dermed
understotte mange andre forretningsomrader. IKT ses bredt
som en negle til innovation og ny vaekst (Erhvervs- og Vaekst-
ministeriet, 2013). Der er i veekstteamet fokus p4, at eksem-
pelvis velfeerd, sundhed, energi, lyd, akustik og finans kan blive
vigtige platforme for fremtidige innovationer i et dynamisk
samspil med IKT-sektoren. Man kunne tilfgje friluftsliv og
turisme til denne liste over interessante fremtidige udviklings-
platforme.

Organisationer i friluftslivet er ofte mest optaget af naturen
og af velfeerdsgevinsterne for brugerne. De ser pa friluftslivets
rolle i social, kulturel og miljemeassig kontekst, og mindre i en



gkonomisk. Det kan betyde, at nogle potentialer og sammen-
haenge lades ude af betragtning. I denne artikel forseger vi at
forsta den teknologiske innovation i friluftslivet og turismen
bredere i en innovationsplatformtankegang og dermed knytte
de traditionelle veerdier i friluftslivet sammen med de ekono-
miske. Formalet er at indkredse de politikker, som pa én gang
kan fremme og kvalitetsudvikle friluftslivet for befolkning og
turister, og som kan bidrage til teknologisk veekst og innovation
i samfundet.

Teknologiske innovationer i friluftslivet

Traditionelt definerer man teknologiske innovationer som nye
eller forbedrede produkter, services eller metoder, som giver
veerdi til brugerne, og som abner nye markeder og vaekstpo-
tentialer for innovatererne. Teknologiske innovationer skubber
pa en udvikling, men gor det ikke alene. En innovation, for
eksempel en app, indgar i et dynamisk samspil med brugernes
livsverden, og brugerne har en vaesentlig rolle i innovationen.
Friluftslivet kan saledes godt betragtes som et »laboratoriumc«
for teknisk udvikling.

Bedre mobile digitale services giver i forste omgang en effek-
tivisering. Alene udrulningen af bredbénd abner for en sddan
effektivisering, og infrastrukturen er et fundamentalt led i

en innovationscyklus. Videre kan man med innovative apps
eksempelvist lettere konsultere vandstand pa fiskestedet eller
finde den rigtige retning pa cykelstien. Natur- og kulturat-
traktioner gor deres brochurer tilgeengelige via QR-koder eller
apps, og det er en effektivisering af formidlingen til gavn for
bade formidlere og brugere.

Friluftslivet i et innovationsforigb

Friluftlivets
praksis

) Innovationer

\o/

Relationer

Men de digitale services skerper fantasien hos udviklere og
brugerne yderligere. Det giver anledning til forbedrede services,
for eksempel ved brug af interaktive tjenester. Her »straeekker«
brugerne funktionaliteten, som bliver til andet og mere end
blot en hdndbog i elektronisk format. Brugernes digitale fod-
spor giver bedre services til andre brugere, og de kaster vigtig
feedback til udviklerne af sig.

I sidste ombeering kan teknologien give muligheder for /elr

nye services og oplevelser, som ikke er kendt fra tidligere. Det

kan give sig udslag i endrede organisationsformer omkring
friluftslivet, for eksempel nye méder at organisere en konkur-
rence eller et stevne pa. Den teknologiske innovation fremavler
innovationer der, hvor de tages i anvendelse. Dette tretrins-
forlgb er en dynamisk innovationscyklus (Barras, 1985), fordi
ibrugtagningen af teknologi satter gang i nye former for inno-
vationer. Granieri og Renda (2012) kalder dette en systemisk
innovation.

Der er i denne artikel en fokus pd mobilapplikationer (apps)
som omdrejningspunkt for teknologiudviklingen. WOOP —
Spejderbevaegelsens naturspils-app — er et godt eksempel pa en
teknologi, som har beveaget sig et stykke vej gennem en innova-
tionscyklus. WOOP benyttes af spejderne til mange af de for-
ventede patruljeaktiviteter. Men teknologien er taget i brug af
aktorer til aktiviteter, som udviklerne slet ikke i forste omgang
havde forestillet sig. Ved at folge brugerne teet far udviklerne
adgang til en »kollektiv intelligens« i deres udviklingsarbejde,
og det vil formentlig pavirke neeste generation af WOOP og af
andre tilsvarende frilufts-apps.

Erhvervs-
udvikling

Velfzerd

Natur og
miljg-
beskyttelse




Innovationsplatforme

Det er efterhdnden en gammel erkendelse, at innovation ikke
foregar i hermetisk lukkede laboratorier med hemmeligstemp-
lede forskningsprojekter. Der er stadig en kappestrid om at
komme forst med nye, epokegerende, levedygtige og ekono-
misk beaeredygtige produkter og services. Men den viden, som
skal anvendes, kommer jevnligt fra mere eller mindre offentligt
tilgeengelige kilder. Derfor er udviklingsprojekterne ofte ikke sa
velafgreensede udadtil, og udviklere indgar i alliancer, partner-
skaber og mere uformelle konstellationer.

En innovationsplatform er et begreb, som blandt andet beskri-
ves af Cooke og Laurentis (2011). En innovationsplatform er i
forskernes optik en videreudvikling af »erhvervsklynger« og »in-
novationsstystemer«. Klynger og systemer bestéar overvejende af
grupper af private virksomheder, som gennem forskellige for-
mer for relationer eller samarbejder viser sig i stand til at blive
mere succesfulde i forhold til at udvikle produkter og services
end organisationer, som ikke har sidanne relationer (den Her-
tog & Remoe, 2001). Der indgar ogsa relaterede serviceydelser
og offentlige aktorer, for eksempel inden for handel og mar-
kedsfering, uddannelse og forskning, tekniske konsulentydel-
ser, test og prevning osv. (Edquist, 2005; Hjalager et al, 2008).
Den geografiske nerhed anses for at veere en fremmende faktor
for succesfulde erhvervsklynger og innovationssystemer (Mat-
tes, 2012; Porter, 2000).

I tankegangen om innovationsplatforme er der storre fokus pa
vidensflows end pa fysiske produkter. Markedet er ikke den
eneste determinant i innovation. Her ser man pa komplekse
interaktioner og relationer, og det er vigtigt, at innovationer
kan springe ud fra mange forskellige kilder, herunder offentlige
akterer og frivillige organisationer. Innovationsplatforme er
vanskeligt definerbare og konstellationer af bredere og abne
samarbejdsflader i stadig forandring. Innovationsplatforme er
omdrejningspunktet om at generere og formidle ideer, som
skaber bade en gkonomisk veekst og vaekst i livskvalitet.

Innovationsplatforme tager et afseet i en bestemt samfunds-
meessig udfordring. Det kan eksempelvis veere aldringen i
samfundet, klimaudfordringen, naturressourceanvendelsen,
kompetencekaplgbet, livsstilssygdommene osv., hvor det er
magtpéaliggende at sztte viljesteerkt ind politisk med et strate-
gisk og langsigtet beredskab. Innovationsplatformen er et men-
talt og politisk konsolideret afseet for at identificere og gennem-
fore losninger til at takle udfordringerne, og den repraesenterer
en mdade at koble forskellige erhvervsmeassige kompetencer
sammen med andre kompetencer.

I friluftslivet er de samfundsmeessige udfordringer blandt andet
at fa flere ud i naturen og at styrke sundhed og leering hos

bern og voksne. Der er ogsd en dagsorden omkring samspillet
med en miljemessig beredygtighed. Teknologi kan her ikke
blot forstas som smarte gadgets, men som bidrag i en bredere
velfeerdsdagsorden.

Brugerne er blevet en langt vigtigere negle til innovationer, og
de supplerer videnskabelige landvindinger og erfaringer, som
er indlejret i de innovative virksomheder (Chesbrough, H.,
2006; de Moor et al., 2010). Derfor er dbne innovationsformer
helt essentielle i mange af de virksomheder, som ensker at ga
ind i udviklingsprojekter og de organisationer, som gerne vil
have nytte af innovationer (Bergvall-Kareborn & Stahlbrost,
2009). Med innovationsplatforme handler det om at udvikle
relationer og nye former for partnerskaber. Der skal vaere
noget at hente i partnerskabet bade kommercielt, men ogsa for
de brugere, som gar ind i det. Mange af friluftslivets organi-
sationer har vist sig at kunne abne op og gore omverdenen
opmerksom p4a, at de har noget at byde ind med i forhold til
innovation, herunder for eksempel Dansk Cyklistforbund med
app’en Cyclistic. Det er formentlig af betydning, at cyklisme er
en bred aktivitet, som netop er abenlyst overgribende i forhold
til mange samfundsmeessige dagsordner, herunder sundhed,
byudvikling, klima osv.

Innovationsplatforme giver ogsa bolden op til at genteenke den
offentlige innovationspolitik. For eksempel kan forsknings- og
udviklingsstette gives under forudsetning af, at projekterne
gennemfores i partnerskaber og med indtenkning af de vigtige
samfundsmessige agendaer. Men en innovation kan maske
ogsa stimuleres ved, at lovgivning teenkes ind i nye og mere
tveergaende rammer. Friluftsliv er ikke blot et anliggende for
kulturpolitikken, men kan i lige sd hoj grad vere et element i
uddannelses-, landbrugs-, social- og miljepolitikkerne. Ek-
sempelvist overlapper sikkerhed til sgs traditionelle sefarts- og
erhvervspolitiske felter pa den ene side og friluftspolitikken pa
den anden side, og det er i kraftfeltet mellem disse felter, at
man skal lede efter innovationsmuligheder. Friluftspolitikken
kan ogsé opfattes som en del af en forebyggende sundhedspoli-
tik, som innovationspolitikkerne seger at forene.

Der er naturligvis masser af mekanik og teknik i de mobile
digitale lesninger for friluftslivet, men der er ogsa altafgerende
viden pa en lang reekke andre planer. Men det er i hovedsa-
gen indholdet, som er det interessant for brugerne. Og det er
indholdet, som driver pa en videre anvendelse og kontinuert
innovation. At skabe indhold til friluftslivets mobile lgsnin-
ger kraever ny organisering af viden, for eksempel viden fra
offentlige myndigheder, forskningsresultater, virksomheders
markedsferingsmaterialer og meget andet. Der er brug for
metoder til at handtere og kalibrere crowdsourced viden fra
brugerne og andre vidensleveranderer og gere det anvendbart
og indlemme det i epokegorende innovationer. Talent og kom-
petencer i sdidanne dbne vidensmiljeer er kritiske. Et eksempel
fra friluftslivet er Kulturstyrelsens »1001 forteellinger«, som

fra mange kilder kombinerer teknisk viden, eksakt viden om
historiske fenomener i landskabet, og »symbolsk« viden om
det at engagere friluftslivets udevere i at tage stilling til deres
omgivelser (Martin & Moodysson, 2011). Crowdsourcet viden
til gavn for friluftslivet kan ogsd komme fra og spille samme
med andre discipliner, herunder biologi, geologi, meteorologi,
arkeologi, neurologi, osv.



I forleengelse heraf har innovationsplatforme brug for inter-
disciplineer viden. Interdisciplinsere kundskaber fordrer en
kontinuert leering og en evne til at sette tilegnet viden ind i nye
kontekster. Det stiller store krav til friluftslivets organisationer
og samarbejdende akterer at arbejde i en innovationsplatform-
kontekst, og det understreger partnerskabsbehovet. Det er ogsa
en kritisk faktor, idet de mindre organisationer i friluftslivet
typisk ikke har ressourcer og kapacitet til at tage teten i et
udviklingsforleb. Mange organisationer opfatter sig selv som
interesserede og parate brugere af avanceret teknologi, men
finder, at paraplyorganisationer og offentlige myndigheder ber
tage et lederskab.

De mobile digitale lesninger tilbyder brugerne masser af
informationer, men systemerne producerer ogsa data i store
maengder, for eksempel om brugernes bevagelsesmeonstre og
performance. I bearbejdet form er disse »big data« med til i en
recirkulation at give brugerne endnu bedre og mere interes-
sante oplevelser i naturen. Det er desuden data, som kan
indga i personlig og organisationsmeessig identitetsdannelse.
Endelig kan de opfattes som information, som kan genan-
vendes og rekombineres i andre sammenhange, for eksempel
forskning i sundhed, leering, milje, og som grundlag for plan-
leegning og udvikling af faciliteter og events for friluftslivets
udevere. Eksempelvis samler den kommercielle motions-app
Endomondo oplysninger, som har flersidige, herunder gkono-
miske, anvendelsesmuligheder. Det er en stor diskussion, om
og hvordan man kan nyttiggere information, og om de etiske
sider heraf, herunder hvordan man tilgodeser privatlivets fred
(Boyd & Crawford, 2012).

Friluftslivet som hjgrnesten i innovationspolitikken

Kan man forestille sig, at friluftslivets organisationer og ud-
avere virkelig far en steerkere rolle i innovationspolitikken? Og
vil det i givet fald give velfeerdsgevinster og erhvervsmaessige
effekter? Det er spergsmadl, som man nok ikke i seerlig hej grad
har stillet sig selv i Danmark endnu.

Blandt andet i Sverige har man gennem den statslige erhvervs-
fremmeenhed Vinnova arbejdet med at konkretisere innova-
tionsplatforme, og der er erfaringer med at skabe resultater

for lesning af samfundsmaessige problemfelter inden for milje
og sundhed. Der er gode takter i at vende processen og gore
den samfundsmessige udfordring til drivkraften i innovati-
onsprocesserne, og sport og friluftsliv er et af temaerne. »Peak
Innovation« er stimuleret af Vinnova, og det er et regionalt
partnerskab i Jamtland, som efterhdnden har ndet resultater.
Der er udviklet nye former for vintersportsudstyr, herunder
hejperformende skityper, velisolerede telte, avanceret beklaed-
ning, energieffektive mobilscooere mv, og sdledes har initiativet
bidraget til en forretningsudvikling. Hejtrangerende fysiolo-
gisk og medicinsk forskning ved universitetet understetter de
teknologiske og sportslige praestationer, og sportsfysiologi star
som en internationalt hejtrangerende forskningsaktivitet ved
universitetet. Der sker en genopfindelse af regionens symbolske
viden for at understotte attraktiviteten for friluftsudeverne og
befolkningens opmerksomhed omkring veerdien af aktiviteter i

det fri, og det er af stor betydning for bade en stor skisportsin-
dustri og for bosztningen i omradet (Peak Innovation, 2011).

Der er ikke tilsvarende danske eksempler pa innovationsplat-
forme med afseet i friluftslivet. Men der finder klart en nyori-
entering sted inden for de mobile teknologier, ogsa i Danmark.
Friluftsradet er blandt andet aktivt, og mange turistorganisa-
tioner er interesserede i feltet, ligesom forsegs- og udviklings-
projekter er sat i gang. Der er en stor lyst til at arbejde eksperi-
mentelt, som man ser det i projekter som Spejderbevaegelsens
WOOP, Cyclistic, 1001 forteellinger og Skjoldungestierne, som
alle har yderligere udviklingspotentialer.

Det er saledes udgangspunktet, at Danmark qua et velorgani-
seret friluftsliv og en aktiv offentlig naturindsats har mulighe-
der for at skabe en innovationsplatform for avanceret teknologi
for formidling og kommunikation. Men der skal nye greb til for
at udnytte disse potentialer, som maske er bedre end i andre
lande. Potentialerne udnyttes formentlig langt fra optimalt
endnu. Der er organisatoriske barrierer, som unedvendigt og
uproduktivt star i vejen for en konstruktiv udvikling til gavn for
mange akterer — fra brugerne af naturen til teknologileveran-
derer og offentlige myndigheder. Der kan skabes grundlag for
rationalisering, omorganisering og forbedring af ressourceind-
satsen for naturvejledere, turistguides og andre formidlere. I

de brudflader udvides organisationernes selvforstaelse, og der
kan skabes nye betydninger. Men det er en stor opgave, blandt
andet fordi forankringen i konkrete virkeligheder og levende
organisationer mangler. Friluftsorganisationer er en ressource,
blandt andet fordi de ligger inde med en medlemsinfrastruktur.
Men der kan vare en tilbageholdenhed med at kaste sig ind i
teknologieventyr af frygt for, at organisationens eksistensberet-
tigelse reduceres eller endres.

Pa samme made er der indehavere af geo-baseret viden, for
eksempel i den offentlige forvaltning og i forskningen, hvis
vidensressourcer endnu ikke er bredt tilgengelige, selv om
dette teknisk set er muligt og forbundet med potentielle fordele
for alle parter. Geodatastyrelsen har dog vist vejen ved at stille
kort og datamaterialer til rddighed gratis, og Naturstyrelsens
dynamiske datadeling fra udinaturen.dk peger ogsé i den rig-
tige retning.

Kan man fjerne barriererne og skabe en innovationsplatform
med friluftslivet som hjernesten? Der vil i givet fald veere ned-
vendigt at saette fokus pa felgende startpunkter:

* Indkredsning af de samfundsmaessige og velfeerdsmeessige
agendaer, som man ensker, at innovationsplatformen skal
bidrage til

» Identifikation af organisationer og akterer, som kan indga i
innovationsplatformen og afklaring af deres incitamenter og
interesser

* Placering af et lederskab, hvor der er visionert udsyn, kom-
petencer, kapacitet, etik og uathengighed

» Kobling til traditionelle innovationspolitiske virkemidler og
skabelse af nye innovationspolitiske virkemidler.



Begrebsapparat og praksis omkring innovationsplatforme er
under fortsat forfining, men ligger i forleengelse af tankeseet,
som blandt andet vaekstteamet for IKT har fiet i opdrag (Er-
hvervs- og Vaekstministeriet, 2013).

Der kan veere god mening i at forsege at forkorte innovations-
cyklussen for avanceret teknologi i friluftslivet. For brugerne af
natur og landskaber handler det om hurtigere at fi en bredere
vifte af attraktive og konkurrencedygtige tilbud. For udbyderne
af teknologi og teleinfrastruktur handler det om at skabe en
aget trafik og en storre omsatning af IK T-produkter. Sam-
fundet kan have gavn af bade skabelse af beskeaftigelse, men
ogsa sidegevinster som sundhed, leering, civilsamfundsbygning,
landdistriktsudvikling osv. Udviklingen kan have betydning

for beskyttelsen af sarbare naturressourcer og handtering af
brugerkonflikter. Nér disse interesser forenes, og der opstar en
konstruktiv synergi, kan man tale om en innovationsplatform.

Friluftsorganisationernes rolle er blandt andet at veere:

» Idemagere, hvor man spiller behov og ensker ind

* Policymakers, hvor viden om og ensker til fremtidens fri-
luftsliv geres eksplicit

» Testmiljoer, hvor organisationer stiller virkelighedsnere
brugssituationer til radighed

» Teknologikebere, hvor friluftsudeverne gerne vil bruge
penge pa appellerende digitale lgsninger

» Dataleveranderer, hvor organisationer og brugere bidrager
med indhold

» Systemiske co-udviklere, hvor organisationerne udvikler
deres egne ydelser samtidig med, at de bidrager til udvik-
ling af teknologier

* Markedsferere og motivatorer, hvor organisationerne gen-
nem deres praksis tilskynder brugerne til aktiv teknologian-
vendelse

» Imageskabere, hvor organisationer blive symbolbzrere for
teknologien og iseer den bagvedliggende samfundsmaessige
dagsorden.

Friluftslivet kan maske blive et af de kreative miljeer, som bi-
drager til en raeekke samfundsmaessige og skonomiske mal. Det
illustreres i innovationsplatformtrekanten:

Interviews med friluftslivets akterer og studier af dansk og
udenlandsk litteratur om emnet leverer péd ingen méade klare
svar pa, hvad der ligger inde i trekanten i innovationsplatfor-
men i nedenstidende figur. Hvis det skal fremad, er der brug
for leengere interaktive forleb, hvor akterer fra alle tre hjerne

i platformen arbejder sammen, for eksempel i »living labs«,
som nogle lande har nytte af (Bergvall-Kareborn & Stahlbrost;
2009), eller andre former for kreative konstellationer.

Teknologisk udvikling er p4 mange mader helt uforudsigelig og
fuld af overraskelser. Men der tegner sig en raeekke emner, hvor

friluftslivet maske kan blive en hjernesten, og hvor friluftslivets

brugere og organisationer, hvis de ensker det, har en rolle som

led i en fodekaede af innovationer.

Teknologisk innovationsplatform og friluftslivet som hjernesten
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Som eksempler pa innovationsplatforminspirerede udviklings-
projekter af fremtidig avanceret teknologi kan navnes:

* Trengselskortleegning med faciliteter sa de, der ensker en-
somhed i naturen, kan identificere relevante steder og ruter.
Samme systemer kan bruges til at overvage miljebelastning
og planlegge besagsfaciliteter og friluftsaktiviteter.

¢ Naturen pa skoleskemaet. Avancerede leeringssystemer, som
spiller sammen med leringsmal i folkeskolen og gymnasiet,
og som inkorporeres i innovative elektroniske leringssyste-
mer i klasseverelserne og i e-leering.

¢ Co-design af friluftsfaciliteter, hvor brugerne er med til at
vurdere brugervenlighed, planleegge og tilrettelegge ny-
skabelser og folge deres egne designs blive implementeret.
Sadanne systemer kan veere dynamiske, for eksempel hvis
de omfatter biologiske processer.

« Betalingsfaciliteter. Elektronisk betaling af guidede ture,
fiskekort, supplerende services osv. Muligheder for at
crowdfunding af friluftsprojekter, beskyttelsesforanstaltnin-
ger eller andet, ndr man er pa stedet.

* Forskning i sundhed, hvor forskerne far adgang til malings-
data fra friluftsbrugerne, herunder fysiologiske malinger,
performancemaélinger og stedsspecifikke angivelser. Der kan
veere mange forskningsspergsmal, herunder ikke mindst
hvilke friluftsaktiviteter der giver sundhedsmaessige benefits
og under hvilke sociale, emotionelle og geografiske rammer.

Denne type af forskning kan ogsa give inputs til landskabs-,
milje- og planlegningsforskningen og til forskningen i
friluftslivets organisering og effekter.

* Kratlusker-apps, som giver bedre og stedfelsom adgang til
offentlige miljedata, som tilvejebringer indrapportingska-
naler og delingsmuligheder for eksempelvis forureninger af
vandleb, affaldshenkastning, ulovligt fiskeri, nedplejning
af fredede arealer osv. Teknologien kan udvides til ogsa at
omfatte mélemuligheder af for eksempel vandkvalitet, stej,
luftforurening osv.

* Neodhjelpssystemer, som giver oplysninger selvhjelp og for-
stehjeelp samt alarmadgang. Faciliteter med geo-oplysnin-
ger for brugere med sarlige behov, for eksempel handikap-
pede, personer med allergier osv.

Fremtiden vil sandsynligvis demonstrere, at der er mange flere
spendende og samfundsnyttige muligheder. I trdd med tanke-
gangen om innovationsplatformene er det lige sa vaesentligt, at
der skabes forretningsmodeller, s& potentialerne for gkonomi
og beskeeftigelse kan indfris i en dynamik med de velferdsmees-
sige mal.

Artiklens kontekst

Denne artikel er skrevet som led i projektet »Avanceret tekno-
logi i friluftslivets, et projekt stottet med tips- og lottomidler af
Friluftsradet.
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Bliver programmer bedre af

at blive evalueret?!»?

Evalueringer griber om sig i den offentlige sektor. Alligevel har vi kun en meget overordnet og
begraenset viden om, hvad der kommer ud af at evaluere.

POUL THOIS MADSEN
Forskningscenter for evaluering (FCE)
Institut for Statskundskab,

Aalborg Universitet

I den offentlige sektor anvendes stadigt flere ressourcer pa
eksterne evalueringer. Men hvad kommer der ud af al den eva-
luering? Siden tresserne har sével evaluatorer som de evalue-
rede stillet sig selv det spergsmal. Sa sent som 2009 betragtede
68 % af evaluatorerne i en amerikansk spergeskemaunder-
sogelse ‘non-use’ af evalueringer som et meget stort problem
(Fleischer og Christie, 2009, s. 171). Det pessimistiske billede
genfinder man ogsa i kvalitative studier: »the informants gave

a rather negative overall picture of evaluation use and none

of them seemed to be very upset by this... the informants
consider it as part of the game, something to be expected ...«
(Petersén and Olsson, 2013, s. 11).

Inden for den gren af evalueringsforskningen, som gar under
betegnelsen ‘evalueringsanvendelse’, stiller man netop spergs-
mal som: Anvendes evalueringens resultater? a hvilken made?
Hvilke barrierer er der for (yderlig) anvendelse? Og hvordan
kan anvendelsen fremmes? Iseer i en international, primeert
amerikansk, sammenheng har denne forskning vokset sig stor.
Ogsa sa stor, at det kan vaere vanskeligt at bevare overblikket
over, hvad vi egentlig ‘ved’ om evalueringsanvendelse.

Derfor gives der forst et overblik over centrale evaluerings-
anvendelsesbegreber. Siden gives en kritisk analyse af central
dansk og international empirisk forskning i evalueringsanven-
delse. Som det tredje punkt ger jeg en kort status over, hvad vi
sa ved og ikke ved om evalueringsanvendelse.

NOTE 1
NOTE 2

Inden jeg gor det, vil jeg imidlertid forholde mig til to punkter
rejst af revieweren. Der er i det felgende ikke en klar definition
af, hvad en evaluering er. Her folger jeg Foss Hansen (2003,

s. 186) ved at lade de centrale akterer — i mit tilfzelde primeert
evalueringsforskere — bestemme, hvad evaluering er. Det, de
betragter som en evaluering, er en evaluering.

Reviewer fremhaever endvidere, at der ikke i mit review indgar
evalueringer, der benytter sig af randomiserede kontrollerede
forseg (RCT pa engelsk — af eksempelvis den efterfelgende be-
skeeftigelse af ledige med og uden et jobtreeningsforleb). Det er
imidlertid helt tilfeeldigt, at de reviewede studier ikke forholder
sig til RCT. Samtidig er pointen i artiklen ikke den anvendte
evalueringsmetode, men hvorvidt evalueringer anvendes eller
ej. Spergsmalet om RCT, der fylder meget i den generelle eva-
lueringsdebat, er kun vigtigt i denne sammenheng, hvis man
kan péavise, at resultater fra RCT-evalueringer i hgjere grad
finder anvendelse efterfolgende, end tilfeeldet er for andre typer
af evalueringer. Det er der ikke apriori grund til at antage.

4 centrale evalueringsanvendelsesbegreber

P4 mange méder er store dele af evalueringsforskningen ganske
anvendelsesorienteret og dermed ogséa teoretisk lettere tynd-
benet. De grundleggende evalueringsanvendelsesbegreber er
imidlertid reelt ikke blevet testet empirisk og er i en vis grad
udledt deduktivt. Inden for den danske del af forskningen
skelner man mellem hele 7 typer af anvendelse (jf. Dahler-
Larsen og Larsen, 2001), medens man inden for den inter-
nationale evalueringsforskning oftest opererer med 4 typer

Tak til den anonyme reviewer og min forskningsgruppe, FCE, for nyttige kommentarer.
Ved et ‘program’ forstér evalueringsforskere den aktivitet eller organisation, der evalueres.



af evalueringsanvendelse. Den forste og oprindelige forestil-
ling om evalueringsanvendelse er den sékaldte instrumentelle
anvendelse. Ideen er optimistisk, at man gennem en evaluering
af et program udleder nogle anbefalinger, som de evaluerede
derefter folger. Principielt er der fire mader, som man kan
gore det pa: »Close down or modify ineffective programs, and
institutionalize and expand programs that were working well«
(Weiss et al, 2005, s. 13).

Den tidlige empiriske anvendelsesforskning fandt imidlertid
kun sjeeldent eksempler pa instrumentel anvendelse (jf. ogsa
Weiss, 1967). Derfor begyndte evalueringsforskere at lede
efter andre typer af anvendelse — ogsé fordi man havde svert
ved at forestille sig, at der ikke fandt en eller anden form for
anvendelse sted. Herved udvikledes gradvist begrebet begrebs-
meessig anvendelse. Heri 1a primeert, at evalueringer sendrede
péa den made, hvorpa ansvarlige akterer forstod de evaluerede
programmer. Det kunne i princippet fore til hurtige ‘nu og
her’-eendringer, men det ligger implicit i begrebet, at der forst
pa lengere sigt udvikles mere konkrete og synlige forandringer
(Petersén og Olsson, 2013, s.3-4).

Den tredje type af anvendelse er den symbolske eller politiske,
hvor det egentlig ikke handler om at evaluere et program med
henblik pa forandring af det, men om at man gennem selve det
at evaluere gnsker at overbevise andre om, at det her omrade
er veerd at satse pa — ogsa inden evalueringen foreligger. At eva-
luere kan ogsa veere en made at retfeerdiggere en indsats pa: at
den sa sandelig bliver evalueret. Ved denne type af anvendelse
kan der skabes koalitioner, og der kan gennemferes program-
mer, som det ellers ville have veret vanskeligt at opna politisk
accept af. Det kan lidt paradoksalt i princippet have langt
storre konsekvenser end andre anvendelsesformer.

Gennem og under empiriske studier af anvendelse opdagede
man allerede tidligt (eksempelvis Dickey, 1980) en fjerde type
af anvendelse, der ikke passede ind i den umiddelbare forestil-
lingsverden, som senere fik navnet procesanvendelse af Patton
og derfor i hej grad forbindes med hans navn (1997, 1998).
Ideen er, at i det gjeblik man begynder at evaluere et program,
sa pavirkes det. Man kan sédledes empirisk konstatere, at der
er i labet af evalueringsprocessen sker sendringer i adfeerd

pa individ-, program- eller organisationsniveau som foelge af
evalueringen. Denne vigtige og maske endda i praksis domine-
rende anvendelsesform ignoreres ofte (eksempelvis i et sa nyt
studium som Petersén og Olsson, 2013)

I en dansk sammenheng har anvendelse ogsa blevet tildelt en
betydelig opmerksom, dog primeert teoretisk. Som naevnt blev
hele syv anvendelsesformer praesenteret i 2001 af Dahler-Lar-
sen og Larsen: Hhv. instrumentel kontrol og leering, oplysende/
debatskabende/vaerdi-afdeekkende, strategisk, taktisk, symbolsk
og konstitutiv. Dahler-Larsen har i hgj grad markedsfort sidst-
naevnte anvendelsesform — senest ogsa internationalt (2012,
2013).

Frem for ogsé at praesentere denne lange reekke af begreber
(for en uddybning se Dahler-Larsen og Larsen), der i vid
udstreekning overlapper og/eller disaggregerer de fire nevnte
begreber, sa vil jeg kort presentere endnu en amerikansk
begrebsudvikling, som indebearer en problematisering af hele
anvendelsesbegrebet. I 2000 foreslog Kirkhart — med en vis
gennemslagskraft — at man skiftede ordet ‘anvendelse’ ud med
ordet ‘indflydelse’. Ordet anvendelse har en instrumentel og
ogsa ret kortsigtet klang og indbygget praecision. Hvorimod
indflydelse antyder et noget leengere tidsperspektiv og noget
mindre preecision. Centrale evalueringsforskere (som Mark og
Henry, 2004) fulgte Kirkharts rad, men de geengse begreber er
stadig ‘use’, utilization’ og pa dansk ‘anvendelse’.

Normalt introducerer evalueringsanvendelsesartikler ikke flere
begreber, men hvad s med folgende helt centrale spergsmal —
ogsa for denne artikel: Hvad kommer der ud af,, at evalueringen
bliver anvendt? Hvad er de vigtigste positive og negative konse-
kvenser? Det sporgsmal har evalueringslitteraturen ogsa segt at
begrebsliggare. Kirkhart (s. 8) taler om de umiddelbare, ‘end-
of-cycle’ og langsigtede ‘resultater’. I andre dele af litteraturen
taler man om ‘impact’ eller ‘outcome’ (i eksempelvis Patton et
al, 1975, hhv. s. 10 og 30), mens man pé dansk ofte vil tale om
‘virkning’. I det folgende anvender jeg pa skift disse ‘konsekvens-
begreber’ alt efter, hvordan det passer ind i sammenhengen.

Et ubesvaret spergsmal er, hvor de centrale anvendelsesbegre-
ber kommer fra. De sammenfatter ikke kun et empirisk menster,
men er ogsa i hej grad et produkt af en blanding af erfarings-
baseret og deduktiv tenkning. Og sa de vaekker de tydeligvis
genklang — savel hos dem, der evaluerer, som dem, der bliver
evalueret. Men ogsa begreber, der fremstar som selvfelgelige,
bor underkastes en empirisk granskning. Det sker i det felgende.

Hvad siger den danske empiri om

evalueringsanvendelse og ‘outcome’?

Der er en steerkt begreenset dansk empiri om evalueringsanven-
delse, og selv dér, hvor man kunne forvente en behandling af
spergsmalet, smutter det mellem heenderne pa savel leeser som
forsker — til fordel for andre typer af evalueringsspergsmal. I
det folgende analyserer jeg fire empiriske danske evaluerings-
studier, der ogsa belyser spergsmaélet om anvendelse.

Dahler-Larsen (2002) bygger pa en spergeskemaundersogelse
stilet til 208 socialchefer i amt og kommuner med en svarpro-
cent pa henh. 93 og 70 %. Ud fra den seneste evaluering af

det omrade, som de selv er ansvarlige for, bliver de bl.a. spurgt
om: ‘Hvilke folger havde evalueringsforlgbet for den evaluerede
indsats?’ Hertil svarede de 7 % ‘ingen naevneveerdig’; 37 %, at
evalueringen begrundede en fortsettelse; 45 %, at den forte til
mindre justeringer; 23 % sterre omlegninger, og mindre end 1
% forte til en nedleggelse af indsatsen (Dahler-Larsen, 2002).

Den anden undersegelse, som mere gennemfert har et anven-

delsesorienteret perspektiv, er Moldt-Jergensens (2007) Ph.d.-
athandling. Her analyseres det, hvordan evaluering af undervis-
ningen pavirker savel underviseres arbejde som de studerendes



leering. Konklusionen er, at den made, hvorpé evalueringer
anvendes de undersegte steder, gor underviserne angste, men
at det ikke nedvendigvis skyldes evalueringerne, men snarere
ledelse eller mangel pa samme.

Derudover er det interessant, hvor usynlig evalueringsan-
vendelsen er i storre oversigtsstudier af evalueringsaktiviteter
inden for den offentlige sektor i Danmark. I Dahler-Larsens
(2003) arbejde for magtudredningen analyseres otte cases (s.
54-77). Det er imidlertid vanskeligt at identificere selve evalu-
eringen i flere af casene. Hvad angar anvendelse, sd fremdrages
den ikke eksplicit, selv om anvendelsen vies betydelig opmaerk-
somhed teoretisk (hele 17 sider: s. 23-40).

En teet analyse af casene peger dog pa felgende typer af eksem-
pler péa anvendelse:

¢ Instrumentel: a) De internationale leeseundersegelsers
negative resultater har fort til ‘en styrkelse af danskfagets
timetal’, ‘ansvaret for leesning... en integreret del af... flere
fag... der saettes penge af til leeseforskning (s. 66). b) Evalu-
eringen af handarbejdsuddannelsen forte direkte til lukning
af seminarer (s. 71-74)

*  Begrebsmessig: ‘gode diskussioner’ (s. 69), ‘debatskabende’
(s.71)

* Politisk: ‘vi er nedt til at forteelle og dokumentere, hvor
dygtige vi er’ (s.54)

* Symbolsk: ‘det er showpreget, hvad der foregar’ (s. 57).

Men bemeerk at jeg selv i sa relativt detaljerede cases ikke har
kunnet finde ud af ‘outcome’. Blev eleverne sa ogsa bedre til

at leese som direkte folge af evalueringen? Hvad kom der ud af
lukningen af seminarerne? Var det den rigtige beslutning? Hvad
kom der ud af de naevnte gode diskussioner og debatter, som
brugere typisk betoner?

Endelig kan det konstateres, at den mest omfattende og meget
indsigtsfulde oversigt over danske statslige evalueringer (Foss
Hansen, 2003) alene behandler inzenderer evalueringsanven-
delse (undtagen en kort gennemgang af Dahler-Larsens 2002
resultater, jf. Foss Hansen, 2003, s. 65-66).

Den internationale empiri om anvendelse og ‘outcome’
Med udgangspunkt i Brandon og Singh (2009) kritiske review
af 5 reviewstudier af evalueringsanvendelse har jeg identifi-
ceret de 6 forste artikler i tabel 1. De forholder sig direkte til
spergsmadlet om anvendelse og i en vis udstreekning outcome.
Dernest har jeg systematisk gennemgaet centrale evaluerings-
tidsskrifter (Evaluation Review, New Directions for Evaluation,
Evaluation og American Journal of Evaluation) for at finde
nyere bidrag — iseer med henblik pa procesmessig brug, der
som logisk konsekvens af undersegelsesperioden stort set ikke
daekkes af Brandon og Singh. Det forte til en identifikation og
analyse af yderligere 7 bidrag (jf. tabel 1), hvoraf 5 primeert
omhandler den procesmassige anvendelse af evalueringer. En-
delig er de to nyeste artikler, Peck og Gorzalski (2009) og Pe-
tersén og Olsson (2013), fundet ved at sege pa google.scholar.

Tabel 1 deekker séledes 15 relevante studier, men giver sig

ikke ud for at veere udtemmende. Den skulle gerne veare
selvforklarende pa neer kolonnen til hejre, der angiver ‘type af
anvendelse’. Den er udfyldt overvejende ud fra, hvad der er
angivet direkte i artiklen, men i flere tilfzelde er der tale om min
fortolkning. ‘Imposed use’ er et begreb, der alene behandles i
Weiss et al. (2005).

Det kronologisk set forste studium er Patton et al (1975), som
jeg redegor mere detaljeret for end de ovrige studier, da det i
hgj grad illustrerer, hvad anvendelsen egentlig er og samtidig
slas med de samme metodeproblemer, som vi gor i dag. Med
udgangspunkt i 20 evalueringer inden for sundhedsomradet
blev savel evaluatorer som evaluanter interviewet personligt.
Evaluatorteamet opgav ganske illustrativt at operere med

en forhindsdefinition pa anvendelse, men overlod det til de
evaluerede. Det gjorde forskerteamet ved at stille folgende
sporgsmdl om den indflydelse (‘impact’) evalueringer havde:
‘on program operation, on planning, on funding, on policy,
on decisions, on thinking about the program, and so forth ...
[men ogsa pa den] general thinking on issues that arise from a
study or position papers, or legislation’ (s. 10).

Med den valgte spergsmalsformulering sperges der faktisk di-
rekte til instrumentel anvendelse, men alligevel giver informan-
ternes besvarelser snarere mindelser om begrebsmaessig brug
(uden at de var introduceret til termen, der ikke fandtes i lit-
teraturen i starten af halvfjerdserne). De typiske konsekvenser
af en evaluering viste sig at vere, at den ‘provided additional
pieces of information in the difficult puzzle of program action
permitting some reduction in uncertainty’ (s. 11), eller at den
indgik som ‘an additional input into an on-going, evolutionary
process of program action’ (s. 12). En beslutningstager gav
udtryk for, at evalueringen ‘resolved a lot of doubt and confusi-
ons and misunderstandings’ (s. 12). Andre formuleringer er, at
den ‘confirmed our impressions’ (s. 14) eller gav dem en ‘new
awareness’ (s. 14).

I tabel 1 gives der en oversigt over Pattons og fjorten andre
empiriske studier af evalueringsanvendelse. Som det fremgar
af spalten til hejre, s& peger de empiriske studier iser pa, at der
finder instrumentel, begrebsmaessig og procesmassig anven-
delse sted. Af tabellen fremgar ogsa to gange politisk/symbolsk
anvendelse, men en nermere analyse viser, at det empiriske
beleg er serdeles begrenset.

Hvad udtrykker de femten studier s& om de tre dominerende
former for anvendelse? At evalueringer har fort til konkrete
beslutninger eller en dybere forstaelse af de evaluerede pro-
grammer — forarsaget af evalueringens resultater og eventuelle
anbefalinger og/eller af evalueringsprocessen. Medens det
mellem linjerne fremgar, at det forventes, at anvendelsen ogsa
forer til 2endret outcome.

Et andet vigtigt resultat, der allerede tradte klart frem i Patton
m.fl. (1975), er, at slutbrugerne af evalueringer forventer langt
mindre af en evaluering, end evaluatorerne gor. Hvis bare



Tabel 1: Oversigt over 15 centrale empiriske anvendelsesstudier i kronologisk raeekkefolge fra 1975 til 2013

Kilde Sektor Genstandsfelt Metode
Patton et al (1975) Sundhed 20 evalueringer  Kvalitative
interviews
Alkin/Daillak (1979) Undervisning 5 evalueringer Kvalitative
interviews
Dickey (1980) Undervisning 47 evalueringer  Spergeskema
Kvalitative
interviews
Leviton/Beruch Undervisning 21 evalueringer  Kvalitative
(1983) interviews
Forss et al (1994) U-landshjeelp 11 (8) evaluerin-  Spergeskema
ger Kvalitative
interviews
Presscill/Cara-celli Mange 257 evaluatorer  Spergeskema
(1997)
Forss et al (2002) U-landshjeelp To cases Baseret pa
0g museer (evalueringer) egne erfaringer
Presskill et al Sundhed En case Kvalitative
(2003) (to evalueringer) interviews
Ginsburg og Rhett  Undervisning Forskellige evalu- Review
(2003) eringsmetoder
Weiss et al (2005)  Narkotikabe- 4 distrikter/byeri Kvalitative
kaempelse 4 stater interviews
Harnar og Preskill  Mange 1140 evaluatorer Spergeskema
(2007)
Podems (2007) U-landshjeelp  En case Kvalitative
interviews
Amo og Cousin Mange Sammenfatning  Review af primaert

(2007)

af 18 studier

kvalitative studier

Peck/Gorzalski Undervisning 16 evalueringer  Kvalitative
(2009) interviews
Fleischer/Christie ~ Mange 1140 evaluatorer Spergeskema
(2009)

Petersén og Olsson Socialt 4 Evalueringer 11 kvalitative
(2013) arbejde interviews

Informant/ Beskrivelse af Type af
respondent anvendelse anvendelse
Evaluatorer og (F&) Beslutninger Begrebsmaessig

beslutningstagere

Lokale program-

Information

Gradvis pavirkning af

Mellemting mellem

medarbejdere beslutninger instrumentel og
begrebsmaessig
Projektledere AEndre og bekraefte Procesanvendelse
praksis
Evalueringsprocessen
Evaluatorer og Loveendringer Instrumentel
opdragsgivere
Key staff Leering Begrebsmaessig
Evaluatorer Forbedre program Instrumentel
Information Begrebsmaessig
Procesanvendelse
Egne erfaringer og  Nye kurser Procesanvendelse
evalueringer Programtilpasning
/AEndrede beslutninger
Advisory board Learning (om evaluering  Procesanvendelse
medlemmer 0g om programmet)
Forskelligt fra stu-  Beslutninger Instrumentel
dium til studium
Skolepersonale, Overtalelse Instrumentel
beslutningstagere  Fortseet/luk Begrebsmaessig
og politi Bevidsthedspavirkning Politisk
‘Imposed use’
Evaluatorer Stakeholder involvement, Procesanvendelse
Processen som outcome
Tre direktorer og 7 Feelles forstaelse Procesanvendelse
‘beneficiaries’ Klargerelse af mal
Jget viden om program
Empowerment
Forskelligt fra stu-  Learning Procesanvendelse
dium til studium Handling
Holdninger
‘Andet’
16 nggleinformanter Begrebsmaessig Begrebsmaessig
Gennemfert anbefalinger  Instrumentel
Evaluatorer Learning Instrumentel
/Andring af strategi Begrebsmaessig
Evaluatorer og Rituel kontrolfunktion Begrebsmaessig
opdragsgivere Anvendes af evaluatorer  Rituel
Symbolsk

evaluanter oplever, at en evaluering er nyttig, sa er de tilfredse,
hvorimod evaluatorer gerne vil se mere synlige resultater, for-
end de betragter en evaluering som vellykket.

Et tredje vigtigt gennemgéende resultat er, at anvendelse pa

en made fremtreeder som et formal i sig selv (hvad man kan
betegne som ‘det at anvende’), hvorimod outcome er underbe-
lyst. Af tabellen fremgér dog felgende eksempler pa konsekven-
ser: Beslutninger, programtilpasning eller forbedring, loveen-

dringer, et nyudviklet kursus, leering, eendring af strategi eller
holdninger og endelig gennemforsel af anbefalinger.

Sédanne konsekvenser forer givetvis ogsa til endringer i
outcome. Men var der tale om vasentlige ndringer? Kom
programmerne ogsa til at fungere bedre — eller veerre? Nar der
eksempelvis tages en beslutning eller gennemfores et lovfor-
slag, sa betragtes det implicit som noget virksomt, og som
noget, der forer til reelle forandringer. Men det kan man ret



beset ikke vide noget om. Det kendetegner saledes de femten
empiriske studier, at det er aldeles uklart, hvad der i sidste in-
stans egentlig kommer ud af at evaluere. Den generelle konklu-
sion er, at evalueringer anvendes og ofte forer til adfeerds- og
programendringer, men at vi ikke ved, om det forer til bedre
eller veerre programmer.

Hvad ved vi sa om evalueringsanvendelse?

Hvis man har erfaringer med evalueringsanvendelse, vil man
maske studse over artiklens hovedkonklusion. Vi ved da en
masse om anvendelse, men afviser denne artikel reelt ikke den
viden? Svarer er nej. Der er en Kklar erkendelse af, at evalu-
eringsanvendelse faktisk finder sted, og at det forer til adfeerds-
@ndringer og ogsa ofte programandringer. Kritikken gér pa, at
vi aldrig rigtig far noget at vide om karakteren af og dybden af
de programendringer. Fungerer undervisningen nu bedre? Har
organisationen fiet lost nogen centrale problemer som folge af
en evaluering? Hvad har evalueringen betydet for opgaveleos-
ningen? Hvad er outcome?

Ordet ‘anvendelse’ svarer derfor ganske preecist til det, der rent
faktisk males pa i studierne. Begrebet udtrykker, at der er sket
eller menes at veere sket et eller andet pa inputsiden inklusive
implementering, men man har hgjest en helt overordnet viden
om, hvad det har fert til pa outputsiden.

Hvorfor har outcome ikke veeret viet storre opmeaerksomhed i
evalueringsforskningen? Der er formentlig flere forklaringer.
Dels har man har rettet blikket mod, hvor der er lyst, dels er
der store metodiske problemer med at afdeekke hvilke foran-
dringer, der helt eller delvist folger af en evaluering. Den mest
sandsynlige forklaring er imidlertid, at evalueringer ofte slet
ikke forventes eller har til hensigt at fore til konkrete resultater.
De gennemfores primert som led i et ritual, som Dahler-Lar-
sen har fremfort det ved flere lejligheder (eksempelvis 1998),
og som det ogsa er eftervist empirisk i Petersén og Olsson
(2013).

En konsekvens af disse konklusioner er, at vi mé forholde os
kritisk til den viden, vi mener at have om evalueringsanven-

delse. Som det fremgik ovenfor, sa postulerer definitioner af de
forskellige typer af anvendelse, at der ogsa er en impact eller
outcome af evalueringer, néar der sker en anvendelse. Det er
der givetvis ogsé ofte — vi ved bare ikke ret meget om det. Vores
begreber for evalueringsanvendelse fremhever, hvad vi gerne
vil se, men som vi kun i begreenset omfang har veeret i stand til
at eftervise empirisk.

Konklusion

En vasentlig del af evalueringsforskningen omhandler sporgs-
malet om, hvorvidt og hvordan evalueringer anvendes. Den be-
grebsmessige og empiriske forskning peger p4, at evalueringer:

* anvendes — pa en eller anden vis
» ofte forer til endringer i adferd

De fakta indikerer ogsé, at evalueringer kan bidrage til at skabe
vaesentlige programforandringer — forbedringer savel som
forveerringer. Men hvorvidt det er rigtigt eller ej — dvs. sporgs-
malet om ‘impact’, ‘outcome’, ‘resultater’ og ‘virkninger’ af
evalueringer — er stort set ikke undersegt empirisk.

Mange har peget pa, at programforbedringer neeppe heller er
den reelle hensigt med mange evalueringer. I virkeligheden sé
handler evalueringer mere om kontrol, politik, symboler og
ritualer. En af talsmaendene for det synspunkt, Dahler-Larsen
(1998), fremforer imidlertid alligevel, at selv ‘ritualiserede eva-
lueringer ... kan have meget virkelige effekter’ (s. 163). Og det
er de effekter, vi ved alt for lidt om og i hejere grad ber preve
at afdeekke i fremtidige empiriske studier. Ikke mindst ud fra et
hensyn til de skatteborgere, der bidrager til den millionindustri,
som evalueringsbranchen er i dag.

Den viden, der er presenteret i denne artikel, kan evaluerede
anvende (!) til ‘empowerment’. De har en klar anledning til at
sporge fremtidige evaluatorer: »"Hvad forventer I, at der kom-
mer ud af at evaluere os? Hvordan vil I sikre, at det ogsa sker

i praksis? Er det noget, der efterfelgende vil blive malt par«
Hermed kan de evaluerede blive kritiske brugere af egne evalu-
eringer frem for bare at veere passive ‘ofre’.
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Natur, gkosystemtjenester og ekonomi’

Okosystemtjenester kan betragtes som gkosystemernes og de tilknyttede arters bidrag til
menneskers livsgrundlag og velfaerd. Forringelser eller tab af ekosystemtjenester er miljo-
forringelser, der potentielt leegger pres pa nulevende og kommende generationers velfaerd.
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THORSEN

Indledning

EU har igangsat et arbejde, der skal stotte medlemsstaterne

i at sikre en ensartet og vidensbaseret kortleegning og vurde-
ring af gkosystemerne og deres tjenester senest i 2014, samt
opgere den samlede veerdi af EU’s gkosystemtjenester inden
2020 (MAES 2012). Der er saledes et stigende politisk fokus
pé at anskue naturen som en essentiel leverander af goder

og velfzerd. Begrebet gkosystemtjenester kan betragtes som
ekosystemernes og de tilknyttede arters bidrag til menneskers
livsgrundlag og velfeerd (MEA 2005, Haines-Young og Pot-
schin 2013). Dette er selvfolgelig ikke nyt for gkonomer, men
i de sidste 20 ar har der veeret en markant stigning i samfunds-
videnskabelig forskning, der direkte inddrager begreberne
gkosystemfunktioner og -tjenester (Fisher m.fl. 2009), og bl.a.
affedt af debatskabende publikationer som Daily’s (1997) »Na-
turens services« og Costanza m.fl. (1997) »Verdien af verdens
gkosystemfunktioner og naturkapital«.

FN'’s gkosystemvurdering, Millennium Ecosystem Assessment
(MEA) fra 2005, har vaeret afgerende for arbejdet med at ud-
vikle en begrebsramme og gennemfore evalueringer af verdens
okosystemer og gkosystemtjenester samt af deres betydning
for menneskers livsgrundlag og trivsel (MEA 2005, Daily m.fl.
2011). MEA blev gennemfert i en 4-ars periode og involve-
rede globalt set mere end 1360 forskellige eksperter og bygger
pa en systematisk gennemgang af eksisterende viden og data.
Hovedformalet med MEA var at vurdere konsekvenserne af
okosystemforandringer for menneskers livsbetingelser samt at
tilvejebringe et videnskabeligt baseret grundlag for bevarelse og
baeredygtig udnyttelse af gkosystemtjenesterne.

BO JELLESMARK

Institut for Fedevare-
og Ressourcegkonomi,
Kebenhavns Universitet

PEDER ANDERSEN
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Den veasentligste arsag til interessen for gkosystemtjenester og
deres vaerdier er bekymringen for de globale miljemessige for-
ringelser og de dermed forbundne tab af gkosystemtjenester og
menneskers velfeerd — 1 yderste konsekvens livsgrundlaget, ikke
blot her og nu, men ogsa for fremtidige generationer. Bl.a. viser
MEA’s analyser, at ca. 60 % af de globale gkosystemtjenester
enten var forringede som folge af menneskelige aktiviteter el-
ler blev udnyttet pa et ikke-baeredygtigt niveau (MEA 2005).
Evalueringen omfattede i alt 24 typer af gkosystemtjenester,
hvoraf kun 4 blev vurderet til at vaere blevet foreget i omfang
eller kvalitet i de sidste 50 ar, hvorimod 15 var reduceret, mens
de resterende 5 enten havde vearet stabile eller udvist tilbage-
gang i dele af verden. Tab af gkosystemtjenester kan fa veesent-
lige og uheldige konsekvenser for fremtidige generationer og

er allerede en barriere for at nd millenniumudviklingsmélene
(MEA 2005, Sachs m.fl. 2009), og en forbedret forvaltning
under hensyntagen til omkostningerne kunne skabe storre
velstand. Udgangspunktet for gkonomiske analyser pa omréadet
er en nytteetisk og antropocentrisk opfattelse med fokus pa
menneskets behov, hvor der ud over den direkte brugsnytte af
naturen ogsa inddrages en rekke ikke-brugsveerdier, der kan
have symbolsk karakter. I det folgende ses nermere pa den
begrebsmeassige ramme, veerdiseetningen af gkosystemtjenester
og det optimale niveau af gkosystemtjenester. Til slut omtales
nogle erfaringer fra danske studier.

Begreber

Der er to centrale elementer. Det forste er betydningen af gko-
systemernes tilstand og tjenester for menneskers velfeerd. Det
andet element er klassificeringen af de forskellige skosystem-
tjenester. Der skelnes overordnet mellem fire typer af tjenester



i MEA: De forsynende, som bidrager til en reekke materielle go-
der, sdsom fedevarer, temmer, drikkevand og (energibaseret)
energi; de regulerende, som bestar af gkosystemernes kontrol og
indvirkning pa bade det fysiske og biotiske miljg og bl.a. regu-
lerer vand, luft, klima, bestevning og kontrollerer skadedyr; de
kulturelle, som alle er af ikke-materiel karakter og forudsetnin-
gen for rekreative og @stetiske goder; og endelig de stottende,
som understotter de andre tjenester i form af fotosyntese,
vand- og neeringsstofkredsleb samt jorddannelse.

FN'’s gkosystemvurdering af gkosystemtjenester er ikke direkte
operationel. F.eks. er der ikke en klar skelnen mellem gkosy-
stemtjenester og de tilherende goder (Fisher m.fl. 2009). En
afklaring af opdelingen mellem funktioner, gkosystemtjenester
og de endelige goder er beskrevet og anvendt i TEEB studiet
samt i den nationale britiske gkosystemvurdering, UK NEA
(TEEB 2010, Mace et al. 2011). Et resultat er, at de stottende
okosystemfunktioner ikke leengere er kategoriseret som tjene-
ster, da der udelukkende er tale om funktioner, der understot-
ter de egentlige tjenester, og veerdien af funktionerne er derfor
medtaget i veerdien af de efterfelgende skosystemtjenester

og de feerdige goder. Men funktionerne er vigtige at forstd og
ber registreres, saledes at man sikrer, at de fortsat kan under-
stotte gkosystemerne og dermed leverancen af de nedvendige
gkosystemtjenester, da en eventuel degradering eller reduktion
indirekte kan fa en negativ effekt pa velfeerden.

Der arbejdes for tiden med at formulere en international
standard for gkosystemtjenester; Common International Clas-
sification of Ecosystem Services, CICES (Haines-Young and
Potschin 2013). Formalet med standarden er at fremme opret-
telsen af et standardiseret gkosystemregnskabssystem inden for
FN’s miljeregnskabssystem SEEA. CICES vil desuden blive
anvendt i forbindelse med EU’s kortleegning af ekosystemtje-
nester (MAES 2012). CICES bygger videre pa begrebsafkla-
ringen opnéet efter FN’s gkosystemvurdering i litteraturen
samt i TEEB og UK NEA (Haines-Young and Potschin 2013),
men indeholder nu i alt 5 niveauer. CICES er stadig under
udvikling. Men det ligger fast, at det everste niveau i CICES
bestar af 3 sektioner; de forsynende, de regulerende og vedli-
geholdende, og endelig de kulturelle gkosystemtjenester, dvs.

svarende til MEA uden de understottende (Haines-Young and
Potschin 2013).

Et centralt element i begrebet gkosystemtjenester er, at de
eftersporges af mennesker, der opnar en velfeerdseffekt af de
konkrete tjenester i den konkrete kontekst. Uden denne mod-
tagergruppe er der ikke tale om tjenester, men om gkosystem-
processer eller funktioner (Fisher et al., 2009). Det betyder for
eksempel, at en bynaer skov kan levere flere gkosystemtjenester
i form af rekreation end en skov i et meget tyndtbefolket om-
rade. Et andet illustrativt eksempel er grundvandsdannelsen,
der er en generel gkosystemfunktion. I omrader med knaphed
pa rent vand har grundvandsdannelsen en klar veerdi som gko-
systemtjeneste. Andre steder, hvor der ikke er knaphed, udger
grundvandsdannelsen alene en funktion, men ikke en gkosy-
stemtjeneste.. Grundvand og rekreation er typiske brugsgoder,
men gkosystemtjenester kan ogsa indebzere ikke-brugsveerdier.
Det gzelder fx evnen til at beskytte biodiversiteten eller kon-
krete truede arter, og mange studier paviser, at ikke-brugsveer-
dierne kan vere relativt store (fx Jacobsen and Thorsen 2010).
Variationen i produktionen af gkosystemtjenester er saledes

et af de forhold, der udfordrer veerdisetningen af tjenesterne.
Som illustration af dette og opfelgning pd ovennaevnte eksem-
pel kan man betragte en situation, hvor to helt identiske skove
leverer gkosystemtjenester inden for rekreation og herligheds-
verdier, der veerdimeessigt er meget forskellige udelukkende
pa baggrund af deres placering i forhold til befolkningscentre.
Figur 1 nedenfor viser netop denne sammenhang mellem gko-
systemer, gkosystemtjenester, goderne der produceres, modta-
gerne og den verdi, det giver for disse.

Figur 1 sammenfatter okosystemernes strukturer, egenskaber
og processer, funktioner og tjenester, der videre sammen med
andre input til sidst ender som vaerdier for mennesker. Go-
debegrebet skal forstds bredt og omfatter varer som miljg- og
naturgoder. Disse kan veere markedsomsatte og ikke-mar-
kedsomsatte. Andre input refererer til, at goder ofte vil veere
produceret gennem en kombination af forskellige input som
f.eks. i fiskeriet, hvor arbejde, kapital og havets ekosystemer
tilsammen bidrager til opnéelsen af fangsterne. Heraf bidrager
havets gkosystemer i fysisk forstand med tilvaeksten for de ar-

Figur 1. Sammenhzeng mellem gkosystemer, deres tjenester og veerdier
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Baseret p4 Mace et al. (2011) og Haines-Young og Potschin (2013).



ter, der har interesse for mennesket. Verdien af disse tjenester
er imidlertid atheengig af bade efterspergslen efter fiskepro-
dukterne, omkostningerne ved fangsten samt reguleringen af
fiskeriet, jf. Ravensbeck m.fl. (2013b). Opdelingen i figur 1
giver den komplekse kobling mellem gkosystemer og menne-
skens velfzerd.

Verdisatning af ekosystemtjenester

Dkosystemtjenester er gkosystemernes bidrag til produktionen
af goder, herunder offentlige goder.> @kosystemer er kapital-
goder, der sammen med f.eks. vand, luft, mineraler osv. udger
naturkapitalen, og som giver et afkast eller en strom af tjenester
(Turner and Daily, 2008). Herved ses saledes sammenhaengen
mellem naturkapital og ekosystemtjenester. A&ndringer i natur-
kapitalen pavirker strommen af gkosystemtjenesterne.

Verdifastsaettelse af gkosystemtjenesterne er en svaer opgave
pga. ufuldstendig fysisk og ekologisk viden om ekosystemer-
nes processer og deres effekt pa gkosystemtjenesterne ved
miljeforandringer eller miljepolitiske tiltag. Herunder spiller en
raekke forhold knyttet til den ekonomiske teori, sasom ekster-
naliteter og tilstedeverelsen af offentlige goder samt tilstedevee-
relsen af kritisk naturkapital® en vigtig rolle (Fisher m.fl. 2009,
Pearce 2007). Figur 2 kan illustrere en raekke af disse forhold,
som medferer, at der skal udvises forsigtighed ved veerdiseet-
ning af gkosystemtjenester. Figuren og den tilhgrende beskri-
velse bygger pa Pearce (2007).

Det er samtidigt interessant at opgere det optimale niveau af
okosystemtjenester. Imidlertid vil markedets efterspergsel kun
omfatte de goder, der kan salges pa et marked sasom fede-

Figur 2. Eftersporgsel og udbud af gkosystemtjenester
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varer, tree og fisk. Den samlede efterspergsel for gkosystem-
tjenester derimod er summen af folks samlede efterspergsel

af bade markedsomsatte og ikke-markedsomsatte gkosystem-
tjenester, jf. figur 2. Her antages det forenklende, at begge
grupper af gkosystemtjenester produceres i samme gkosystem.
Den samlede efterspergsel findes ved en vertikal summering
af eftersporgslen af markedsomsatte og ikke-markedsomsatte
goder. Det antages endvidere i eksemplet, at produktionen sker
ved samproduktion (joint production) af markedsomsatte og
ikke-markedsomsatte goder, dvs. at der kun er en marginalom-
kostningsfunktion.

Eftersporgslen falder med stremmen af gkosystemtjenester,
idet der antages en faldende marginalnytte. Der er indtegnet et
kritisk niveau (kritisk naturkapital) pa figuren, idet det antages,
at nar man ndr dette niveau, er der risiko for, at ekosystemerne
kollapser, eller at reduktionen af gkosystemtjenester fir meget
stor indflydelse pa den menneskelige velfzerd.

De marginale samfundsmaessige omkostninger af gkosystem-
tjenesterne inkluderer forvaltnings- og plejeomkostninger samt
alternativomkostninger ved arealanvendelse og er her antaget
at veere stigende. Det optimale niveau for gkosystemtjenester
vil veere @Tm, hvis der alene er eftersporgsel efter markedsom-
satte tjenester eller goder. Hvis der kun er tale om ikke-mar-
kedsomsatte gkosystemtjenester, vil det optimale niveau veere
ATi-m. Samlet bliver det optimale niveau QT opt. Der er
knyttet en reekke interessante reguleringsmaessige aspekter til
situationen med bade private og offentlige goder i forbindelse
med at sikre et optimalt gkosystem, men disse behandles ikke
videre her.
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Okosystemtjenester er behandlet med udgangspunkt i et antro-
pocentrisk verdisystem, hvor verdien af natur- og miljegoder
er bestemt af menneskelige praeferencer (se f.eks. Fisher et al.
2009) og derfor kan standard veerdissetningsmetoder anvendes.
Milje- og naturgoder skaber en raekke verdier for mennesker,
afspejlet i direkte brugsveerdier, indirekte brugsveerdier, opti-
onsverdier, eksistensverdier samt arvevaerdier, som beskrives
kort nedenfor (Ravensbeck m.fl. 2013). De tre hovedtyper af
gkosystemtjenester (forsynende, regulerende og kulturelle)
indeholder alle flere forskellige, men ikke alle veerdityper, som
det fremgar af figur 3. Ofte jf. oversigten i Ravensbeck et al.
(2013) angives folgende kategorier af veerdier:

Direkte brugsveerdi: Er relateret til den nytte mennesker
oplever ved direkte anvendelse af milje- og naturgodet enten
som en del af en produktion og/eller ved direkte brug. Disse
veerdier kan stamme fra produktionen af fedevarer, tree, fiske-/
fuglebestande eller grundvand samt fra de rekreative veerdier
som fx at ga en tur i skoven.

Indirekte brugsvzerdi: Knytter sig bl.a. til veerdien af stabile
okosystemer og omfatter en reekke af miljoets regulerende
ydelser, sdsom filtrering og nedbrydning af forurenende stoffer,
lagring af kulstof og sikring mod katastrofer som stormfald og
oversvemmelse.

Optionsvaerdi: Reprasenterer den veerdi man oplever ved at
kunne bevare mulighederne for at benytte eksisterende miljo-
og naturgoder i fremtiden, bl.a. hvis der opstar ny viden om
naturens anvendelsesmuligheder, eller at man @endrer praefe-

rencer for goderne eller uforudsete begivenheder (man taler
her om quasi-optionsverdi).

Ikke-brugsveerdier, som inkluderer:

Eksistensvzerdi: Som er en ikke-brugsveerdi, der afspejler, at

det har veerdi for mennesker at vide, at der findes en serlig art,
et seerligt kunstverk eller tilsvarende, ogsé selvom de aldrig ser
arten, kunstveerket eller lignende, eller pa anden vis har nogen

direkte gavn af dens eksistens.

Arveveerdier/testamentariske vaerdier: Er en anden ikke-
brugsveerdi, der bygger pé en etisk overvejelse, om man ber
viderebringe velfzerdsmuligheder for kommende generationer,
og at mennesker har glaede af at forege velfeerden for eksempel-
vis egne bern og bernebern (altruisme/arvemotiv).

Desuden ber navnes de sakaldte symbolverdier (vintrinsic
values«), der er svaere at afdeekke, da man af moralske/etiske,
kulturelle eller nationale grunde afviser at afslere den ekono-
miske veerdi (Dubgaard m.fl. 2002, Mace et al. 2011). Det kan
imidlertid diskuteres, hvorvidt den ekonomiske veerdisetning
ikke allerede til en vis grad inddrager disse veerdier, jf. at graen-
sen mellem eksistensveerdier og egenveerdier i virkeligheden er
vanskelig at seette (Bateman et al. 2011).

Analyserne fokuserer pa eendringer i den totale gkonomiske
veerdi, og det er saledes ikke de absolutte storrelser man er
interesseret i at estimere. Samtidigt vil skosystemer ofte yde en
raekke forskellige typer af tjenester i form af bundter af gkosy-
stemtjenester. Hertil kommer, at goderne ofte »produceres« i

Figur 3. Tilgang til veerdiseetning af skosystem og deres tjenester
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en kombination af forskellige input, og at opgaven saledes ogsa
bestar i at adskille gkosystemernes bidrag fra de evrige, idet
man kan estimere de gvrige inputs veerdi ud fra deres alterna-
tive anvendelsesmuligheder (Bateman et al. 2011).

4. Danske studier

I Ravensbeck m.fl. (2013) er der med CICES som referen-
ceramme gennemgaet forskellige gkosystemtjenester, der er
undersegt i danske verdisetningsstudier. Det fremgar, at

det bade er vanskeligt, og at der endnu udestéar en omfat-
tende indsats, inden opgerelserne umiddelbart kan anvendes i
politiksammenheaeng. De forsynende gkosystemtjenester er for
manges vedkommende markedsomsatte og derfor velunder-
sogte. Det geelder ise@r de ekosystemtjenester, der indgar som
input til de traditionelle primeere erhverv; landbrug, skovbrug
og fiskeri. Derimod er der ikke s mange danske studier og
opgerelser af de regulerende tjenesters betydning eller verdier.
Det skyldes i hej grad, at de bade naturvidenskabeligt og oko-
nomisk kan vaere sveere at kvantificere. Endelig har der i Dan-
mark i de seneste 20 ar veeret et stigende antal verdiseetnings-
studier af kulturelle gkosystemtjenester, primeert rettet mod
naturbeskyttelse, biodiversitet, herlighedsveerdier og rekreation.
Verdisetningen af de kulturelle gkosystemtjenester indebaerer
den seerlige udfordring, at de er steerkt atheengige af specifikke
lokale forhold udover de naturgivne forhold sdsom demografi
og lokale traditioner.

Et af de velundersegte omrader er rekreation og friluftsliv.
Studier gennemfert pa basis af interview- og spergeskemaun-
dersegelser viser tydeligt, at neerhed af skov og naturarealer
samt adgangen hertil veerdsettes hejt, og at veerdien af den
rekreative brug af skove kan belgbe sig til adskillige tusinde kr.
pr. ha. Dette er dog sterkt afthaengigt af beliggenhed i forhold
befolkningscentre samt naturarealernes karakter og sterrelse.
Det kan her tilfojes, at der ogsa i en anden type undersegelser
kan pavises en veldokumenteret sammenhaeng mellem natur og
herlighedsverdier. Séledes kan huse med seudsigt eller belig-
gende i nerhed af skov opné gennemsnitlig merpris pa flere
hundrede tusind kr. atheengigt det pageldende omrade.

En raekke danske undersogelser har forsegt at kvantificere
veerdien af biodiversiteten (eksistensveerdien) og aspekter knyt-
tet til arters truethed, antal, eller hvor »karismatiske« arterne
er. Generelt er der en stor betalingsvillighed knyttet til beskyt-
telsen af biodiversiteten, men samtidig ogsé en stor variation

i denne. Der er storst betalingsvillighed til at beskytte truede
arter og en noget mindre betalingsvillighed, hvis der er tale

om sjeldne arter. Endelig er betalingsvilligheden i forhold til
at gge bestanden af almindelige arter betydelig mindre end
for de to ferstnevnte grupper. Samtidig ses, at den margi-
nale betalingsvilje er aftagende med antallet af arter, der skal
beskyttes.

5. Afsluttende bemeerkninger

Som nevnt i indledningen er der pa EU-plan igangsat et
arbejde med kortleegning og vurdering af gkosystemerne og
deres tjenester. Dette arbejde skal ses som det forste vigtige led
i etableringen af en baeredygtig forvaltning af disse tjenester pa
europeisk plan, og det skal ses i sammenheeng med EU’s bio-
diversitetsstrategi for 2020. Hovedformalet med denne strategi
er at standse tabet af biodiversitet og nedbrydelsen af skosy-
stemtjenester samt som et delmal at genetablere mindst 15 %
af de edelagte omrader i overensstemmelse med de globale mal
(Aichi-malene).

I forbindelse med den fremtidige udmentning af Natur- og
Landbrugskommissionens anbefalinger i 2013 forventes det,

at arbejdet med naturomradet skal styrkes gennem Naturplan
Danmark og vil inkludere en vision om et grent naturnetveark.
Hensigten med et sddant netveerk er blandt andet skabelsen af
mere og bedre sammenhangende natur med potentiale for ikke
mindst et rigere dyre- og planteliv. Som en del af dette fokus
og lanceringen af en vision om et sddant grent naturnetveerk er
der et tydeligt behov for at kunne dokumentere velfeerdsgkono-
miske konsekvenser af et &@ndret udbud af gkosystemtjenester.
Denne viden om gkosystemtjenester og deres verdisetning vil
bidrage til et bedre grundlag for at inddrage dem i skonomiske
analyser og beslutningsprocesser.

Imidlertid er det naturvidenskabelige grundlag ofte man-
gelfuldt, ndr man ensker at vurdere status for gkosystemtje-
nesterne samt potentielle &endringer i forbindelse med nye
miljepolitiske tiltag, prioriteringer, endret arealanvendelse eller
miljeforandringer (forurening, klimaforandringer mv.). Det
ma derfor anses for urealistisk, at man pa kort sigt vil kunne
gennemfore en fuldt tilfredsstillende kortleegning og samlet
evaluering af gkosystemtjenesterne. Et oplagt pejlemerke for
et omfattende studium, der kunne bringe kortleegningen og
veerdisetningen et langt skridt fremad, vil veere den nationale
britiske gkosystemvurdering. UK NEA ma ses som den mest
ambitigse gkosystemtjeneste vurdering/kortleegning i Europa
til dato. Det har kraevet betydelige ressourcer at gennemfore
denne, idet det tog ca. 2 ar og har kostet omkring 1,3 mio.
pund og involveret mere end 500 forskere.
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NOTER

1. Note 1. Artiklen bygger pa IFRO rap-
port 218 (Ravensbeck, L., Andersen, P.,
Thorsen, B.]. og Strange, N., 2013. Dele af
artiklen er derfor delvist eller helt identisk
med tilsvarende i rapporten. Det geelder
f.eks. figurer og den dertil herende tekst.

2. Note 2. Offentlige goder er karakteriseret
ved, at det er umuligt at udelukke ikke-be-
talende fra forbrug (ikke ekskluderbart), og
at en persons forbrug ikke forringer andres
forbrug af godet (ikke rivaliserende). Kan
normalt ikke gores markedsomsettelige,
men de kan veerdisattes.

3. Note 3. Kritisk naturkapital kan forstas som
naturkapital, hvis tab ville veere irreversibelt
samt medfere store omkostninger for men-
neskers velfeerd eller ville vaere uetisk (Dietz
and Neumayer, 2007).



Hvorfor skal staten eje DONG?

Siden DONG blev oprettet i 1972, er sammensatningen af selskabets forretningsaktiviteter
endret betydeligt. Det samme er betingelserne for at drive national energipolitik.
Tilsammen gor disse &ndringer det statslige ejerskab mindre oplagt end tidligere.

OLE JESS OLSEN

ENSPAC, Roskilde Universitet

og Institutionen for Byggd miljé och
Energiteknik, Linné Universitetet,
Vixjo, Sverige

»Lad veere med at szelge arveselvet« lod det ofte i vinterens
ophidsede debat om statens salg af DONG-aktier til Goldman
Sachs. Metaforen udtrykker, at det er bedst at beholde de op-
gaver, som DONG varetager, i statsligt regi. Hvis det ikke bare
er godt i sig selv, at staten ejer virksomheder, mé begrundelsen
veere, at DONG er et vigtigt aktiv for dansk energipolitik. I

det folgende vil jeg diskutere, i hvilket omfang dette er rigtigt,
og dermed om det er problematisk at szlge ud af arveselvet.
Forst vil den delvise privatisering af DONG blive placeret i
den europziske og danske tradition for statsligt ejerskab med
seerlig vaegt pa energisektoren. Derneest vil jeg se pa de radi-
kalt forandrede betingelser for at drive national energipolitik
og diskutere, hvad det betyder for argumenterne for statsligt
ejerskab til energivirksomheder. Dette udbygges med en gen-
nemgang af endringerne i DONG’s opgaveportefolje, der har
fort virksomheden vak fra de oprindelige begrundelser for at
oprette og drive et statsligt energiselskab. I artiklen tages der
ikke stilling til, om aftalen med Goldman Sachs er en god eller
en darlig aftale.

Statsligt ejerskab

Hvorfor ejer staten erhvervsvirksomheder i en markedseko-
nomi'? Denne diskussion er ret gammel og er ofte blevet fort
med udgangspunkt i ideologiske holdninger. Tidligere havde
de socialistiske partier overtagelse af »ekonomiens kontrolpo-

NOTE 1

ster« som et vigtigt punkt pa programmet. Kommunisterne
gjorde alvor af sagen, da de overtog magten i Rusland efter re-
volutionen i 1917 og i @steuropa efter anden verdenskrig. Det
engelske Labour havde oprindeligt nationaliseringer som en
vigtig del af partiprogrammet, som de realiserede ved at lade
staten overtage en raekke nggleindustrier, da de kom til magten
lige efter anden verdenskrig. I dag er der kun fa fortalere
tilbage for det synspunkt, at offentligt ejerskab er bedst. Det

er nok nemmere at finde fortalere for det modsatte synspunkt,
at det altid er skidt. Det mere pragmatiske standpunkt, at det i
nogle tilfzelde er fornuftigt med offentligt ejerskab, har i ikke-
kommunistiske europaiske lande vaeret det mest udbredte og
det, der har ligget bag overtagelsen eller oprettelsen af de fleste
statsvirksomheder. Det har bare ikke veeret seerlig synligt i i den
offentlige debat.

I virkelighedens verden har statens oprettelse eller overtagelse
(nationalisering) af erhvervsvirksomheder kun sjeldent vaeret
dikteret af ideologiske holdninger, men er ofte sket som ad
hoc lesninger pa akutte gkonomiske problemer. Det mest
markante historiske eksempel er nok Mussolinis overtagelse af
de store italienske banker og deres omfattende industribesid-
delser under 30’ernes gkonomiske krise. Et dansk eksempel

er statens overtagelse af Landmandsbanken efter krakket i
1922. Nogle gange blev de overtagne selskaber solgt tilbage til

Kommunal erhvervsvirksomhed har veeret og er fortsat udbredt i Europa, hvilket i seerdeleshed geelder for Danmark, hvor statslige virksomhe-

der derimod har veret et meget begrenset feenomen. Elektricitet, fjernvarme, gas, vand, spildevand, affald og sagar telefoni har veret typiske

omrader for kommunal virksomhedsdrift



private interesser, nar krisen var overstaet — det gjorde Land-
mandsbanken. Andre gange blev de heengende under statsligt
ejerskab. Der blev sa opfundet nye begrundelser, hvilket bl.a.
skete i efterkrigstidens Italien. At dette til tider kunne udvikle
sig ad absurdum, er der flere eksempler pa. Under 70’ernes
gkonomiske lavkonjunktur overtog den (borgerlige) svenske
regering en lang raekke kriseramte industrivirksomheder (davee-
rende Industriminister Aslings sakaldte »Industriakutenc). Pa
et tidspunkt blev en borgerlig politiker i en TV-debat afesket
et svar pa, hvorfor han sa det som en statslig opgave at drive
en kleedefabrik. Svaret var, at det skete af beredskabshensyn,
»svenske soldater skal ikke risikere at gé negne i krig«. Hvor sa-
danne konjunkturbetingede virksomhedsovertagelser har vaeret
omfattende i lande som Italien, Frankrig, Sverige og Spanien,
har der kun veeret fa eksempler i Danmark.

Der findes ogsd mange statslige (offentlige virksomheder),
hvor oprettelsen/overtagelsen har veeret begrundet med mere
langsigtede politiske formal. Det geelder forst og fremmest de
forsyningsvirksomheder for energi, vand, kommunikation og
offentlig transport, der var vaesentlige for udviklingen af den
nationale og kommunale gkonomi. Denne virksomhed kraevede
en meget kapitalkraevende infrastruktur, som det var hensigts-
meessigt at give et enkelt selskab eneret til (sakaldte »naturlige
monopoler«).

Statslige energiselskaber

I energisektoren har det statslige virksomhedsengagement

ofte haft et langsigtet politisk formal. Nar den svenske og den
norske stat gik ind i elforsyningen i begyndelsen af 1900-tal-
let, var det, fordi de enskede at kontrollere vandkraften som en
strategisk ressource. I 30’erne lod en raekke europeiske lande
statsvirksomheder varetage udbygningen af det overordnede
hejspendingsnet for elektricitet. Formaélet var at sikre, at den
nye hejspendingsteknologi, der kunne forbinde kraftveerker

og forbrugsomrader over lange afstande, ikke blev bremset af
konflikter mellem datidens privatejede elselskaber. Ogsa efter
anden verdenskrig har statslige selskaber spillet en vigtig rolle i
energipolitikken. Et markant eksempel er Electricité de France,
der stod for opbygningen af en atomkraftbaseret elforsyning
efter oliekrisen i 70’erne.

Siden Churchill nationaliserede olieforsyningen under forste
verdenskrig for at sikre olieforsyningerne til den engelske fldde,
er der ogsa mange eksempler pa statslige olie- og gasselskaber.
De er ofte blevet oprettet for at sikre kontrol med den natio-
nale udnyttelse af olie- og gasforekomster — direkte indtjening
fra udnyttelsen af nationale ressourcer og opnaelse af teknisk
og geologisk viden for bedre at kunne kontrollere private ope-
raterers aktiviteter. Bide DONG og norske Statoil blev opret-
tet som statslige olieselskaber med sddanne opgaver for gje.

Sammenlignet med andre europeiske lande har statslige ener-

givirksomheder vaeret et meget begraenset feenomen i Danmark.
DONG, der blev oprettet i 1972 i forbindelse med udnyttelsen
af de danske fund af olie og gas i Nordseen, er siledes den for-
ste statslige energivirksomhed. Selskabet fik til opgave at bygge

ror til at ilandfere gas og olie fra felterne i Nordseen, ligesom
det skulle overtage den olie, som staten havde ret til fra konces-
sionen til Dansk Undergrunds Konsortium (DUC). Under
oliekrisen i de folgende ar blev opgaverne udvidet til at omfatte
statslige oliekeb (energiminister Poul Nielsons »klokkerene
aftale«) og anlaeg af et landsdaekkende transmissionsnet for gas,
ligesom Dong blev partner (og operater) i1 de senere koncessio-
ner i den danske del af Nordseen.

Indtil midten af nullerne var dansk elforsyning udelukkende
ejet af kommuner og forbrugere (andelsselskaber). Det gjaldt
ogsa den overvejende del af fjernvarmeforsyningen, ligesom al
distribution af naturgas til slutkunder (indtil 2000) blev drevet
af feelleskommunale selskaber. I 30’erne forsegte Stauning-
regeringen forgaeves at engagere staten for ligesom i andre
europzeiske lande at sikre en hurtig udbygning af et landsdaek-
kende hgjspendingsnet. Forst i 2004 overtog staten som led

i en aftale med elsektoren det overordnede hejspeendingsnet
samt rollen som systemoperater (den, der har det overordnede
ansvar for den danske elforsyning), hvortil der blev oprettet et
nyt statsligt selskab, Energinet.dk. To ar efter kebte DONG sa
de fleste af landets kraftveerker og de lokale net, der forsyner
kunderne i Kebenhavn og Nordsjelland. I den forbindelse

fik Energinet.dk ogsé overdraget gastransmissionsnettet fra
DONG. Den centrale nationale energiinfrastruktur ejes altsa

i dag af det (hel)statslige selskab Energinet.dk, der er en selv-
steendig offentlig virksomhed (som DSB).

/AEndrede betingelser for at drive national energipolitik
Den netop skitserede udvikling med et steerkt offentligt en-
gagement i energisektoren gennem statslige og kommunale
selskaber skete inden for en klart afgreenset nationalstatslig
ramme. Det var nationalstaten, der entydigt fastlagde de po-
litiske rammer for et lands energiforsyning. Statslige energi-
virksomheder kunne her tjene som et aktivt instrument i den
nationale energipolitik. Sddan er det ikke leengere. I dag er det
EU, der fastleegger de energipolitiske rammer for medlems-
landenes energiforsyning. Medlemslandene har stadig friheds-
grader, men det, de beslutter, skal holde sig inden for det, der
fastleegges i EU’s direktiver. Der er ogsa etableret europaiske
reguleringsorganer, der skal koordinere og udstikke rammer for
medlemslandenes aktiviteter. Det gelder saledes det europeei-
ske energiagentur (ACER) og organisationen for samarbejde
mellem de europziske systemoperaterer (ENTSO-E).

En samtidig meget vigtig ®ndring, som har vaeret drevet af
EU’s indre marked, er overgangen fra nationale monopoler til
international konkurrence for de ovenfor naevnte forsynings-
monopoler (el, gas, kommunikation og offentlig transport).
El- og gasforsyning blev tidligere drevet af virksomheder med
national og lokal eneret til at forsyne kunderne. Saddan er det
ikke lengere. Bade el og gas udbydes i dag af konkurrerende
leveranderer. El- og gasnettet er naturngdvendigt et monopol
(det ville sikkert gare borgerne meget ophidsede, hvis konkur-
rerende virksomheder hver gravede gaderne op til deres ror og
kabler — og det ville garanteret veere meget dyrt). Til gengaeld
for eneretten er netmonopolerne stramt reguleret af nationale



myndigheder (i Danmark Energitilsynet), der i teet samarbejde
med de andre nationale myndigheder (ACER, se ovenfor) fol-
ger regler udstukket i EU’s direktiver. Samtidig er der i dag et
meget mere udbygget tilsyn med, at konkurrencen for salg af el
og gas fungerer, hvilket varetages nidkeert i samarbejde mellem
EU-Kommissionen og de nationale konkurrencemyndighe-
der. Nar DONG ikke kunne fortsette med at eje og drive det
det danske gastransmissionsnet, men matte overdrage det til
Energinet.dk, var det for at forhindre vertikal integration mel-
lem monopol (net) og konkurrence (levering af gas) og saledes
sikre konkurrencen.

I denne verden betyder ejerskab ikke sa meget som det gjorde
tidligere. Det vigtigste er markedsstruktur og regulering. Da
Margaret Thatcher begyndte at privatisere de engelske stats-
virksomheder i 80’erne, var det af rent ideologiske grunde

— statsligt ejerskab er af det onde. Da man néede til elforsynin-
gen i 1990, var det imidlertid blevet klart, at privatisering af et
offentligt monopol ikke gor verden bedre, snarere tveertimod.
Der blev derfor teenkt meget i at udforme en markeds- og
reguleringsform for elforsyningen, der skulle sikre konkurrence
for produktion og salg af elektricitet og en effektiv regulering af
netmonopolet.

Hvad laver DONG i dag?

De fleste af DONG?’s aktiviteter foregar i dag pa markeder med
konkurrence. Her er det langt svaerere at se de serlige argu-
menter for statslige virksomheder, end det var for fortidens
forsyningsmonopoler under nationalstatslige rammer. Jeg vil
vove den pastand, at der under og efter DONG’s overtagelse af
en stor del af den danske elsektor ikke har veeret nogen egentlig
diskussion af selskabets energipolitiske rolle under nutidens
vilkar. Staten har forvaltet DONG som et finansielt aktiv, der
helst skulle skaffe storst muligt afkast, og ikke som et energi-
politisk instrument. Efter sigende lagde finansminister Thor
Pedersen 1 2006 (i fuld overensstemmelse med den daveerende
opposition) et betydeligt pres pa de jysk-fynske elselskaber, der
ejede ELSAM, for at de skulle selge »danskg, dvs. til DONG.
Jeg husker ikke, at der pé det tidspunkt blev fremlagt store
visioner for, hvad staten skulle bruge det nye selskab til. En
mistanke kunne vere, at det mere handlede om at fede selska-
bet op til efterfelgende privatisering ved at sikre det en domi-
nerende position i dansk elforsyning. Hvis mistanken er rigtig,
blev hensynet til at pleje veerdien af statens aktiv (arveselvet)
sat hejere end hensynet til konkurrencen og forbrugerne.

Da der ikke var teenkt klare energipolitiske tanker for, hvordan
det nye selskab med den steerkt udvidede opgaveportefolje
skulle agere under nutidens vilkar, var det op til ledelsen at
finde pa noget — hvilket pa ingen méde er et sersyn for stats-
ejede selskaber. Det nye indsatsomrade blev havvindmellepar-
ker, hvor DONG fra ELSAM havde overtaget ekspertise fra de
forste danske parker. Da det tillige var de forste havvindmel-
leparker af den storrelse i verden, overtog DONG en klar »first
mover« fordel. Hvis man skulle satse pd omradet som en vigtig
fremtidig forretningsaktivitet, kunne det ikke kun ske i Dan-
mark, hvor det trods alt er begrenset, hvor mange havvind-

molleparker der skal opferes. DONG valgte derfor at g4 ind i
udbygningen andetsteds, hvor bade mulighederne og pengene
er storre, forst og fremmest i England og Tyskland. Selska-

bet gjorde det ogsa klart, at man gik efter pengene — hvis den
forventede betaling (dvs. tilskuddene) var storre i udlandet, var
det her, aktiviteterne blev lagt.

Finansministeren siger ofte, at Goldman Sachs penge skal
bruges til at styrke den »grenne« strategi med satsning pa hav-
vindmelleparker. Han siger ikke sa ofte, at DONG?’s strategi
ogsa indeholder et andet, »sort« ben, nemlig efterforskning og
udvinding af olie og gas. Dette har ellers i mange ar varet en
vigtig aktivitet for DONG, forst i den danske del af Nordseen,
men nu i stigende omfang i udlandet, og vil fortsat veere det
med Goldman Sachs’ deltagelse i fremtiden. Et argument for
statslige virksomheders engagement i olie- og gasudvinding pa
det nationale territorium er som nevnt at i nyttig viden, som
kan bruges, nér staten tilretteleegger fremtidige udbudsrunder.
Men dette er neppe et argument, nar DONG byder p4a at finde
og udvinde gas og olie ved Shetlandseerne.

Det tredje store omrade for DONG i dag er salg og distribu-
tion af el og gas. Omkring ar 2000 overtog DONG to nedli-
dende regionale gasselskaber pa Vestsjeelland og i Senderjyl-
land, der tidligere var ejet af kommunerne. Efter overtagelsen i
2006 af NESA’s elforsyning samt af elforsyningen i Kebenhavn
og pa Frederiksberg blev DONG det storste forsyningsselskab
i Danmark. Bade el og gas szlges i konkurrence med andre
leveranderer, medens netvirksomheden er reguleret pa lige

fod med andre netselskaber for el og gas (de fleste er ejet af
kommuner og forbrugere). Det er sveert at se, hvad det serlige
argument for statsligt ejerskab af denne virksomhed er. Det
geelder i endnu sterre grad for de gashandelsselskaber, som
DONG har kebt i England og Holland.

Endelig ejer DONG kraftvaerker, bade i Danmark og udlandet.
Disse vaerker skal konkurrere med andre kraftveerker (der i dag
ogsa er vindmeller og mindre, naturgasfyrede kraftvarmeveer-
ker). Efter at det blev elselskab, kabte DONG gaskraftveerker i
Holland og i England, som siden ikke kunne konkurrere med
de vaerker, der udnytter tidens lave kulpriser. Jeg har vanskeligt
ved at se den store principielle forskel pA DONG’s engagement
i udenlandsk gaskraft og Danske Banks keb af irske banker.
Begge dele var for tjene penge og begge dele kuldsejlede pa
grund af endringer i omverdenen — gaskraftveerkerne kunne
ikke konkurrere, fordi amerikansk skiffergas fortreengte kul,
som sé blev solgt billigt i Europa; de irske banker blev ramt af
finanskrisen, der ogsé kom fra USA.

DONG?’s danske kraftveerker trues i dag af den stigende
meengde vindkraft, der altid vil kunne tilbyde en lavere pris. De
er ogsa ved at veere gamle og udtjente og vil blive lukket ned i
de kommende ar uden at blive erstattet af nye. Det kan blive et
problem for varmekunderne i de store byer, der bruger over-
skudsvarme fra kraftveerkerne. Jeg forventer ikke, at DONG

vil undlade at lukke urentable vaerker af hensyn til varmekun-
derne. Det er derfor muligt, at andre byer vil folge Kebenhavns



eksempel, hvor Kgbenhavns Energi (nu HOFOR) kebte Ama-
gervaerket fra svenske (statsejede) Vattenfall. En sadan udvik-
ling, hvor kommunale selskaber overtager energiproduktion for
at sikre lokale hensyn, ses i dag i Tyskland, hvor store byer som
Berlin og Hamburg overtager el- og varmeproduktion fra de
store elselskaber.

Den energipolitiske udfordring

Det centrale problem for dansk energipolitik i disse ar er
omstillingen til vedvarende energi. Udfordringen er ikke at
fastleegge procenter for meengden af vedvarende energi og
siden fa opstillet vindmeller og andre vedvarende energianlaeg.
De skal nok komme, hvis blot de gkonomiske betingelser er til
stede. Hovedudfordringen er at sikre, at fremtidens elforsyning
fungerer og fortsat kan levere den heje kvalitet, som vi er vant
til. Kraftveerker kan der skrues op og ned for alt efter behov.
Vindkraft kommer i sagens natur, som vinden bleeser, og det
gor den ikke altid, nar vi har brug for at teende for computeren
eller fjernsynet. De centrale aktorer, der skal sikre fremtidens
elforsyning under disse betingelser er netselskaberne, bade

de lokale og det statslige Energinet.dk. Danmark er det land

i verden, der i dag har langt mest vindkraft i elproduktionen,
og kan, hvis de naevnte selskaber har de rette rammer, blive en
»first mover« med hensyn til at finde stabile lesninger pa pro-
blemerne med en svingende elforsyning fra vindkraft.

Som landets storste lokale elnetselskab har DONG selvfolgelig
en vigtig rolle at spille her. Det er bare svert at se, hvad det
statslige ejerskab betyder i udfyldelsen af denne rolle. Ligesom
i eksemplet ovenfor med at sikre den lokale varmeforsyning
ligner det langt mere en kommunal opgave. Hvor udviklingen
af elforsyning i mange ar entydigt gik i retning af eget centra-
lisering for at indheste stordriftsfordele, sa vil fremtidens elnet
repraesentere en beveagelse i den modsatte retning med storre
lokal deltagelse (det, der i folkemunde kaldes »smart grid«).

Et vigtigt element i fremtidens elforsyning vil veere en storre
inddragelse af forbrugerne, der forventes at kunne bidrage ak-
tivt til at opretholde en stabil forsyning. DONG var hurtigt ude
med at udvikle en model for elbiler (»Better Place«), der skulle
gore det muligt at styre opladningen af bilerne og herved bi-
drage til at sikre elstabiliteten. Forseget endte som en fiasko og
aktiviteterne er nu overtaget og viderefort af den tyske energi-
mastodont EON. En vigtig forudsetning for aktiv inddragelse
af forbrugerne er erstatning af deres gamle elmélere med nye,
der gor kommunikation med og fjernstyring af forbruget fra
det lokale netselskab muligt. Her har DONG i modsetning til
en rakke jyske, forbrugerejede selskaber veeret meget langsom
til at ga i1 gang. Selskabet kreevede, at omkostningen til de nye
malere skulle kunne deekkes gennem dets (reguleringsfastsatte)
indtegtsramme, for det gik i gang.

Konklusion

Hvad betyder alt dette for DONG som statsejet selskab? Langt
de fleste af DONG?’s aktiviteter er i dag konkurrenceudsatte,
hvor selskabet ikke har nogen sarstatus (szrlige opgaver) i for-
hold til konkurrenterne. Der kan tjenes store penge, men der
kan ogsa tabes meget, hvilket eksemplerne med gaskraftveerker
og elbiler viser. Samtidig er mulighederne for at bruge statslige
virksomheder som et aktivt instrument til at drive national
energipolitik slet ikke til stede i samme omfang som tidligere.
Det er derfor vanskeligt at finde nogen serlig energipolitisk
begrundelse for statsligt ejerskab, og hermed er det fuldt
forstaeligt, at regeringen fortrinsvis behandler DONG som et
finansielt aktiv. Men det betyder samtidig — for at sikre veerdien
af aktivet bedst muligt — at DONG skal kunne agere pa lige fod
med konkurrenterne. Vinterens ophedede debat viser, at det
for statsvirksomheden DONG er et problem, at de 179 ejere
forventer helt andre spilleregler end dem, der gelder for en
moderne kapitalistisk virksomhed.
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