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Redaktionelt forord

Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaelde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

Beslutningstagere benytter ofte eksperter som radgivere forud for store politi-
ske reformer, nar forhandlinger er gaet i hardknude, og nar geldende praksis
skal evalueres. Eksempelvis blev Velfeerdskommissionen oprettet for at for-
berede befolkningen og komme med forslag til reformer inden for velfaerds-
omradet, Leererkommissionen blev nedsat for at lase problemet med skole-
leerernes arbejdstidsnormer, og Krigsudredningen blev besluttet for at udrede
beslutningerne om at sende danske soldater i krig samt for at komme med
anbefalinger for fremtiden. Mange ekspertgrupper beskeftiger sig med kon-
krete problemer, de arbejder typisk i kortere tidsperioder, og nar opgaven er
lost, opherer de med at eksistere. Saledes fx Ledelseskommissionen, der blev
nedsat i 2017 og afgav beretning i 2018. Andre grupper leverer derimod rad-
givning pa permanent basis. Et eksempel herpa er Det @konomiske Rad, der
i 2022 kan fejre 60-arsjubileerum og indtil videre har haft 14 formand. Endnu
aldre er Arbejderbevaegelsens Erhvervsrad, der fylder 90 ar i 2026.

Men hvilken rolle spiller eksperter i sidanne politiske processer? Hvornar
har eksperter indflydelse, hvori bestar indflydelsen, og hvad skal der til, for at
politikerne kan bruge radgivningen til noget? Det er nogle af de sporgsmal,
dette temanummer forseger at svare pa. Emnet er aktuelt, bade fordi vi ma
forvente, at beslutningstagere ogsa i fremtiden vil inddrage uathangig eksper-
tise i den politiske proces, men ogsa fordi eksperter nodvendigvis ma sporge
sig selv om deres egen rolle i sadanne forleb.

Bidragene falder i tre kategorier, der dog rummer et vist tematisk sammenfald.
Indledningsvis redeger Jens Peter Christensen for, hvordan undersogelses-
kommissioner og parlamentariske undersogelsesformer indgar i den politiske
proces: det politiske ansvars retliggorelse og undersogelseskommissioner som
en serlig politikform. Desuden gor han status over de af Folketinget netop
vedtagne regler for granskningskommissioner. Christensen vover det ene oje,
idet han forudser, at de nye regler indvarsler stadig flere undersogelser af pa-
staede politisk-administrative skandalesager. Fremtiden vil vise, om han far
ret. Det gor han nok.

Dernzest redegor en rakke eksperter for deres erfaringer og konklusioner fra
de senere ars radgivning, udredninger og kommissioner. I deres bidrag rede-
gor Niels Keergdrd og Peder Andersen for Det @konomiske Rads historiske
funktion og for dets rolle i dag. Herunder rejser de spergsmalet, om det var
klogt at flytte sekretariatet til Horsens. Torben M. Andersen retter i sit bidrag

2

SAMFUNDS@KONOMEN 2/2021 Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaslde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

fokus mod arbejdet i Velfeerdskommissionen og redeger bade for arbejdsform,
velfeerdsstatens udfordringer, kommissionens forslag og den politiske modta-
gelse. Lotte Bagh Andersen og Caroline Howard Gron arbejdede i Laererkom-
missionen og Ledelseskommissionen, og i deres bidrag stiller de skarpt pa,
hvordan ekspertiserummet kan afgraeenses gennem fx kommissioners politiske
miljo, interne organisering og forskernes karakteristika. Endelig redegor Niels
Thygesen for sin mangearige dobbeltrolle som universitetsokonom og som
radgiver for EU Kommissionen samt som medlem af kommissioner og eks-
pertgrupper. Det er historien om forholdet mellem politiske praeferencer, oko-
nomiske perspektiver og radgiverens evne til at preege den politiske proces.

Afslutningsvis diskuterer en raekke af bidragyderne, hvad der skal til, for at
eksperter er relevante for politikerne. Anne Mette Kjer behandler i sit bidrag,
om udviklingsforskningen kan pavirke implementeringen af de politiske be-
slutninger, og iser retter hun fokus mod betydningen af Udviklingspolitisk
Réd som en negleinstitution. Rasmus Mariager og Anders Wivel diskuterer,
hvordan eksperter gennem deres arbejde soger indflydelse pa den videre po-
litiske proces gennem det, de karakteriserer som impactstrategier. Afsaettet er
erfaringerne fra Krigsudredningen om baggrunden for Danmarks militaere
engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak. Trine Villumsen Berling rejser
sporgsmalet om, hvad sikkerhedspolitisk viden overhovedet er, og hvem der
udnaevnes som eksperter i officielle undersogelser, idet hun bemaerker en vis
diskrepans mellem den etablerede sikkerhedspolitiske ekspertise og moderne
sikkerhedspolitiske udfordringer. Afslutningsvis argumenterer Bjarne Cory-
don for, at eksperter har endog meget store muligheder for at opna indflydelse
pa de politiske beslutninger, og han navner nationalekonomerne som eks-
perter, der i serlig grad magter at gore sig relevante. Afgorende er det imid-
lertid, at eksperterne forstar den politiske virkelighed, og at de evner at levere
en viden, der kan bruges af politikerne. I den forbindelse udvikler Corydon et
nyt begreb, nemlig at eksperterne ber bestrabe sig pa at blive »kontekstkom-
petente«. Desvaerre mener Corydon ikke, at alle faggrupper er lige kontekst-
kompetente. S& her er der noget at teenke over.

Go’ leeselyst.

Rasmus Mariager og Anders Wivel
Redakterer af temanummeret
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Skandalesager, undersogelseskommissioner

og parlamentariske undersogelser

Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaelde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

De seneste tre artier har budt pa omfattende brug af dommerledede undersogelser for at fa
belyst ministres og embedsmeends rolle i politisk-administrative skandalesager. Undersagelserne
har veeret et led i den parlamentariske kontrol, men har samtidig veeret en del af en politisk
proces med sigte pa at fa et juridisk preeget grundlag for kritik af regeringen og dens ministre.
Selv om nye undersegelsesformer er kommet til — senest med indferelse af de sakaldte
»granskningskommissioner« — er der ikke tegn pa afgerende nyt under solen. Ogsé fremover vil
politisk-administrative skandalesager og deres undersegelse vaere en seerlig politikform.

Politisk-administrative skandalesager og
dommerledede undersggelser

Regeringen og dens ministre er bundet af loven. Traeder de ved siden af, risi-
kerer de at matte sta til ansvar for deres handlinger. Bade retligt og politisk.
Men hvordan finder man ud af, om de har tradt ved siden af ? Hvem skal un-
dersoge det? Og hvordan skal undersogelsen forega?

JENS PETER
Gennem de seneste tre artier har det almindelige veeret, at der er blevet ned- CHRISTENSEN

sat en dommerledet undersogelseskommission, nar en sterre politisk-admi- Hejesteretsdommer,

nistrativ skandalesag er dukket op. Det karakteristiske for den slags sager har dr. jur.

vaeret folgende tre omsteendigheder:

Der er for det forste opstaet en formodning om, at noget er gaet galt i et mini-
sterium. En sadan formodning vil ofte veere opstéet pa baggrund af mediernes
behandling af en sag, men kan ogsa have sin baggrund i udtalelser fra nogle
af de faste kontrolorganer, som f.eks. Folketingets Ombudsmand eller Rigsre-
visionen.

Der har for det andet dannet sig en formodning om, at ministeren nok har
noget med det at gore. Eller at ministeren i hvert fald burde have haft noget
med det at gore, men ikke har udvist forneden omhu og initiativ.

Og for det tredje: Nu ensker Folketinget, at sagen skal underseges nermere,
sa man kan fa et grundlag for at vurdere, om ministeren skal kritiseres, have
en nzse af en passende lengde, trues med et mistillidsvotum eller - helt eks-
traordineert — skal tiltales for Rigsretten.

Det sporgsmal, der nu opstar, er: Hvad skal Folketinget gore i den situation?
Hvordan far man undersegt sagen for at fa et tilstraekkeligt grundlag for at
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vurdere, om der skal gores et politisk — eller maske helt ekstraordinaert — et
retligt ansvar geeldende mod ministeren?’

Det politiske ansvars retliggorelse

Nar det geelder sporgsmalet om at gore et politisk ministeransvar geldende,
er problemstillingen egentlig ganske underlig. I hvert fald ud fra en statsretlig
synsvinkel. For der kreaeves jo ikke efter grundloven eller nogen anden lovgiv-
ning noget sarligt beslutningsgrundlag for, at Folketinget kan kritisere eller
afskedige en minister. Grundlovens § 15 siger blot herom, at »Ingen minister
kan forblive i sit embede, efter at Folketinget har udtalt sin mistillid til ham,
og at »Udtaler Folketinget sin mistillid til statsministeren, skal denne begaere
ministeriets afsked, medmindre nyvalg udskrives.«

Som det paedagogisk har veret anfort i en dansk leerebog i statsret, er der
intet til hinder for, at Folketinget kraever en ministers afgang med henvisning
til, at man neerer ubehag ved ministerens harfarve (Zahle 2001: 195; jf. ogsa
Christensen 2017: 37 og Christensen, Jensen og Jensen 2020: 82). Det eneste,
der kreeves, er, at et flertal i Folketinget stemmer for. Folketinget bestemmer
suverant selv, om man har »tillid« eller ikke har »tillid« til en minister. Det
politiske ansvar er retligt set ubundet.

Men virkeligheden er jo anderledes end juraen. I virkelighedens verden er
der behov for et beslutningsgrundlag, hvis man vil kritisere en minister eller
kraeve en minister afskediget. Det er der, fordi politiske beslutninger i praktisk
politik helst skal kunne begrundes over for omverdenen pa en i hvert fald
nogenlunde fornuftig made.

Undersoger man de sidste godt 30 ars parlamentariske praksis for, hvordan
Folketinget har grebet ministeransvaret an, opdager man noget vigtigt. Nem-
lig at Folketinget i meget vidt omfang har lagt en juridisk preeget malestok til
grund, nar man har skullet tage stilling til ministrenes politiske ansvar. For
man alvorligt har villet kritisere en minister, har man saledes ensket at vide
to ting:

(1) Har ministerens ministerium overtradt lov og ret?

(2) Hvis ministeriet har overtradt lov og ret, kan det sa bebrejdes ministeren?
Dvs.: Har ministeren veret blandet ind? Og har ministeren vidst, hvad
der foregik? Eller har han eller hun i hvert fald burdet vide, hvad der fore-
gik? Altsa et krav om det, som jurister kalder forset eller uagtsomhed af
en vis grovhed.

Folketinget har altsa ikke, nar man har skullet tage stilling til, om en minister
skulle kritiseres mere alvorligt i en sag, villet nojes med at vide, at noget var
gaet galt i ministeriet. Man har ogsa ensket at kende ministerens mere pre-
cise rolle i forlebet: Kunne han eller hun »gere for det«? Det politiske minis-
teransvar er pa denne made blevet »judicialiseret«, eller pa maske mere jeevnt
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dansk: retliggjort. Det politiske ministeransvar er blevet udevet pa grundlag
af en juridisk preeget malestok. Man har lagt en juridisk skabelon ned over det
politiske ansvar. I praksis er det dermed blevet et centralt spergsmal, hvilken
radgivning ministeren har modtaget fra sine embedsmaend. For en minister
ma jo som ikke-ekspert normalt ret ubekymret kunne hzlde sit hoved til den
faglige radgivning, vedkommende far.

Det er for sa vidt bade adelt og fornuftigt, at Folketinget handhaever det poli-
tiske ministeransvar pa den beskrevne made. Man kan sige, at det pa en méade
er udtryk for almindelig humanitet og anstendighed, at man ikke vil rette
alvorlige bebrejdelser mod en person, hvis vedkommende ikke har overtradt
nogen regler eller hverken har vidst eller burdet vide, at det skete. Men den
nevnte retliggorelse af det politiske ministeransvar udleser ogsa et ganske
omfattende undersogelsesbehov, nar den »sag«, der er tale om, ikke er ganske
enkel og ukompliceret at fa hold pa.

Undersggelseskommissionerne - en saerlig politikform

Det er dette omfattende undersegelsesbehov, der gennem de seneste godt 30
ar har udlest den omfattende brug af dommerledede undersogelseskommis-
sioner.

Brugen af sidanne undersogelseskommissioner tog for alvor fart fra 1982,
samme ar som Schliiterregeringen tradte til. I tiarsperioden frem til 1993 blev
der saledes nedsat undersogelseskommissioner i ikke mindre end 16 sager.?
I de foregaende tidr havde man kun i sjeeldne tilfeelde gjort brug af sadanne
undersogelseskommissioner. Typisk var der dengang tale om 2-3 undersogel-
seskommissioner pr. tiar. Og oftest var der dengang blot tale om rent teknisk
praegede sager, som f.eks. om arsagen til en stor brand pa det militeere omrade
»Holmen« i Kgbenhavn eller om arsagen til, at to lyntog var kert sammen pa
Fyn. Sagerne drejede sig saledes i gamle dage typisk ikke om ministeransvar.

Blandt de mere spektakulare politisk-administrative skandalesager under
Schliiterregeringen kan naevnes f.eks. Postskandalesagen, der handlede om
meget store overskridelser af bevillingerne inden for post- og telegrafveese-
net, og hvor ikke mindre end fem ministre med ansvar for postvasenet og to
finansministre var involveret. Dagpengesagen, der handlede om manglende
lovhjemmel for forskudsudbetaling af arbejdsleshedsunderstottelse til A-kas-
serne. Blodersagen, der handlede om anvendelsen af ikke-screenet donorblod
til fremstilling af bledermedicin.’

To af de seneste sager i tidrsperioden 1982-1993 gav anledning til, at ministre
reelt blev tvunget af et flertal i Folketinget til at ga af straks efter offentliggo-
relsen af undersegelsesdommerens rapport. Det drejede sig for det forste om
sagen om den kreative bogforing i Skatteministeriet, der i november 1992 gav
anledning til, at ekonomi- og skatteminister Anders Fogh Rasmussen gik af
dagen efter, at rapporten var blevet offentliggjort. For det andet drejede det
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sig om Tamilsagen. Samme dag, den 14. januar 1993, som hejesteretsdom-
mer Mogens Hornslet afleverede sin 3.000 sider lange rapport til statsminister
Poul Schliiter, gik statsministeren og med ham hele regeringen af. Det samme
gjorde Folketingets formand, H.P. Clausen.* To ér efter blev thv. justitsmini-
ster Erik Ninn-Hansen idemt fire maneders faengsel i den forste rigsretssag
i 80 ar. Erik Ninn-Hansen blev demt for - i strid med loven - at have stillet
behandlingen af sager om tamilske familiesammenferinger i bero.

Man kan sperge, hvorfor der i den navnte tidrsperiode fra 1982 kom s mange
kommissionsundersogelser. En veasentlig del af sandheden er nok, at under-
sogelserne blev en alternativ made at fore politik pa. Store dele af tidrsperio-
den var karakteriseret ved det, der er blevet kaldt »den omvendte parlamen-
tarisme«. Lidt populeert kan man sige, at oppositionen ofte var i regering og
regeringen i opposition. Pa en rakke politikomrader, navnlig sikkerhedspo-
litik, energi-, miljo-, kultur- og retspolitik, blev Schliiter-mindretalsregerin-
gen stemt ned, uden at den derfor valgte at ga af. I perioden 1982-1988 tabte
regeringen hver tolvte endelige afstemning i Folketinget, og alt i alt tabte re-
geringen gennem en tiarsperiode mere end 100 afstemninger i Folketinget
(Christensen, 1993). De sakaldte »alternative flertal« nedstemte saledes rege-
ringens politik uden dog at ville vedtage et mistillidsvotum til regeringen. For
de dele af oppositionen, der enskede regeringens afgang, blev undersogelse
af diverse politisk-administrative skandalesager en made, hvorpa man kunne
forsege at vinde politiske point og eventuelt - ultimativt - fa regeringen til at
ga af. Brugen af undersogelseskommissioner blev en sarlig politikform.

Karikaturtegneren Roald Als har udtrykt det meget enkelt med en tegning i
forbindelse med Tamil-sagen. Tegningen viser daverende statsminister Poul
Schliiter og udenrigsminister Uffe Ellemann Jensen. Begge har en ministerta-
buret fastklaebet pa bagdelen som udtryk for, at regeringen blev siddende, selv
om den gang pa gang kom i mindretal i Folketinget. Poul Schliiter sporger sa
udenrigsministeren, hvad det er, der gnaver i hans taburet. »Tamiler« svarer

DU UFFE,
DER ER NOGET, DER
GNAVER | MIN TABURET.
HVAD TROR DU DET
KAN VARE ?
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udenrigsministeren. Tegningen siger sadan set det hele. Til sidst fik Tamil-sa-
gen da ogsa ministertaburetterne til at falde af.

Loven om undersggelseskommissioner

Efter Tamilsagen rejste der sig en steerk kritik af de hidtidige undersogelsesfor-
mer. Kritikken kom navnlig fra advokater og embedsmend. Retssikkerheden
for de involverede embedsmaend var, sagde man, for darlig, og undersogelses-
rapporterne blev opfattet som en dom.

Resultatet blev loven om undersogelseskommissioner.” Loven, der tradte i
kraft i 1999, gjorde undersogelsessystemet endnu mere domstolslignende end
for. I stedet for én dommer til at undersege en sag, skulle der nu vere tre per-
soner, nar kommissionen skulle vurdere ansvarsspergsmal. I praksis har det
veeret en landsdommer suppleret oftest med en advokat og en professor. Selve
undersogelsesprocessen blev samtidig lovreguleret i detaljer. Reglerne svarer
i vidt omfang til de regler, der geelder for straffesager ved domstolene. Det vil
blandt andet sige, at de ministre og embedsmeend, der risikerer kritik, alle har
ret til en bisidder, dvs. en advokat, der langt pa vej har de samme rettigheder
og befojelser som en forsvarsadvokat i en straffesag. De ministre og embeds-
meend, der pa forhdnd kan tenkes at blive kritiseret, skal ogsa — lidt ligesom
det sker med et anklageskrift i en straffesag — pa forhand, inden atheringerne
gar i gang, informeres om, hvad de méske kan blive kritiseret for.

Den nye lov om undersogelseskommissioner, der blev vedtaget enstemmigt i
Folketinget, var overordentlig velovervejet og et udslag af tidsanden, hvorefter
retssikkerhedsgarantierne for de involverede ministre og embedsmend skulle
have meget hoj prioritet. Resultatet er blevet et undersogelsessystem, der er
langsommere og meget dyrere end for.

Felles for de undersogelser, der indtil nu har veret gennemfort efter reglerne
om undersogelseskommissioner, har saledes veret, at de har taget lang tid og
har kostet mange penge.

Arbejdet i en undersogelseskommission har som oftest taget 3-4 ar, og prisen
har ligget mellem 11 og 77 millioner kr.® Der er gode forklaringer pa begge
dele. Hovedforklaringen er, at kommissionerne er blevet bedt om at under-
soge et kompliceret og langvarigt heendelsesforlob, hvor man neje har skullet
finde ud af, hvem der har gjort hvad, hvornar og hvorfor. Opgaven har veeret
at kortlegge det faktiske begivenhedsforleb og i tilleeg hertil at vurdere, om
der har veret grundlag for at sege nogen af de involverede embedsmand dra-
get til ansvar. Ministeransvar har det derimod veret op til Folketinget selv at
vurdere pa grundlag af undersogelseskommissionens udredning af det fakti-
ske begivenhedsforleb, herunder kommissionens redegerelse for ministerens
viden om og involvering i sagsforlebet. Det har veret Folketingets og regerin-
gens onske at fa vendt hver en sten. I alt har de otte undersogelseskommissi-
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oner, der har veret nedsat siden 1999 og helt har afsluttet deres virksomhed
ultimo 2020, kostet mere end en kvart milliard kroner.

Fra de seneste ar har de mest omtalte undersogelseskommissioner veret den,
der undersogte sagen om skattemyndighedernes behandling af statsminister
Helle Thorning-Schmidts og hendes mands skattesag, og den kommission,
der undersogte sagen om indfedsret til statslose personer og integrationsmi-
nister Birthe Renn Hornbechs embedsforelse. Den forste forte til kritik af to
topembedsmaend, der mistede deres stilling. Den sidstnavnte medferte mini-
sterens afgang samme dag, kommissionen blev nedsat. Da kommissionen ef-
ter fire ars arbejde afgav sin beretning, resulterede det i, at Folketinget udtalte
kritik af den nu thv. minister, og i at en departementschef og en afdelingschef
mistede deres stilling.”

I ojeblikket er der tre undersogelseskommissioner i gang. Den ene er den sa-
kaldte »Tibetkommission«, der skal undersege politiets indgriben over for
demonstrationer i forbindelse med en raekke kinesiske statsbesog mv. Kom-
missionen afgav beretning herom for perioden 2012-2014 i december 2017.
Efter at der opstod usikkerhed om, hvorvidt kommissionen havde modtaget
alle relevante oplysninger fra myndighederne, blev den i juli 2018 nedsat igen,
og underseger nu praksis for politiets adfeerd i forbindelse med demonstra-
tioner i forbindelse med officielle kinesiske besog i Danmark lige siden 1995.
Den anden undersogelseskommission, der er i gang, blev nedsat i september
2017 og undersoger det samlede begivenhedsforlgb, fra da der i november
2005 blev indledt omfattende omorganiseringer af det danske skattevesen.
Kommissionen skal forsege at finde ud af, hvorfor det gennem de seneste 15
ar er gdet sa galt i den danske skatteadministration, og hvorfor meget store
milliardbelob ikke er blevet opkraevet. Begge kommissioner skal foretage
retlige vurderinger til belysning af, om der er grundlag for, at det offentlige
soger nogen draget til ansvar. Kommissionen om skattevasenet forventes i
skrivende stund forst at have feerdiggjort sit arbejde i 2023, og den samlede
pris forventes at blive pa mere end 300 mio. kr. I tilleg til de to kommissioner
er der i december 2020 nedsat en sarlig undersogelseskommission, der skal
undersoge visse forhold vedrerende Forsvarets Efterretningstjeneste. Denne
undersogelseskommission er pa grund af de serlige hemmeligholdelseshen-
syn nedsat i henhold til en seerskilt lov.®

Den sakaldte instrukskommission har ultimo april afsluttet sit arbejde. Un-
dersogelseskommissionen blev nedsat i januar 2020 for at undersege udlan-
dinge- og integrationsminister Inger Stejbergs administration i den sakaldte
instrukssag om adskillelse af gifte eller samlevende asylansogereved indkvar-
tering. Kommissionen afgav forste del af sin beretning i december 2020. Be-
retningen har givet anledning til, at Folketinget har rejst rigsretstiltale mod
Inger Stojberg. Anden del af beretningen, der indeholder vurdering af de in-
volverede embedsmands ansvar, blev afgivet ultimo april i ar.
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Kan undersogelseskommissionerne forbedres?

Den politiske kritik af undersegelseskommissionerne har gennem de senere
ar veeret, at de er for langsomme og for dyre, og at de ofte ikke »farer til no-
get«. Sporgsmalet har veret, hvad der kan gores ved det. I november 2016
nedsatte regeringen et lovforberedende udvalg, der skulle komme med svar.
Jeg blev udpeget som formand for udvalget, hvis opgave i forste omgang var
at redegore for de hidtidige erfaringer med undersegelseskommissioner og
komme med forslag til, hvordan undersegelseskommissionerne kan komme
til at arbejde hurtigere, billigere og bedre — uden at retssikkerhedsgarantierne
for de involverede lider skade. En opgave, der nok langt pa vej kunne ligne
losningen af cirklens kvadratur.

Efter at udvalget i juni 2017 havde afgivet sin delrapport om de hidtidige er-
faringer,” blev udvalgets opgave udvidet til ogsa at omfatte mulighederne for,
at Folketinget fremover i hgjere grad selv kan foretage undersegelser af poli-
tisk-administrative skandalesager.

I den beteenkning, udvalget afgav sidst i oktober 2018, er der en rakke for-
slag til, hvordan undersegelseskommissionerne kan geres hurtigere, billigere
og bedre. Disse forslag er nu vedtaget ved loviapril i ar (lov nr. 671 af 19. april
2021). Det vil dog nok fortsat veere sadan, at en undersegelseskommission
ofte vil tage mindst et par ar og koste et tocifret millionbelob. Hovedforklarin-
gen er, at kommissionerne typisk bliver bedt om at undersege et kompliceret
og langvarigt haendelsesforleb og i tilleeg hertil vurdere, om nogle kan gores
juridisk ansvarlig for det, de har gjort eller ikke gjort.

Parlamentariske undersogelsesformer

Om mulighederne for, at Folketinget fremover selv i hojere grad foretager un-
dersogelser af politisk-administrative skandalesager, var det udvalgets opgave
at beskrive og analysere konkrete modeller for parlamentariske undersogelser
samt at belyse fordele og ulemper ved sidanne modeller. Det var derimod
ikke udvalgets opgave at vurdere, om det vil vare en god ide at indfere sa-
danne videregaende parlamentariske undersegelser. Og det var heller ikke
udvalgets opgave at tage stilling til, hvilken model for sadanne undersogelser,
Folketinget i givet fald burde veelge.

I dag har Folketinget, hvis det ensker at bore i en sag, hvor ministeren maske
er kommet pa afveje, eller noget i ministerens ministerium er gaet galt, mu-
lighed for at stille spergsmal til ministeren og kalde ministeren i samrad i et
folketingsudvalg, hvor ministeren sa kan udsperges. Somme tider kan den
fremgangsmade vere nok til, at Folketinget kan drage en konklusion. Et ek-
sempel er den sakaldte Christiania-sag i 2013 om justitsminister Morten Bod-
skovs »nedlagn« til Folketinget. Ministeren havde over for Folketinget oplyst,
at han var nedt til at aflyse Folketingets Retsudvalgs beseg pa Christiania,
fordi Kebenhavns Politidirektor ikke kunne deltage den pageldende dag. Be-
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grundelsen var imidlertid i virkeligheden en ganske anden, nemlig at Politiets
Efterretningstjeneste ansa det for at vaere for risikabelt, at folketingsudvalget
gennemforte besoget. I den sag var skriftlige spergsmal til ministeren og sam-
rad i Folketingets Retsudvalg nok til, at et folketingsflertal i lobet af ret fa dage
mente at have det fornedne grundlag for at kraeve ministerens afgang."

Men sa enkelt er det ikke altid.

Jo mere uoverskuelig og kompliceret en sag er, jo vanskeligere vil det vere
at komme til bunds i den. I udvalgsbetaenkningen redegjorde vi for forskel-
lige modeller til, hvordan Folketinget kunne gribe den slags undersogelser an,
hvis undersogelserne skulle raekke videre end de spergsmal til ministeren og
samrad i folketingsudvalg, vi kender i dag.

Det er kompliceret stof, der rejser en lang raekke praktiske og principielle
sporgsmal. Om alt dette kan man lese i beteenkningen. Jeg vil her blot naevne
det principielt mest centrale spergsmal, nemlig om et undersggende folke-
tingsudvalg — pa linje med en undersogelseskommission - skal have adgang
til ikke alene at udsperge ministeren, men ogsd ministerens embedsmend.
Noget sadan kendes i andre lande, men i Danmark har vi hidtil holdt fast i,
at Folketinget i sin kontrolvirksomhed ma holde sig til ministeren og saledes
- i modsatning til en undersegelseskommission - ikke kan athgre embeds-
meend.

Politikernes onske om at kunne udsperge ministerens embedsmaend er ikke
svert at forsta, idet det politiske ministeransvar, som det er neevnt ovenfor, i
sine mere alvorlige former i praksis udeves efter en retligt praeget skabelon
med krav om bade objektivt gerningsindhold og subjektiv tilregnelse. Det vil
dermed naesten altid vere centralt for en parlamentarisk ansvarsvurdering at
fa belyst, hvilken radgivning ministeren har modtaget fra sine embedsmeend.

Adgang for et parlamentarisk undersogelsesudvalg til at udsperge embeds-
meendene vil imidlertid veere et grundleeggende brud med hidtidig praksis og
med det parlamentariske princip om, at Folketinget holder sig til ministeren,
og med ministerstyrets princip om, at embedsmandene refererer til ministe-
ren og kun til ministeren.

Hvad vil fremtiden bringe?

Den 20. februar 2019 fremkom Folketingets daverende formand, Pia Kjaers-
gaard, med et forslag til det, der blev benzvnt »en model for parlamentariske
forundersogelser«. Kernen heri var, at Folketingets Udvalg for Forretnings-
ordenen (eller et underudvalg under dette udvalg eller et andet folketingsud-
valg) skulle kunne udstyres med de samme undersogelseskompetencer som
de hidtidige dommerledede undersogelseskommissioner. Dog med den for-
skel, at det parlamentariske undersogelsesudvalg ikke skulle kunne udtale sig
om embedsmandenes ansvar, men alene om ministrenes ansvar. For at fa be-

SAMFUNDS@KONOMEN 2/2021

11

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaslde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

lyst ministeransvaret skulle embedsmendene imidlertid kunne indkaldes til
athering efter de samme regler som dem, der i dag geelder for undersogelses-
kommissioner. Og pa tilsvarende made som ved undersogelseskommissioner
skulle det parlamentariske undersegelsesudvalg kunne kreeve alt materiale
vedrorende embedsmaendenes radgivning af ministrene udleveret. Sat pa kort
begreb kan man sige, at forslagets kerne var, at politikerne i et parlamentarisk
undersogelsesudvalg skulle kunne iklaede sig en »undersogelseskommissions-
kappe« efter lovregler svarende til loven om undersogelseskommissioner.

Folketingsformandens forslag blev imidlertid lagt pa is af et flertal i Folketin-
get. Flertallet, bestaende af de davarende regeringspartier (Venstre, Liberal
Alliance og Det Konservative Folkeparti) og Socialdemokratiet, afgav séledes
i en beretning fra Udvalget for Forretningsordenen den 10. april 2019 en kri-
tisk udtalelse om forslaget, herunder om muligheden for at et parlamentarisk
undersogelsesudvalg skal kunne kraeve dokumenter udleveret fra regeringen
og athere embedsmand og herigennem fa oplysninger om det naermere ind-
hold af dreftelser mellem regeringen og embedsverket.”? T sin sammenfat-
tende konklusion sked flertallet hele sagen til hjorne og opfordrede til yderli-
gere overvejelser over, hvordan undersogelser fremover kunne forega i sager,
hvor undersogelseskommissioner er for tungt et undersegelsesorgan.

Overvejelserne herom fik ny ilt i december 2020 i forbindelse med den po-
litiske debat om undersogelse af den sakaldte mink-sag. Efter et vist politisk
tovtraekkeri blev der opnaet enighed i Folketingets Udvalg for Forretningsor-
denen om en ny undersogelsesform, der har faet navnet »granskningskom-
mission«'> Lovforslag om denne undersegelsesform blev fremsat den 24. fe-
bruar og vedtaget enstemmigt af Folketinget den 13. april. Noget afgerende
nyt under solen er der imidlertid ikke tale om. Det vedtagne lovforslag in-
deholder den »tilbygning« pa loven om undersogelseskommissioner, at der
med et nyt kapitel 1 a skabes hjemmel til, at Folketinget kan nedszatte gransk-
ningskommissioner, og forslaget indebzerer derfor, at »Lov om undersogel-
seskommissioner« skifter navn til »Lov om undersegelseskommissioner og
granskningskommissioner.« En granskningskommission skal imidlertid ar-
bejde efter de samme regler som de hidtidige undersogelseskommissioner og
ogsa have samme sammensztning med en landsdommer som formand og to
andre medlemmer."

Det nye er, at det er Folketinget, der treffer beslutning om nedsattelse af
kommissionen, fastleegger kommissoriet for undersegelsen og udpeger kom-
missionens medlemmer og dens udsperger. Revolutionerende nyt er der
imidlertid ikke heri, idet Folketinget efter de hidtidige regler i loven om un-
dersogelseskommissoner (lovens § 1, stk. 4) kan péalagge regeringen at ned-
seette en kommission, hvorefter kommissoriet og udpegningen af kommissi-
onens medlemmer og dens udsperger skal ske i samrad med Folketinget. Det
er i Udvalget for Forretningsordenens beretning af 21. december 2020 anfort,
at man vil forpligte sig selv til at tilstraebe et sa afgreenset kommissorium, at
granskningskommissionen kan afslutte sit arbejde inden for hejst et ar. Pa til-
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svarende made er det forudsat i lovforslaget om granskningskommissionerne,
at der kun nedszttes en granskningskommission, nar Folketinget vurderer, at
undersogelsen vil kunne afsluttes inden for et ar. Om sadan en bestrabelse i
virkelighedens verden vil have gang pa jord, vil vise sig. Nogen vil nok mene,
at den afgraensning, Folketinget har foretaget af de spergsmal, som den nu
nedsatte granskningskommission i mink-sagen skal undersege og vurdere,
ikke vidner steerkt herom. I hvert fald far kommissionen travlt.

Det er i forarbejderne til de nye lovregler anfort, at granskningskommissio-
nerne vil veere »forankret i Folketinget frem for i regeringen«.”” Det er rigtigt
nok. Men samtidig kan man - maske lidt paradoksalt - sige, at Folketinget
med det nye instrument i form af granskningskommissionerne har taget et
vaesentligt skridt veek fra tanken om, at Folketinget selv skal foretage underso-
gelsen af skandalesager. Sadanne undersogelser bliver nu som for en opgave
for dommerledede kommissioner.

I virkeligheden er det vigtigste nye nok, at der parallelt med loveendringen
er gennemfort en endring af Folketingets forretningsorden saledes, at der
nu er nedsat et serligt udvalg under Udvalget for Forretningsordenen, et sa-
kaldt »Granskningsudvalg« bestaende for tiden af 11 folketingsmedlemmer.
Granskningsudvalget har ganske vist kun de seedvanlige virkemidler til op-
lysning af en sag i form af skriftlige spergsmal og samradsspergsmal til mini-
strene. Men herefter er det vaerd at holde orerne stive: Granskningsudvalget
skal nemlig arbejde efter nogle serlige regler: En tredjedel af udvalget (helt
preecis: et antal medlemmer, der repraesenterer en eller flere folketingsgrupper,
der tilsammen udger en tredjedel af Folketingets medlemmer) kan indstille
til Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, at der sattes en undersogelse
i gang ved f.eks. en granskningskommission eller en undersogelseskommis-
sion. To tredjedel af Granskningsudvalget kan blokere for en sadan indstil-
ling. Men sker det ikke, fremgar det af de nye regler, at en sadan indstilling fra
Granskningsudvalget ber efterkommes af Udvalget for Forretningsordenen.
Heroverfor er der sa den sarlige »nedbremse, at hvis andre medlemmer af
Granskningsudvalget, som reprasenterer en tredjedel af Folketingets med-
lemmer, modsztter sig en sddan egentlig undersogelse, eller hvis en sadan
tredjedel onsker sagen forhandlet af Folketinget, indstiller Granskningsud-
valget til Udvalget for Forretningsordenen, at sagen forhandles i Folketinget.

Man kan blive helt rundtosset. Da det til syvende og sidst fortsat er Folke-
tingets flertal, der bestemmer, om en undersogelse skal sattes i vaerk, kan
man maske vere fristet til at sige, at de modstaende tredjedels-regler i al deres
indviklet-byzantinske charme mest synes at veere en dans pa stedet. Men det
vil nok veere en fejlvurdering. De nye regler vil i praksis formentlig gore det
nemmere for et mindretal i Folketinget at komme igennem med et krav om en
kommissionsunderseggelse. Man kan sige det pa den lidt forenklede made, at
hvor man for skulle have et flertal for at fa en undersegelse, skal der nu veere
et flertal imod en undersogelse for at forhindre den. I praktisk politik er det
ikke altid det samme. Et mindretals krav om en undersogelse vil i kraft af de
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nye regler kunne fa sin egen styrke, som det vil kunne blive besverligt for et
flertal at ga imod.

Konklusionen er derfor, at vi med det nye Granskningsudvalg i Folketinget
nok vil komme til at fa flere kommissionsundersogelser. Om det er godt eller
skidt athanger givetvis af ojnene, der ser. Herunder om man er i regering eller
opposition.

Et par afsluttende ord

I beteenkningen om undersegelseskommissioner og parlamentariske under-
sogelsesformer hedder det pa side 122 om de praktiske erfaringer med un-
dersogelseskommissionerne, at praksis efterlader »det indtryk, at underso-
gelseskommissioner ikke nedsattes som folge af en mere abstrakt trang til
sandhedssegen, men som oftest som udslag af en politisk proces, hvor spergs-
malet om Folketingets kontrol med regeringen, ministre og forvaltning star
central.«

Det er oplagt, at parlamentarisk kontrol med regeringen og dens ministre er
en vesentlig del af et parlaments opgave i en demokratisk retsstat. Iveerksaet-
telse af omfattende dommerledede undersegelser er et led heri, og selv om er-
faringerne med undersegelserne vidner om, hvor svert og omkostningsfyldt
det kan vaere at komme til bunds i sagerne, er der naeppe grund til at tro, at
den politiske interesse for undersogelser vil eendre sig. Alt taler for, at poli-
tisk-administrative skandalesager og deres undersegelse vil forblive en saerlig
politikform.

Noter

1

Dele af den felgende fremstilling bygger pa Christensen (2020).

2. Undersogelseskommissionerne havde retligt set en lidt forskellig karakter. |
nogle tilfeelde var der tale om ikke-lovregulerede undersagelser, ledet af en
landsdommer (sékaldte »dommerundersegelser«). | andre tilfeslde var der tale
om undersoegelser, ledet af en landsdommer eller en hejesteretsdommer, med
hjemmel i retsplejelovens bestemmelse om »kommissionsdomstole« og (fra
1990) »undersogelsesretter«. | realiteten var der ikke forskel pa de nasvnte
undersagelsesformer.

3. Seidet hele om de 16 sager i min disputats (Christensen, 1997: 106-116,
121, 163-356).

4. Baggrunden for, at H.P. Clausen forlod formandsposten, var tamilrappor-

tens vurdering af, at han som justitsminister i en reekke tilfeelde havde givet

misvisende, urigtige og vildledende svar til Folketinget. Flertallet i Folketingets

Udvalg for Forretningsordenen udtalte senere pa denne baggrund sin »misbil-

ligelse« af H.P. Clausens »manglende efterlevelse af sandhedspligten i minis-

teransvarlighedslovens § 5, stk. 2.« Se Betaenkning og indstilling vedrerende

Tamilsagen afgivet af Udvalget for Forretningsordenen den 2. juni 1993.
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Loven var resultatet af arbejdet i et lovforberedende udvalg vedrerende un-
dersogelsesorganer, der var ledet af den fhv. ombudsmand og professor Lars
Nordskov Nielsen, og hvor jeg deltog som medlem. Udvalget afgav beteenk-
ning i 1996: Udvalget vedrerende Undersegelsesorganer, Betaenkning om
undersogelsesorganer. Betaenkning nr. 1315 (Kebenhavn, 1996).

Udvalget om undersagelseskommissioner, Undersagelseskommissioner og
parlamentariske undersogelser. Betaenkning nr. 1571 (Kebenhavn, 2018). Se
oversigtsskemaerne om tidsforbrug, omkostninger mm. forbundet med de
enkelte undersagelseskommissioner, s. 127-135.

Se om de to kommissioner: Ibid., s. 108-116.

Lov nr. 1938 af 15. december 2020 om undersagelse af visse forhold vedre-
rende Forsvarets Efterretningstjeneste.

Udvalget om undersagelseskommissioner, Udvalget om undersegelseskom-
missioners deludtalelse. Betaenkning nr. 1566 (Kebenhavn, 2017).

Udvalget om undersagelseskommissioner, Undersagelseskommissioner og
parlamentariske undersagelser. Betaenkning nr. 1571 (Kebenhavn, 2018).

Se herom: Udvalget om opfelgning pa Christiania-sagen, Betaenkning om
opfalgning pa Christiania-sagen. Betaenkning nr. 1557 (Kebenhavn, 2015).
Betaenkningen blev udarbejdet af et udvalg ledet af fhv. hgjesteretspraesident
Borge Dahl. Den kan findes pa Justitsministeriets hiemmeside www.jm.dk.
Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, Beretning om parlamentariske
undersogelser. Beretning afgivet den 10. april 2019.

Folketingets Udvalg for Forretningsordenen, Beretning om etablering af en
undersegelsesform med seerlig parlamentarisk forankring. Beretning afgivet
den 21. december 2020.

L 172 Forslag til lov om aendring af undersegelseskommissioner og retspleje-
loven. Vedtaget som lov nr. 671 af 19. april 2021. Lovforslaget gennemferer i
ovrigt de anbefalinger, der fremgar af betasnkning nr. 1571/2018 fra Udvalget
om Undersegelseskommissioner, jf. herom ovenfor.

L 172 samt Udvalget for Forretningsordenen, Beretning om etablering af en
undersegelsesform med seerlig parlamentarisk forankring. Beretning afgivet
den 21. december 2020.
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Det @konomiske Rad er fra 1962 og indtager dermed en seerstilling i den danske ekonomiske debat
som en meget gammel institution. De talrige teenketanke, der er med til at praege debatten i dag,
er langt nyere, og hovedparten er startet efter artusindskiftet. | artiklen gennemgas nogle centrale

punkter i institutionens historie, og institutionens situation i dag diskuteres. Der argumenteres for, at
institutionen er mindst lige sa vigtig som tidligere, men at tildelingen af et betydeligt antal nye opgaver

0g udflytningen til Horsens risikerer at give varige problemer.

Indledning

Nér man ser pa danske teenketanke og radgivende institutioner, indtager De
@konomiske Rad en serstilling som en gammel institution med stor faglig
troveerdighed. Det @konomiske Rad er fra 1962, mens teenketankene er langt
nyere. F.eks. er den borgerligt-liberale teenketank CEPOS fra 2004, den gronne
teenketank CONCITO fra 2008, den progressive CEVEA ogsa fra 2008 og den
samfundsekonomiske teenketank KRAKA fra 2011. Blandt andre gamle akto-
rer pa omradet er Arbejderbevagelsens Erhvervsrad fra 1936.

Det @konomiske Riad med formandskab (siden 2007 »De @konomiske Rad«
bestaende af Det @konomiske Rad og Det Miljookonomiske Rad) er ikke kun
gammelt, men er ogsd en enestaende etableret autoritet i den ekonomiske de-
bat symboliseret ved, at formandskabet uden ironiske undertoner og uden
anforselstegn omtales som »De @konomiske Vismand« og institutionen un-
der et som »Vismandsinstitutionen«. Adskillige institutioner har da ogsa uden
storre held forsegt at lane noget af institutionens prestige ved at veelge navne,
der kunne associeres med den originale vare; »Naturrad og Naturvismeend«
og »Det Qkologiske Rad«.

Vismandsinstitutionens placering betyder ogsa, at der er en omfattende lit-
teratur om institutionen og ekonomiske og politologiske problemstillinger i
relation til den. Der er kommet festskrifter med en lang reekke indleeg ved 25-
ars jubileeet 1 1987 og ved 50-arsjubileet i 2012 og i et temanummer af Sam-
fundsekonomen ved 40-ars jubileet (Det @konomiske Rad, 1967 og 2012, og
Samfundsekonomen, 2002), samt ved @konomiministeriets 50 ars jubileum
(Andersen, 1997). Adskillige formaend har publiceret beskrivende og analyse-
rende artikler om institutionen f.eks. Qlgaard (1977), Kergard (1996), Ander-
sen (2002) og Serensen & Rosholm (2009).
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Mange indfaldsvinkler er taget op. I hvilket omfang er der tale om fageko-
nomiske analyser og i hvilket omfang om politiske synspunkter? Den pro-
blemstilling er diskuteret af ekonomer (Schmidt, 1969, og Kergard, 1996 og
2012) og af politologer (Kristensen, 2002, og Marcussen, 2002). Her straekker
synspunkterne sig fra, at det, der ser upolitisk ud, nok nermest er et midter-
standpunkt og teet pa de radikale (Schmidt, 1969), til betragtninger om, at in-
stitutionen ma veere sa forsigtig med at bevare sin trovaerdighed, at der bliver
centrale gkonomisk politiske problemer, der ma overlades til andre (Keergard,
2012).

I hvilket omfang, institutionen har haft politisk indflydelse, er et andet op-
lagt, men vanskeligt spargsmal. Politiske beslutningstagere henviser jo langt
fra altid til, hvor de har faet ideerne fra. En undtagelse er her aflysningen af
militaerets efterarsmanevre i 1964, hvor Krag direkte henviste til rad fra Vis-
meendene om at atholde sig fra genindkaldelse af vaernepligtige, der var ude
pa arbejdsmarkedet (Mikkelsen, 1987).

En helt tredje problemstilling er, hvem vismendene er, og hvilket netvaerk de
har. Det er en problemkreds, der dakker alt fra beskyldning om, at det spe-
cielt er neoliberale skonomer (Stahl, 2019) til egentlige netvaerksanalyser af
formend (Henriksen & Stahl, 2015).

Der er altsa en lang raekke problemstillinger, der har vaeret taget op og kunne
belyses yderligere. Men en kort artikel som denne ma koncentreres om en-
kelte hovedpunkter, og her er derfor koncentreret om nogle centrale punkter
i institutionens historie og udvikling, samt en beskrivelse af institutionens si-
tuation i dag med fokus pa Det @konomiske Rad.

Det Okonomiske Rads historie: En grov skitse

Det @konomiske Rad er startet i 1962 pa baggrund af beteenkningen om
»Samarbejdsproblemer i Danmarks gkonomiske politik« (Finansministeriet,
1956). Opbygningen var fra starten noget, der ligner den nuverende kon-
struktion med et rad bestaende af dengang 24 medlemmer med repraesentan-
ter fra de store erhvervs- og arbejdsmarkedsorganisationer, de gkonomiske
ministerier og Nationalbanken samt fire serligt sagkyndige; et formandskab
for Radet pa tre medlemmer, typisk ekonomiske professorer, der fra starten
blev kaldt »ekonomiske vismend«, og som det tredje ben et sekretariat be-
staende af toppen af de yngre danske gkonomer (af de forste fuldmaegtige i
sekretariatet blev Ellen Andersen, Erik Gortz og Ebbe Yndgaard senere pro-
fessorer). Vedrerende den tidlige historie se f.eks. Mikkelsen (1987) og Keer-
gard (1996).

Hvor organisationen er bibeholdt, var arbejdsformen og det faglige perspektiv
et andet dengang end i dag. Vismendene radgav beslutningstagerne, specielt
regeringen, pa lukkede meder; f.eks. henviste statsminister Krag, som naevnt,
i Folketinget vedrerende forslag om aflysning af efterarsmanevren i 1964 til
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rad fra Vismeendene, og oppositionen bad om at blive delagtiggjort i disse rad.
Sadan lukket radgivning er uhort i dag, men formandskabet giver i dag efter
radsmederne til relevante udvalg i Folketinget en orientering om rapporterne.

Hovedemnet for radgivningen vedrerte pa det tidspunkt indkomstpolitikken.
Den simple ide pa det tidspunkt var, at det var en objektiv ulempe, hvis ind-
komstkapleb resulterede i, at alle fik sa heje nominelle indkomststigninger,
at det resulterede i inflation og tab af dansk konkurrenceevne. Det rationelle
ville veere, at den okonomiske fagkundskab (vismendene) fastlagde, hvor
store reale indkomststigninger, der var plads til, og at parterne sa samordnede
deres fordeling af den givne kage.

Denne strategi var kun et 1960 r-feenomen. Systemet fungerede ikke. Fag-
foreningsformanden Hans Rasmussen skildrer, hvordan medlemmernes re-
aktion var, nar vismendene offentliggjorde, at en passende indkomststigning
var 3 procent: »Nu har Vismandene givet os 3 procent, sa ma vi jo se, hvor
meget mere I kan skaffe os«.

Med Anders Qlgaards tiltreeden som overvismand i 1970 skiftede formand-
skabet ogsa arbejdsform. Det var ikke regeringen, der var den direkte mod-
tager af rad og analyser. Formandskabet gav sine redegorelser til Radet, og
de blev derefter offentliggjort. Der var ikke laengere nogen lukket rddgivning.
Denne arbejdsform har veeret fastholdt siden. Det centrale punkt er, at rap-
porterne er til Radet og derefter til offentligheden. Radets rolle er af og til
bagatelliseret, medlemmerne far en rapport, de ikke kan @ndre i, og diskussi-
onen af rapporterne pa det halvarlige ridsmeode far ofte en begraenset offentlig
opmerksomhed. Det er ikke en fair beskrivelse. Det er en stor gevinst for
vismendene at fa deres analyser diskuteret af ledende organisationsfolk og
departementschefer og dermed tvinge deres sekretariater til at saette sig ind i
rapporterne og forholde sig til dem. Ligeledes har medlemmer ogsé ofte efter
mederne i Radet deltaget i den offentlige debat om indholdet.

Ud over den nye arbejdsform blev de emnekredse, man beskeftigede sig med,
ogsa bredere. Det var ikke kun indkomstudvikling og indkomstfordeling. Et
markant eksempel pa de bredere emnekredse, der fra da af blev taget op, er
deltagelsen i debatten op til folkeafstemningen om dansk tilslutning til Feel-
lesmarkedet (senere EU) i 1972. Her udgav vismandene rapporten »Mar-
kedsperspektiver og strukturproblemer« i 1971. Det er interessant, at netop
en gkonomisk institution som Det @konomiske Rads formandskab nedto-
nede de gkonomiske argumenter for et medlemskab. @lgaard skrev som over-
vismand en kronik udsendt via Ritzau:

Efter min egen mening... er EF-afgorelsen fundamentalt et politisk
sporgsmdl, hvor de okonomiske forhold ma have deres del af den sam-
lede vaegt — men ogsa kun en del. (Kronikken fra 1972 er her citeret efter
Qlgaard, 2002).
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Vismendene har ved flere senere lejligheder forholdt sig til markedspolitik-
ken — mest kendt er rapporten op til folkeafstemningen om @MU’n i 2000,
hvor konklusionen var karakteriseret ved underoverskifterne i margin med
»@MU-en er mere politik end skonomi« og »Smé og usikre ekonomiske for-
dele og ulemper ved medlemskab« (Det @konomiske Rads Formandskab,
2000, s. 6 0g 7).

Markedsrapporterne har givet anledning til adskillige analyser, se f.eks. @l-
gaard (2002), Keergard (2002) og Marcussen (2002); her skal kun fokuseres
pé det ene allerede naevnte punkt, at denne ekonomiske institution hele tiden
har lagt vaegt pa, at okonomi langt fra er det eneste afgorende. Det har veret
det baerende synspunkt fra 1971 til 2009 (Det @konomiske Rads formand-
skab, 1971, 1997, 2000, 2009), men sommetider har man fundet en (lille)
okonomisk fordel (1971 og 2009), andre gange har man ikke forholdt sig til
fortegnet (1997 og 2000).

Arbejdsform og de anvendte skonomiske teorier @ndrede sig ikke i markant
i artier efter 1970. 1970°erne og 1980°erne blev praeget af okonomisk krise og
stigende arbejdsleshed, og det var klassiske ekonomiske temaer som valuta-
kurspolitik, finanspolitik og bekeempelse af arbejdsleshed, der stod i centrum.

Det store brud i det anvendte ekonomisk grundlag kom med forarsrapporten
1988. Det var her man begyndte at analysere arbejdsmarkedsreformer med
udgangspunkt i et mikrogkonomisk fundament. Indtil da var arbejdsleshed
set som et rent makrogkonomisk fenomen som forskellen mellem et demo-
grafisk bestemt arbejdsudbud og arbejdskraftefterspargslen; arbejdslesheden
var set som rent ufrivillig. Ved nu at inddrage incitamenter til at sege job,
afvejning mellem jobsegning og overferselsindkomst osv. kom nye centrale
temaer med i analyserne, som gav ny indsigt i veje til og muligheden for at
reducere arbejdslesheden. Det har vearet tankegangen indtil for nylig bade i
formandskabet og i det politiske system. Med Pedersen & Smith (2016) er der
stillet spargsmalstegn ved, om vi ikke er ved at veere naet sa langt som muligt
ad den vej. De sakaldte 2. generationsarbejdsmarkedsreformer er sa kommet
pa dagsordenen.!

Arbejdsmarkedsreformerne blev med Nyrup Rasmussens regering fra 1993
fort ud i livet kombineret med en finanspolitisk kick-start, og det blev en be-
skeeftigelsesmaessig succes. Fra 1993 faldt arbejdslosheden i lobet af 1990%erne
fra over 300.000 til omkring 150.000.

En meget specifik episode i 1991 ber naevnes. Det var Niels Blomgren-Han-
sens udtraeden af formandskabet efter uenighed med det gvrige formandskab.
Episoden fik ingen indflydelse pé institutionens virke; hverken i ekonomisk
opfattelse eller organisatorisk er der nogen forskel pa institutionen for og ef-
ter 1991. Nar episoden alligevel er veerd at navne, er det, fordi reglerne for
formandskabets virke blev nedskrevet og preciseret i de sakaldte »uskrevne
regler«. Her blev tre regler fastslaet og nedfeldet:
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1. Vismendene er uathaengige af eksterne interesser og kan derfor ikke sidde
i bestyrelser eller lignende.

2. Vismeend udtaler sig ikke som enkeltpersoner og kan derfor ikke offentligt
veare uenige.

3. Nar der arbejdes med en rapport, udtaler Vismeendene sig ikke om dele
heraf eller om forelobige resultater. Man udtaler sig derfor ikke til pressen
de sidste to maneder, for en rapport udkommer - den sdkaldte »speerre-
tid«.

»Blomgren-episoden« er beskrevet og diskuteret i detaljer i Markussen (2002),
og de »uskrevne regler« behandlet i Keergard (1996).

Det, der kom til at praege 90erne og 00erne, var en udvidelse af interesse-
feltet med en staerkere og steerkere inddragelse af miljgomradet. Der kom i
1990°erne en raekke specialkapitler vedrerende miljookonomiske emner, bl.a.
Miljepolitik (Det @konomiske Rads formandskab, 1993), @konomi og Natur
(Det @konomiske Rads formandskab, 1995), Baredygtighed: Balance mel-
lem generationer (Det @konomiske Réds formandskab, 1998) og Naturfor-
valtning og Biologisk Mangfoldighed (Det @konomiske Rads formandskab,
20004a).

Denne udvikling fik mere dramatiske folger, da finanslovsforhandlingerne
i 2006 ogsa kom til at omfatte fremtiden for det kontroversielle Institut for
Miljovurdering (»Lomborg-instituttet«). Det blev i forhandlingerne politisk
besluttet at laegge dette institut sammen med Det @konomiske Rads sekreta-
riat. Sammenlegningen fik ingen indflydelse pa arbejdsmetoder og analyse-
tilgange, men Radets struktur blev fra 2007 aendret betydeligt. Navnet sendre-
des til De @konomiske Rad, idet Det Miljookonomisk Rad blev oprettet efter
samme model som Det @konomiske Rad, men med nogle andre repreesen-
tanter, bl.a. med medlemmer fra miljoorganisationer og fra flere miljorelate-
rede ministerier. Formandskabet, der er fxlles for de to rad, blev udvidet fra
tre til fire medlemmer, hvoraf en skulle vere serlig kyndig i samspillet mellem
okonomi og milje. Ud over de to halvarlige skonomiske rapporter blev der nu
efter loveendringen ogsa udgivet en arlig miljookonomisk rapport.

Tendensen med at udvide arbejdsomradet med specialopgaver er fortsat. EU
har lagt vaegt pa, at landene har en finanspolitisk vagthund, der holder oje
med den finanspolitiske holdbarhed, udgiftslofter og den offentlige mellem-
fristede saldo. Med budgetloven fra 2012 blev denne opgave tillagt Det @ko-
nomiske Rads formandskab, og sekretariatet blev tilsvarende udvidet.

I 2016 henstillede Det Europaiske Rad til medlemslandene, at de oprettede
nationale produktivitetsrad. I 2017 blev ogsa denne opgave overladt til Det
Qkonomiske Rads formandskab, der altsa udger Produktivitetsradet, og der
er sa siden 2017 ogsa arligt udgivet en rapport om produktivitetsudviklingen.

Finansministeriet har siden 1970erne brugt den ekonometriske model
ADAM, der bygges og vedligeholdes i Danmarks Statistik, mens vismands-
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institutionen har brugt modellen SMEC. Men Finansministeriet har for et
par ar siden igangsat arbejdet med at bygge en ny makromodel, MAKRO, af
anvendt generel ligevaegts-typen. Dette arbejde og Finansministeriets model-
brug har givet anledning til debat, jf. Keergard (2020) og Keergard & Ander-
sen (2020). Arbejdet med MAKRO blev igangsat af den forrige regering. Den
nuverende regerings stottepartier og fremtraeedende socialdemokrater som
Pernille Rosenkrantz-Theil og Ane Halsboe-Jorgensen var for regeringsskiftet
steerkt kritisk over for Finansministeriets modelberegninger, og der er med
spending blevet set pa, hvad den nuveerende regering vil gore med dette om-
rade. Udspillet i efteraret 2020 blev sa, at Det @konomiske Rads formandskab
er blevet sat til at holde oje med Finansministeriets modelberegninger, og se-
kretariatet fik et antal ekstra medarbejdere dertil.

Endnu en dramatisk @ndring af en hel anden karakter skete i 2018, hvor in-
stitutionen i forbindelse med de statslige udflytninger — trods talrige protester
se f.eks. Whitta-Jacobsen et al. (2018) og Andersen, Kergard & Sendergard
(2018) - blev flyttet til Horsens.

Udviklingen siden 1962 har altsa ikke overordnet @ndret organisationens
struktur. Der er stadig et rad, der har fokus pa de klassiske omrader, men nu
desuden et nyt rad med fokus pa samspillet mellem gkonomi og milje. Der er
fortsat ét formandskab, medlemmer og et sekretariat, der alene betjener for-
mandskabet. Men sekretariatet er udvidet i takt med de flere og flere opgaver
og har radikalt skiftet storrelse. Hvor der i 1960 erne var en sekretariatschef,
en kontorchef og to-tre fuldmsegtige, er det nu en organisation med en direk-
tor, en vicedirektor, to kontorchefer, en administrationschef, 20 fuldmegtige,
special- og chefkonsulenter og fem studentermedarbejdere foruden en admi-
nistrativ stab.

Situationen i dag

Sammenligner man vismandsinstitutionens rolle i dag og i de tidligere artier af
institutionens historie, er situationen markant @ndret, ogsa fordi det omgivne
samfund har andret sig betragteligt. Det var pa mange mader meget lettere at
vaere officiel skonomisk radgiver i 1960°erne og 1970%erne end i dag. Der var et
monopolfjernsyn, DR, med én kanal og med gkonomen Hans Bischoft som
en central medarbejder, der fik lov at lave sine oplysende programmer.?

I dag er det sveert at komme i tanke om noget program, hvor en gkonom har
faet over otte minutter til at forklare en problemstilling. Selv kroniklengden i
aviserne er skdret ned fra 12-15.000 anslag til omkring det halve. Twitter med
et maksimum pa 280 anslag er blevet et yndet kommunikationsmiddel. Den
journalistiske stil er mere aggressiviinterview og med afbrydelser. Den serigse
samtale og diskussion bliver ofte foragteligt kaldt »mikrofonholderinterview.
Udviklingen betyder, at det er blevet vanskeligere for en serigs institution som
De @konomiske Rad at formidle pa en nuanceret made med grundige forkla-
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ringer, hvis en journalist ofte afbryder og kraever forsimplende ja og nej svar.
Et sadant mediebillede er klart et problem for en serigs radgiver.

Men mediebilledet er langt fra det eneste problem. I de forste artier af vis-
mandsinstitutionens liv var man ret alene pa markedet for ekonomisk vej-
ledning. I dag er der utallige teenketanke og chefokonomer, og de har vee-
sentligt feerre bindinger pa deres adfeerd. Hvor vismandenes eneste rolle er
at oge viden om de gkonomiske sammenhznge for bade radets medlemmer,
politikere og befolkningen, sa har mange af teenketankene malszatninger, der
passer bedre til det moderne mediebillede. En teenketank som CEPOS har en
malsaetning om, sa effektivt som muligt, at selge et liberalistisk budskab med
passende analyser og vurderinger. En institution som tenketanken KRAKA
er noget af det, der kommer vismandsinstitutionens rolle nermest. Den har
desuden tilknyttet en hel del tidligere vismaend og har ingen tydelig politisk
farvning. Men der er ogsa forskelle, herunder er der intet rad, hvor analyser
og vurderinger skal diskuteres, og den har heller ikke vismendenes restrik-
tion om, at det skal vere et konsensussynspunkt, der er rimeligt haevet over
faglig kritik. Det giver plads til, at selv en teenketanks mest seriose ekonomer
kan vaere »freekkere« i deres faglige analyser og vurderinger end vismandene,
der skal veere fagligt uangribelige. Vismend skal ikke provokere for provoka-
tionens skyld. Det er ikke det samme som at sige, at analyser og vurderinger
fra vismendene ikke kan virke provokerende pa nogen. Formidling af fagako-
nomisk indsigt kan vere meget provokerende, iseer nar vurderingerne ikke er
de fremherskende i den offentlige debat.

Forholdene pa universiteterne har ogsa udviklet sig pa mader, der pavirker
vismandsinstitutionens virke pa flere mader. Specialiseringen pa universite-
terne er mere markant i dag end tidligere, og der er feerre generalister herfra,
der deltager i den offentlige debat. Fra 1945 til 1994 var der f.eks. et stort antal
ledende politikere, der kom fra en stilling som universitetsforsker. Eksempler
pa dette er Thorkil Kristensen, Kjeld Philip, Poul Nyboe Andersen, Bent Rold
Andersen og Erling Olsen, der alle var universitetsprofessorer i gkonomi,
inden de blev ministre; Viggo Kampmann havde veret departementschef i
okonomiministeriet. Der var op til seks cand.politier blandt ministrene i de
regeringer, Anders Qlgaard stod over for som vismand. Der var derudover
i Folketinget adskillige organisationsekonomer. Mange af de politikere, der
blev formidlet til, havde en lang bedre gkonomfaglig baggrund, end tilfeeldet
er i dag.

Det kan alt sammen betyde, at det er blevet sverere at sla igennem som gko-
nomisk vismand, men det er langt fra sikkert, at det betyder, at der i dag er
blevet mindre behov for institutionen end tilbage i tiden. Med det virvar af
chefekonomer, bankekonomer, tenketanke og spindoktorer er der maske
mere end nogensinde brug for en institution med analyser og vurderinger,
der maske er lidt kedelige, men som der kan szttes stor lid til.
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Vismandsinstitutionen har ogsa ofte vaeret en bro fra universitetsstillinger til
den offentlige debat. Mange af de mest kompetente af de gkonomer, der del-
tager i den offentlige debat, var lidt verdensfjerne teoretikere, da de blev vis-
meend, men forlod institutionen med et vaesentligt bedre og bredere kendskab
til det danske samfund og med storre lyst til at deltage i den offentlige debat.
Man kan bare se pa, hvor mange af de mest vederhzftige roster i den gko-
nomiske debat og i diverse kommissioner og udvalg, der er forhenverende
vismand. Ogsa denne funktion er blevet vigtigere med universitetsforskernes
ogede specialisering.

Der er derfor stadig god brug for institutionen, men den har en langt vanske-
ligere stilling end i institutionens forste artier. Det er derfor katastrofalt, at
sekretariatet er blevet flyttet til Horsens. Der er intet ekonomimilje der. Det er
et faktum, at rigtig mange af de bedst kvalificerede yngre okonomer cirkulerer
mellem de ekonomiske ministerier, de forende universitetsinstitutter og Na-
tionalbanken; og med huse og agtefeller med attraktive stillinger er de ikke
meget geografisk mobile. Det er derfor odeleeggende for en institution som De
@konomiske Rad med sekretariat at blive flyttet vaek fra hovedstadsomradet.

Det kan ogsa alvorligt overvejes, om det er hensigtsmeessigt, at en institution
som vismandsinstitutionen har faet sa mange nye opgaver og roller. Formand-
skabet bestar af universitetsprofessorer med en hovedstilling pa universitetet
og stadig kun med fire medlemmer. Derfor vil opgaverne som finanspolitisk
vagthund, produktivitetsrad, modelberegningskontrollant mv. nedvendigvis
traekke ressourcer fra hovedopgaverne, der ligger i analyserne i rapporterne
til de to rad. Med de mange nye opgaver er der en fare for, at de udvidede krav
til formandskabet og sekretariatet kan sveekke indsatsen pa kerneomraderne.
Det vil svaekke hele institutionen. »Back to Basic« kunne maske vere et natur-
ligt motto, ogsa i lyset af udflytningen af institutionen.

Noter

1. Det er vaerd at bemaerke, at de arhusianske arbejdsmarkedsekonomer som
Peder J. Pedersen og Nina Smith har veeret toneangivende bade ved intro-
duktionen af 1. generationsreformer (Peder J. Pedersen var vismand i 1988)
0g nu ved introduktionen af 2. generationsreformerne (Nina Smith er formand
for den i gjeblikket siddende kommission til analyse af 2. generationsrefor-
mer).

2. En sjov lille anekdote fra Anders @lgaards erindringer illustrerer bade, hvor
lange og tekniske eskonomiprogrammer, der var i TV, og hvor bredt de blev
set: Leif Panduro anmeldte en af @lgaards TV-udsendelser i SendagsPolitiken
0g skrey, at hans sen var meget begejstret for fremstillingen af det akonomi-
ske kredslab, for han troede, det var en modeljernbane (Qlgaard, 2008, s.
180).
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Velfeerdskommissionen

— formal, resultater og erfaringer

Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaelde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

Velfeerdskommissionen blev nedsat | 2004 med den opgave at aftklare omfanget og dybden af
velfeerdssamfundets udfordringer og komme med lasningsforslag. Det var samtidigt et krav,

at kommissionen skulle bidrage til en bred offentlig debat. Denne artikel giver en opsamling
pa Velfserdskommissionens arbejde, herunder kommissionens forslag og de efterfalgende
politiske reaktioner oq initiativer. Artikler indeholder endvidere nogle generelle betragtninger
omkring kommissionsarbejde og samspillet mellem eksperter og det politiske system.

Indledning

Velfeerdskommissionen blev etableret med baggrund i en diskussion om de
mulige udfordringer velfeerdssamfundet stod overfor, iseer som folge af de-
mografiske forandringer. Kommissionens arbejdsopgave var relativ bred, som
det fremgar af folgende uddrag fra kommissoriet: »For at fa et grundlag for
en bred og offentlig debat, og som forberedelsen af de nedvendige beslutnin-
ger, onsker regeringen en dybtgaende analyse af opgavens omfang og mulige

. . . TORBEN M.
reformforslag«. I forhold til forslagsdelen fremhaver kommissoriet reformer ANDERSEN
for at oge arbejdsudbud og beskeftigelse og sikre en socialt atbalanceret og Professor,
malrettet indsats for at hjalpe grupper med de storste behov. Det fremgar Institut for @konomi

ogsa af kommissoriet, at finansieringsforslagene skal respektere, at nulevende Aarhus Universitet

generationer ikke efterlader en ufinansieret regning til fremtidige generati-
oner. Velfeerdskommissionen blev nedsat i september 2003, og sekretariatet
var etableret og arbejdede i perioden januar 2004 til januar 2006, hvor den
endelige rapport blev offentliggjort. Velfeerdskommissionen var en uathaengig
ekspertkommission med eget sekretariat’.

Velfeerdskommissionens opgave var saledes dels at atklare omfanget og dyb-
den af velfeerdssamfundets udfordringer og dels at komme med lesnings-
forslag. Tveergaende var der samtidig et krav om at skabe grundlaget for en
bred offentlig debat. De fleste ekspertudvalg og kommissioner har et kommis-
sorium med et klart problemkompleks, der skal udredes eller findes lasninger
pa. Velfeerdskommissionens opgave var derfor udsadvanlig i forhold til bade
at klarleegge opgavens omfang og kravet til at skabe en bred debat.

Denne artikel indeholder en opsamling pa Velfeerdskommissionens virke
sammenkoblet med mere generelle betragtninger omkring kommissionsar-
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bejde og samspillet mellem eksperter og det politiske system. Det folgende er
organiseret omkring de tre hovedelementer i kommissoriet. Afsnit 2 giver en
kort gennemgang af kommissionens arbejdsform og de udadvendte aktivite-
ter, afsnit 3 behandler udfordringsdelen med hovedvagten pa de demogra-
fiske forandringer, mens afsnit 4 redeger for forslagene og de efterfolgende
politiske reaktioner og initiativer. Afsnit 5 opsamler nogle konkluderende be-
merkninger.

Kommissionens arbejdsform

For at impdekomme kravet om at skabe et grundlag for en bred offentlig debat
blev der valgt et »dobbelt« kommunikationsspor med samtidig publicering af
traditionelle rapporter med analyser, dokumentation osv. og korte og laesbare
publikationer (debatoplag) rettet mod et bredt publikum. Der blev lagt meget
energi — og med professionel kommunikationshjeelp - i disse debatoplag.

Samlet udgav kommissionen 5 analyserapporter, 5 debatopleg og 2 tekni-
ske analyserapporter, samt et antal arbejdspapirer, kronikker m.m. Der er et
samlet overblik over Velfeerdskommissionens aktiviteter og publikationer i
Velfeerdskommissionen (2006b). I denne rakke af publikationer mangler en
planlagt publikation om ulighed, der matte opgives pa grund af nogle analyse-
meessige udfordringer og tidsmangel.

Kommissionsmedlemmerne deltog i et stort antal foredrag og debatmeder,
i alt 422, svarende til mere end et foredrag hver anden dag i kommissionens
arbejdsperiode. Hertil kommer interviews til medier, faglige seminarer, kon-
ferencer og et 24-timers ungdomskonvent (se Velfeerdskommissionen 2004c).

Organisationer skulle ogsa inddrages i arbejdet, og kommissoriet neevnte eks-
plicit et antal organisationer, der skulle hores. For at skabe grundlaget for en
bred debat besluttede kommissionen, at alle organisationer, der fremsatte et
onske herom, ville blive inddraget i horingen. Der var i lobet af perioden dels
konsultationsrunder med organisationerne og dels mere uformelle kontakter.
De skriftlige horingssvar fra organisationerne til kommissionens slutrapport
er samlet i Velfeerdskommissionen (2006c).

Nedszettelsen af kommissionen gav anledning til debat bade af kommissoriet
og sammensatningen af kommissionen. Der var igennem hele perioden en
intensiv debat, og der blev blandt andet nedsat en »alternativ velfeerdskom-
mission«?, og en raeckke organisationer udarbejdede debatoplaeg o.1.

Der var stor mediedeekning af kommissionens arbejde, hvilket var meget
spendende og verdifuldt, men ogsa ressourcekraevende. En indikation pa
debattens energi er lanceringen af en teknisk analyserapport Velferdskom-
missionen (2005e). Det blev vurderet, at denne var for »nerdet« og ikke af
bred interesse, og derfor blev den ikke lanceret ved et pressemode. Rapporten
indeholdt blandt andet analyser af mulige strategier for at handtere de de-
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mografiske udfordringer, herunder den sakaldte tilpasningsstrategi med en
gradvis tilpasning i takt med de demografiske forandringer frem for en storre
»big bang« reform. Dette fik stor opmarksomhed i medierne, saledes havde
Berlingske en artikel med overskriften »Kommission: Efterlon ber beskeeres«
(Berlingske, 21/9 2005), mens det i Politiken blev »Velfeerdskommissionen: Vi
kan beholde efterlonnen« (Politiken, 20/9 2005). Ingen af overskrifterne var
pracise, men de var heller ikke forkerte, og de illustrerer meget godt debattens
intensitet og de deraf folgende kommunikationsmaessige udfordringer.

Det brede mandat var en speendende udfordring, men ogsa kommunikations-
meessig vanskelig. Det var tidligt klart for kommissionen, at en samlet slutrap-
portering af forslagsdelen ville give et overflow af budskaber. Det indebaerer
en stor risiko for, at nogle emner »drukner«, men det ville ogsa vere svaert
at handtere politisk. Der var derfor overvejelser om at offentliggere anbefa-
lingerne sekventielt, men det var ikke uden problemer, da der var en sam-
menhzeng mellem mange af forslagene. Hertil kom en tidsmaessig udfordring,
da offentliggerelserne sé skulle ske over en leengere perioder, og derfor blev
dette opgivet. Det var samtidig vurderingen, at problemstillingerne ikke var
degnfluer, og arbejdet derfor skulle ses i et leengere perspektiv. Disse problem-
stillinger var klare fra starten af kommissionens arbejde, som det er afspejlet i
folgende citat: »Hvis man lader veere med at male veerdien af kommissionens
arbejde pa de reaktioner, som vil komme de allerforste dage efter offentlig-
gorelsen af den endelige beteenkning, tror jeg, at der er ret gode muligheder
for, at vores indsats vil fa en varig effekt pa fremtidssikringen af den danske
velfeerdsmodel« (Torben M. Andersen, Mandag Morgen, no. 6, februar 2004).

Der var megen debat, ogsa kritisk debat. Store spergsmal blev rejst, og der var
naturligt forskellige synspunkter pa velfeerdssamfundets indretning, og i hvil-
ken retning reformer skulle ga. Det er ogsa en kendt del af den politiske debat,
at der kan vere en interesse i at fremstille problemerne storre eller mindre
athaengige af den preecise kontekst og de politiske implikationer. For kommis-
sionen var det vigtigt at veere aben om alle analyser for pa den made at skabe
klarhed i debatten.

Et centralt aspekt i denne debat var horisonten for analyserne. De demografi-
ske forandringer udfolder sig gradvist over tid og har derfor i sagens natur en
lang horisont. Derfor er det nedvendigt at se langt frem i tid for at fastleegge
de mulige trends i udviklingen og konsekvenserne heraf. Et centralt begreb i
denne diskussion er begrebet finanspolitisk holdbarhed, som dybest set er et
sporgsmal, om udviklingen i de samlede offentlige udgifter kan daekkes af de
offentlige indtaegter, med den indretning velferdssamfundet har. Med andre
ord er det reelt en budgetanalyse og dermed et redskab til at vurdere mulige
udviklingstraek og tilrettelaegge politikken herefter. Sporgsmélet er, om den
nuvarende indretning af velfeerdssamfundet kan opretholdes, eller om der
er brug for tilpasninger. Selvom begrebet »finanspolitisk holdbarhed« lyder
teknokratisk, handler det fundamentalt om, hvorvidt velfeerdssamfundet kan
leve op til de lofter og forventninger, befolkningen har til velfeerdssamfundets
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opgavelosninger i fremtiden. Hvis ikke dette er tilfeeldet, undermineres den
grundlaeggende sikkerhed, som det er et hovedformal for velfeerdssamfundet
at tilvejebringe.

Analyser af finanspolitisk holdbarhed er ikke et forseg pa preecist at forudsige
den gkonomiske situation flere tidr frem i tid. Hvis man afstar fra at udarbejde
sadanne analyser, negligeres det, at velfeerdssamfundet har forpligtigelser
over for zldre og fremtidige generationer. Det er lidt paradoksalt, hvis vel-
feerdssamfundet ikke vi skal se fremad pa samme made, som der for eksempel
forventes af pensionsselskaberne. Det er ogsa helt afgorende at tage et leengere
perspektiv for at kunne vurdere de intergenerationelle fordelingskonsekven-
ser og undga at efterlade ufinansierede regninger til fremtidige generationer.
Der var en del debat om disse spergsmél, og blandt andre Finansminister
Thor Pedersen var aktiv i debatten®. Det bor i den sammenhzng navnes, at
denne type fremadskuende analyser er blevet standard og lebende rapporte-
res af blandt andet det @konomisk Rad og Finansministeriet samt EU, se fx
European Commission (2018).

Usikkerheden skal tages alvorligt, og ingen serigs analyse baserer konklusi-
oner pa en »enkelt sti« for den fremtidige udvikling. Analyserne har en lang
raekke folsomhedsanalyser af »hvad-nu-hvis«-typen, se fx Velfeerdskommis-
sionen (2005e) og Andersen og Pedersen (2005). Det er ikke meningsfuldt at
lase politikken mange ar frem baseret pa en enkelt fremskrivning af udviklin-
gen. Derfor er tilpasningsmekanismer som fx levetidsindeksering hensigts-
meessig, sa skal der ikke tages stilling til, hvad levetiden vil blive langt frem i
tiden, men samtidig er der sikret en tilpasning, nar behovet opstar.

Den faglige diskussion - velfeerdssamfundets
udfordringer

Velfeerdskommissionen blev nedsat pa baggrund af lengere tids diskussion
omkring de demografiske udfordringer. Der var debat om béade storrelsen
af de demografiske forandringer og konsekvenserne for velfaeerdssystemerne
og dermed den finansielle holdbarhed af indretningen af velfeerdssamfundet
(finanspolitisk holdbarhed). Derfor blev det en vasentlig del af kommissio-
nens arbejde forst at faslegge storrelsen og omfanget af udfordringerne for
velfeerdssamfundet for derefter at se pa lesningsmuligheder. Dette adskiller
sig som naevnt fra mange udvalg og kommissioner, der er nedsat for at finde
lgsninger pa et allerede velkendt og politisk accepteret problem.

I gennem 1990%erne var der stigende fokus pa de demografiske forandringer
og den implicerede stigning i forsergerbreken (sldreandelen). Det centrale
i denne diskussion var en sakaldt »eldrepukkel« skabt af store efterkrigsar-
gange pa vej mod pensionsalderen og sma argange pa vej ind pa arbejdsmar-
kedet, se Regeringen (2000). De store argange efter anden verdenskrig var pa
ca. 90.000 personer, mens antallet af nyfodte i midt 1980’erne var teet pa 50.000
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personer. Denne befolkningsdynamik ville skabe en stor @ndring i forholdet
mellem unge og gamle og dermed i den sakaldte forsergerbrok givet ved for-
holdet mellem antallet af personer, der skal forserges, og antallet af personer
i de erhvervsaktive aldre. Dette forhold er helt centralt givet det faktum, at
velfeerdssamfundet (overvejende) er finansieret af skatter og afgifter betalt af
de erhvervsaktive argange, mens de wldre efter pensionering traeekker pa pen-
sioner, sundhedsvasenet, og aldrepleje. Det var imidlertid den almene fore-
stilling omkring ar 2000, at disse demografiske forandringer var midlertidige,
primeert skabt af de store efterkrigsargange og et midlertidigt lavt fodselstal.
Det var derfor den gangse opfattelse, at forsergerbroken efter en stigning i
nogle ér ville falde tilbage til et mere »normalt« niveau, se Regeringen (2000).

En central del af Velfeerdskommissionens arbejde var udarbejdelse af nye
befolkningsprognoser og med serlig veegt pa ogsa at inddrage levetiden, se
Haldrup (2004) og Velfeerdskommissionen (2004 a, b). Det skete parallelt
med et stigende internationalt fokus pa levetidsspergsmalet. Disse analyser
viste, at de demografiske forandringer ikke var midlertidige; forsergerbroken
udviste en stigende trend til et permanent hejere niveau grundet en underlig-
gende opadgaende trend i levetiden. Dette var ny viden pa det tidspunkt, og
betydningen af den stigende levetid blev ogsa forst helt klar for kommissionen
teet pa offentliggerelsen af den forste delrapport. Betydningen af den stigende
levetid blev et centralt tema i kommunikationen og den efterfolgende debat,
se Velfeerdskommissionen (2005e).

Den forste tid af Velfeerdskommissionens virke bestod derfor i at informere
om de grundlaeggende demografiske bevagelser og de afledte finansielle kon-
sekvenser. Selvom stigende levetid er en fundamental velferdsforbedring, vil
der med ueendret indretning af velferdssystemerne (herunder uandret tilba-
getraekningsalder) opsta et stigende speend mellem de offentlige udgifter og
indtegter og dermed systematiske budgetunderskud. Baggrunden for diskus-
sionen pa det tidspunkt var et paent overskud pa de offentlige finanser (over-
skuddet var pa 5% af BNP i 2005 og 2006), og derfor kunne det vere svert
for nogle iagttagere at se de fremtidige problemer. Budskabet var ikke, at der
var en stor nert forestdende finansieringskrise, men at der ville udvikle sig et
stigende og med tiden betydeligt finansieringsproblem, hvis der ikke blev gen-
nemfort reformer. Reformbehovet var saledes primeert rettet mod fremtiden.

Et grundlaeggende spergsmal blev derfor, hvordan de stigende levetider skulle
héndteres. Stigende levetider og uendrede pensionsaldre betyder umiddel-
bart en lengere pensionsperiode, og spergsmalet var derfor, hvordan dette
skulle finansieres. Det var derfor ogsa misvisende at kalde dette en krise for
velfeerdssamfundet; det er et klassisk prioriteringsspergsmal skabt af nye mu-
ligheder. Befolkningen lever leengere, og derfor skal der tages stilling til, hvor-
dan det deraf folgende forsergelsesproblem skal loses.

Velfeerdskommissionen blev i denne fase kritiseret for at veere for pessimistisk
i forhold til sterrelsen af de demografiske forandringer og konsekvenserne for
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de offentlige finanser. Set bagudrettet var dette ingenlunde tilfeeldet. Udviklin-
gen i levetiden har oversteget de prognoser, der la til grund for Velferdskom-
missionens arbejde. Vurderingen af de finansielle udfordringer var derfor ikke
til den pessimistiske side.

Selvom de demografiske forandringer tiltrak sig storst medieopmaerksomhed,
er det veesentligt at understrege, at Velfeerdskommissionen analyserede mange
andre »trends«, herunder globalisering, migration, opbakning og normer, se
Velfeerdskommissionen (2005 a,b,c, og d).

Bag hele diskussionen om velfeerdssamfundets udfordringer og serligt los-
ningsmulighederne ligger fundamentale spergsmal knyttet til velfeerdssam-
fundets indretning. Det omhandler betydningen af beskeftigelse og veekst for
de offentlige finanser, og dermed ogsa om finansieringsproblemerne kan loses
ved oget vaekst, eller om reformer for at understotte beskaftigelsen er ned-
vendige.

Velfeerdssamfundets krumtap er beskeftigelsen. Det har stor betydning for
den enkelte (indkomst, selvkontrol m.m.) og for den samlede velstand i sam-
fundet. En hoj beskeaftigelsesgrad er ogsa af afgerende betydning for at sikre
en relativ lige indkomstfordeling. Beskeaftigelsen er imidlertid ogsa af stor
direkte betydning for velfeerdssamfundet. Det offentlige er »storforbruger«
af arbejdskraft, og ca. 1/3 af alle beskaftigede arbejder i den offentlige sek-
tor. Samtidig athaenger de offentlige finanser af beskeaftigelsen. @get beskeef-
tigelse i den private sektor eger skatteprovenuet og mindsker udgifterne til
overforselsindkomster. Da velfeerdssamfundet er udbygget, er denne effekt
stor. Velfeerdssamfundets finansiering atheenger derfor af at opretholde et hojt
beskeftigelsesniveau. Det er ikke nogen tilfeeldighed, at de nordiske lande i
international sammenligninger skiller sig ud ved at have hoje beskeftigelses-
rater for bade mand og kvinder.

Det er i den politiske debat en udbredt opfattelse, at velfeerdssamfundets fi-
nansieringsproblemer kan loses via oget vakst. Det gor den samlede sam-
fundskage storre, og derfor ma det ogsa veere nemmere at finansiere velfeerds-
samfundet. Det er imidlertid ikke sa enkelt. Dette kan ses pa to mader. Den
oplagte er, at hvis det var tilfeeldet, sa skulle det veere nemt at fa velfeerdssam-
fundet til at heenge sammen i dag. I runde termer er velstanden i dag dobbelt
sa hej som i starten af 1970’erne, og alene fra 2000 til 2019 er den vokset med
nzsten 30%. Trods dette er prioriteringsdiskussionerne hverken blevet min-
dre eller lettere.

Der er en mere grundleggende forklaring herpa. Veekst har stor betydning
for udviklingen i den materielle velstand. Den afggrende drivkraft er stigende
produktivitet, der gor det muligt at skabe mere verdi per arbejdstime. Det
giver grundlag for stigende lonninger og indkomster i den private sektor. Det
er oplagt, at stigende indkomster med givne skattesatser skaber et storre skat-
teprovenu. Men udgiftssiden pavirkes ogsa. Lidt forenklet har det offentlige
to veesentligste udgiftsposter: overforselsindkomster knyttet til det sociale sik-
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kerhedsnet og sakaldt offentligt forbrug i form af udgifter til klassiske offentlig
sektor opgaver (administration, retsvaesen, politi m.m.) og velfeerdstjenesterne
(pasning og pleje, uddannelse og sundhed m.m.).

Huvis uligheden ikke skal stige, ma overforselsindkomsterne stige i takt med
lonningerne. P4 den made sikres det, at modtagere af overforselsindkom-
ster ogsa far del i velstandsstigningerne, og dermed holdes fordelingsprofilen
uendret. Det betyder, at udgifterne til overforselsindkomster stiger i takt med
stigningerne i lonningerne i den private sektor og dermed vaeksten. Det of-
fentlige forbrug bestar i stort omfang af lenninger til personale. Hvis tilbuddet
af velfeerdstjenester skal opretholdes usendret, skal det samme antal personer
veere ansat. Samtidig ma de offentlige lonninger over tid folge den private lon-
udvikling, safremt det offentlige skal veere i stand til at tiltraekke den nedven-
dige arbejdskraft. Denne udgiftskomponent vil saledes ogsa stige i takt med
vaeksten i samfundet. Summen af dette er, at veekst i den private sektor vil age
bade indtegter og udgifter for den offentlige sektor proportionalt. Der bliver
ikke automatisk skabt et finansielt raderum for velfeerdssamfundet, selvom
velstandsniveauet stiger. Sagt pa en anden made, safremt to centrale malsat-
ninger for velfeerdssamfundet skal opretholdes, nemlig uaendret indkomstfor-
deling og uzendret tilbud af velfeerdstjenester, sa vil generel vaekst i samfundet
ikke skabe luft i den offentlige sektors budgetter. Selvfolgelig kan der skabes
et raderum, hvis f.eks. det politisk besluttes, at overforselsindkomsterne ikke
skal folge lonudviklingen. Men det understreger netop, at vaeekst ikke mind-
sker behovet for politiske prioriteringer. Mange detaljer og modificeringer kan
knyttes til dette reesonnement, men det @ndrer ikke ved hovedbudskabet. Det
bliver ikke automatisk nemmere at finansiere velfeerdssamfundet i takt med,
at vi bliver rigere. Prioriteringer er nedvendige. Et meget vigtigt forhold skal
understreges her: Argumentet ovenfor tager alene udgangspunkt i et gnske
om at fastholde kendte standarder, der var ikke levnet plads til forbedringer!

Velfeerdssamfundets indretning har saledes nogle klare implikationer for mu-
lighederne for at lese finansieringsproblemer. Lidt enkelt sammenfattet kre-
ver det enten reduktioner af udgifterne, hojere skatter eller aget beskeeftigelse.

Forslagene og de politiske reaktioner

Velfeerdskommissionens forslag blev prasenteret ved et heldagsarrangement
i starten af december 2005. Forste del bestod af en pressekonference med en
praesentation af kommissionens anbefalinger, der efter datidens standarder
usaedvanligt blev direkte transmitteret pa tv. Anden del bestod af pressese-
minarer med en narmere gennemgang af forslagene og analyserne bag dem.
Efterfolgende var der en herringsproces, og den endelige rapport samt he-
ringsmaterialet blev offentliggjort i starten af 2006, se Velfeerdskommissionen
(2006a,b).

Slutrapporten var organiseret omkring 43 konkrete forslag, hvoraf hovedpar-
ten havde fokus pa arbejdsudbud og beskaftigelse, men der var ogsa forslag
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til at nedbryde eftekter af social arv, solidaritet og sikring af tidssvarende vel-
feerdsservice. Reelt var der et storre antal forslag og overvejelser, men hoved-
forslagene var sammenfattet i de 43 forslag. Selv dette var omfattende, og ikke
perfekt set fra et kommunikationsperspektiv, men som navnt ovenfor var det
af en reekke grunde nedvendigt at praesentere en omfattende samlet pakke af
anbefalinger.

Den umiddelbare modtagelse af rapporten blev domineret af en negativ
modtagelse fra statsminister Anders Fogh Rasmussen med et udsagn om,
at kun to forslag (integration og leengere tid pa arbejdsmarkedet) ud af 43
forslag var brugbare. Kort efter blev det efterfulgt af en bemerkning om, at
kommissionen matte vare politisk tonedev, med henvisning til, at nogle af
forslagene bred med regeringens skattestop. Sidstnavnte var en pafaldende
bemerkning, da kommissoriet ikke indeholdt skattestoppet som en preemis
for kommissionens arbejde. Det havde ogsa vaeret eksplicit diskuteret ved (og
var en forudsetning for) nedsettelsen af kommissionen, at den ikke skulle
arbejde under denne begraensning.

Kommentarerne fra statsministeren var en serlig made at leve op til kom-
missoriets krav om at skabe debat, og den eneste tak kommissionen fik for sit
arbejde. Ingen, og slet ikke kommissionen, havde forventninger om, at forsla-
gene uden diskussion, bearbejdelse og tilpasninger ville blive omsat til politik
- men nok en forventning om, at der blev kvitteret for arbejdet og bidraget til
den debat, som kommissoriet efterlyste.

Dette forlob understreger vigtigheden af, at kommissioner kan arbejde uaf-
haengigt, da det har stor betydning ikke alene for trovardigheden, men ogsa
for karakteren af arbejdet. Hvis den gkonomisk-politiske radgivning er meget
snaevert knyttet til, hvad der umiddelbart er politisk tilslutning til, bliver vaer-
dien af arbejdet meget begraenset. I det konkrete tilfelde ville det helt have
udtemt mulighederne for forslag, da der ved kommissionens nedsattelse ikke
var politisk appetit pa nogle tiltag. Omvendt er en kommissions arbejde ikke
en abstrakt teoretisk ovelse, og den er kun interessant, hvis arbejdet falder in-
den for et brugbart omrade og/eller udfordrer den ekonomisk-politiske debat
pa en konstruktiv made. Debatten om resultaterne af udvalgs- og kommissi-
onsarbejde har en tendens til at fokusere pa de konkrete forslag, men lige sa
vigtig er betydningen af at skabe en bred forstéelse af problemerne, der skal
loses, og lesningsmulighederne, hvor fordele og ulemper er klart gennemar-
bejdede. Konkret er det en legitim politisk prioritering at vedtage et skattestop
eller fastholde en meget lempelig beskatning af boliger, men det ma stadig
veere eksperternes opgave at papege konsekvenserne af disse valg.

Statsministerens kommentarer fik ogsa mange kommentatorer til hurtigt at
konkludere, at de fleste af Velfeerdskommissionens forslag ikke ville blive til
noget. Efterfolgende er mange af forslagene imidlertid pa den ene eller an-
den made blev bragt i anvendelse. Mest tydeligt i Velfaerdsforliget fra 2006
og Tilbagetreekningsreformen fra 2011, hvor hovedelementerne er en trinvis
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stigning i efterlons- og pensionsalderen og derefter en indeksering til udvik-
lingen i levetiden. I de mange reformer gennemfort efterfolgende er der ogsa
spor af Velfeerdskommissionens arbejde. Det geelder serligt i forhold til de
reformer, der har haft til sigte at ege arbejdsudbud og beskeftigelse og der-
med bidrage til at sikre finanspolitisk holdbarhed. I Finansministeriet (2011)
er der en statusoversigt over Velfeerdskommissionens forslag for omraderne
tilbagetreekning, arbejdsmarkedet og skat. Det fremgar heraf, at et stort antal
forslag helt eller delvist er gennemfort. Inddrages reformer efter 2011, vil det
vaere et endnu storre antal. Der er ogsa eksempler pa forslag, der har haft mere
vanskelige vilkar, fx forslagene omkring boligbeskatning. Samlet betyder re-
formerne, at Danmark er et af fa lande, der er forberedt pa de demografiske
forandringer og har et velfeerdssystem, der opfylder kravene til finanspolitisk
holdbarhed. Det er ikke ensbetydende med, at alle problemer er lost, eller at
der ikke kommer nye problemer til, men det er et andet udgangspunkt, end
de fleste andre lande har.

En sadan preacis opgoerelse af anvendelse af Velferdskommissionens forslag
er selvsagt forbundet med mange problemer og er maske heller ikke det mest
interessante vurderingskriterium, da det implicerer en meget snaver vinkel
pa betydningen af en ekspertgruppes eller kommissions arbejde. Velfaerds-
kommissionen er et eksempel pa, at det vigtigste bidrag var at skabe viden
og information og dermed skabe et beslutningsgrundlag for politiske over-
vejelser og beslutninger. Udgangspunktet for nedsttelsen af Velfeerdskom-
missionen var en diskussion og uklarhed omkring, hvorvidt der overhovedet
var demografiske udfordringer, og hvordan de i givet fald skulle handteres.
Et centralt element i Velfeerdskommissionens arbejde var derfor at klarlaeegge
disse udfordringer og at skabe debat herom. I den sammenhaeng var det ikke
mindst vigtigt at skabe forstaelse for tidsprofilen i udfordringerne. De kon-
krete anbefalinger er selvfolgelig vigtige som signaler pa lesningsmuligheder,
men det er ogsa oplagt, at de ikke er formuleret som en lovtekst. De er input
i en demokratisk politisk proces, og forslagene og overvejelserne skal derfor
behandles politisk. I Velfeerdskommissionens tilfeelde var den samlede tan-
keramme mindst lige s& vigtig som de konkrete forslag. Alle med erfaring
med denne type arbejde ved, at der bade sker — og ber ske — en efterfolgende
politisk behandling af forslagene. Politikerne har det politiske ansvar over for
veelgerne; det har eksperterne ikke.

Konklusion

Der har veret stort fokus pa ekonomisk-politiske reformer i Danmark; og i et
omfang, der er blevet betegnet som »reform-amok« — men resultatet er et vel-
feerdssystem, der er forberedt til en aldrende befolkning. Det har ogsé pakaldt
sig international interesse og rejst spergsmal om, hvad der skaber en sadan
»reformkapacitet«. I Danmark - og de andre nordiske lande - er der tradi-
tion for nedsattelse af ekspertgrupper og kommissioner. Velfeerdskommissi-
onen har saledes varet efterfulgt af blandt andet en arbejdsmarkeds- og en
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skattekommission, der har haft betydning for reformprocessen. Den primaere
opgave for ekspertudvalg og kommissioner er at forbedre grundlaget for de
politiske beslutninger, og betydningen heraf er sammenfattet meget preecist
af Katzenstein (1985): »Although it may appear paradoxically to outsiders,
pragmatic cooperation and ideological conflict are not incompatible. Tech-
nical expertise plays an important role in the small European states. There
is, however, no reason to believe that experts in the small European states are
smarter than experts elsewhere, and so their prominent role evidently does
not lie in the quality of the advice they give. Instead, experts matter because
they provide a common framework and acceptable data, evidence of a perva-
sive ideology of social partnership. This ideology incorporates a continuous
reaffirmation of political differences with political cooperation« (Katzenstein,

1985, s. 88).

Noter

1.  Kommissionen bestod af: Torben M. Andersen (formand), Stine Bosse,
Jorgen Elmeskov, Bente Hyldahl Fogh, Birgitte Hansen, Peter Hejland, Jarn
Henrik Petersen, Nina Smith og Jergen Sendergaard. Lars Haagen Pedersen
var sekretariatschef. Medarbejdere i sekretariatet fremgar af Velfserdskommis-

sionen (2006¢).

2. Den alternative velfeerdskommission blev nedsat i regi af socialpolitisk
forening som et modtraek til den »officielle« kommission og bidrog aktivt til
debatten og udgav ogsa en rapport, se Jensen m.fl. (2006).

3. Velfeerdskommissionen mener at vide helt preecist, hvor gamle kvinder bliver
i 2080. »Jeg feler en vis ydmyghed for noget sédant. Jeg kan blot sige, at
vi endnu ikke i Folketinget har lovgivet om, hvor lsenge kvinder lever i 2080.
Og jeg forventer heller ikke, at vi ger det i den kommende lovsamling... Jeg
vil ikke alene spearge, om keeden er hoppet af for Velfeerdskommissionen.
Spoergsmalet er, om der overhovedet er nogen kaede« (Jyllandsposten, juli
2004). »| 2040 er det, der skal fordobles dobbelt sé stort som i dag, og i
2100 er danskerne 6,5 gange sa rige som de er nu — malt pr. dansker. Ud-
fordringen bliver simpelthen at fordele sterre velstand« (Jyllandsposten, 4. juli

2004).
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Forskere inviteres ofte indenfor i forskellige former for kommissioner. | denne artikel
sammenligner vi Ledelseskommissionen og Laererkommissionen for at belyse, hvordan
forskernes ekspertiserum afgraenses. Med udgangspunkt i vores deltagelse i de to
kommissionsarbejder diskuterer vi tre dimensioner, der kan bruges til at forsta, hvordan
ekspertiserummet afgraenses. Det er kommissionens politiske miljo, kommissionens interne
organisering og forskerens karakteristika. Vi illustrerer, hvordan forskerkolleger og det politiske
milje rundt om kommissionen kan spille en central rolle i afgreensningen af ekspertiserummet.

Indledning

Nar forskere inviteres indenfor i beslutningsprocessen, kan det tage mange
forskellige former, men inddragelsen har det til felles, at eksperterne forven-
tes at levere »ekspertviden«. Inddragelsen kan ogsa have andre formal (Chri-
stensen, Mouritzen og Nergaard, 2009), men i denne artikel er vi interesse-
rede i at undersege, hvordan muligheden for at agere ekspert skabes.

Eksperter er et vidt begreb, og det samme geelder ekspertise. Vi afstar fra en
teoretisk diskussion af begrebet og velger i stedet en empirisk afgraesning.
Derfor fokuserer vi her alene pa forskeres rolle som eksperter, det vil sige an-
satte ved vidensinstitutioner, hvis hovedbeskeftigelse er at skabe systematisk
ny viden. Vi undersoger rummet for at bruge sin ekspertise i to meget forskel-
lige kommissioner. Med inspiration fra litteraturen om ledelsesrum (Ham-
brick og Finkestein, 1987) argumenterer vi for, at der er et ekspertiserum, der
afgreenser, hvordan man legitimt kan agere som ekspert og satte sin viden i
spil i kommissionsarbejde. Herunder underseger vi ekspertiserummets cen-
trale dimensioner.

Det empiriske grundlag er dokumenter fra og deltagelse i to forskellige kom-
missionsarbejder, nemlig Ledelseskommissionen (2017-2018) og Larerkom-
missionen (2018-2019). De to kommissioner giver os et godt grundlag, fordi
de var meget forskellige. Ledelseskommissionen var malrettet policy-udvik-
ling (jf. Christiansen og Nergaard, 2009: 35). Den var primeart sammensat
af ledelsespraktikere og var ikke omgivet af nogen sarlige politiske konflik-
ter. Leererkommissionen var pa den anden side en politikkommission (jf.
Christensen og Nergaard, 2009: 35). Den var skabt til at lose en konkret
opgave, nemlig at skabe forudsatninger for at indga en arbejdstidsaftale pa
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leereromradet efter lockout og lovindgreb i 2013. Som vi diskuterer mere ind-
gaende nedenfor, star det i kontrast til Ledelseskommissionens meget bredere
omrade (hele den offentlige sektor) og mere abstrakte formal (at styrke kvali-
teten af offentlig ledelse i fremtiden).

Vivar en del af begge kommissioner. Lotte Boagh Andersen var medlem, mens
Caroline Howard Gren indgik i sekretariatet for Ledelseskommissionen og
skrev forskerbidrag til Laererkommissionen. Det udfordrer vores neutralitet,
at vi selv deltog i kommissionsarbejdet, men vores forstehandsobservationer
giver os en unik mulighed for at sammenligne ekspertiserummet i de to kom-
missioner.

Vi ser forst pa, hvordan vi teoretisk kan forsta ekspertiserummet. Dernzest
beskriver vi ekspertiserummet i de to kommissioner. Pa den baggrund dis-
kuterer vi, om der er felles dimensioner, der er med til at afgere, hvordan
ekspertiserummet afgrenses i de to kommissioner. Endelig breder vi diskus-
sionen ud til andre kommissioner og kommissionslignende udvalg.

Hvad er ekspertiserummet?

Rollen som ekspert er konstitueret i et samspil mellem ens egne aspirationer
og den sociale kontekst, man er en del af. Som for andre sociale relationer
er der en logic of appropriateness (March og Olsen, 1989). Den er med til at
afgraense, hvilke typer adferd der er socialt acceptable, og hvad det enkelte
individ kan forestille sig som mulige handlinger (Meyer og Rowan, 1977). At
patage sig rollen som ekspert handler om at bruge den autoritet, som kommer
fra ens forskningsbaggrund, til at pavirke en given proces. Men det er ikke nok
at patage sig rollen. @vrige aktorer skal ogsa tildele en retten til at treede ind i
rollen (jf. fx Antonakis og Day, 2018, DeRue og Ashford, 2010).

I denne artikel analyserer vi ekspertiserummet i forleengelse af ideen om en
zone of acceptance (Simon, 1997). Det er en betegnelse for det omrade, hvor
medarbejdere vil folge deres leders autoritet. Tilsvarende er der en zone, hvor
en eksperts autoritet accepteres. Som ekspert i en kommission er man atheen-
gig af, at ens ekspertise bliver accepteret. Ellers bliver den ikke tillagt vaegt. Et
vigtigt spergsmal er derfor, hvordan man kan gere sin autoritet galdende. I
lighed med ledelse handler indflydelse baseret pa forskningsmaessig eksper-
tise ogsa om accept af autoritet. Denne accept er bundet op pa, hvad der anses
for at veere passende adfeerd.

Ifolge Hambrick og Finkelstein (1987) er savel interne som eksterne aktorer
relevante for en zone of acceptance. I et kommissionsarbejde har andre kom-
missionsmedlemmer, sekretariatet og omgivelserne saledes en opfattelse af,
hvad forskeren rent faktisk er ekspert i. Det afgraenser ekspertiserummet. Kan
man fx som politolog i et kommissionsarbejde kloge sig pa juridisk aspek-
ter af et sporgsmal? Er man ekspert i ledelse i private organisationer, fordi
man forsker i offentlig ledelse? Kan man vaere ekspert i noget, man ikke selv
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har publiceret om i fagfellebedomte tidsskrifter? Ekspertiserummet er lige-
ledes forskelligt alt efter de forestillinger, kommissionen (inklusive en selv)
og omgivelserne har om forskning og ekspertise. For mange uden for den
akademiske verden vil det fx neppe vere et afgorende kriterium, hvor man
har publiceret, mens det for forskere kan vaere afgerende. Det understreger i
ovrigt ogsa, at en zone of acceptance kan opleves forskelligt i selve kommissi-
onsarbejdet i forhold til samspillet med forskerkollegerne.

Hambrick og Finkelstein (1987) fremhever tre dimensioner for ledelsesrum-
met, som ogsa er relevante for ekspertiserummet: lederens (ekspertens) re-
lation til sine omgivelser, den interne organisering af enheden og lederens
(ekspertens) personlige karakteristika.

Nar Hambrick og Finkelstein (1987) taler om lederens relation til omgivel-
serne, er der fokus pa, hvilket marked lederen befinder sig i. I forhold til kom-
missionsarbejde handler omgivelserne iseer om det politiske miljo, kommissi-
onen spiller ind i. Vi underseger, om politisk konsensus eller konflikt pavirker
mulighederne for at udeve ekspertise. Herunder er det vigtigt, hvem der har
bestilt kommissionens arbejde. Vi undersoger derfor ogsa opdragsgivers be-
tydning for, hvordan ekspertiserummet ser ud.

Hambrick og Finkelsteins (1987) anden dimension gar pa den interne organi-
sering af enheden. Nar vi analyserer inddragelse af forskere i kommissioner,
er vi ogsd interesserede i kommissionens interne organisering. Vi undersoger,
hvad sammensztningen af kommissionen og dens sekretariat betyder for eks-
pertiserummet. Her forventes det at vere serligt vigtigt for ekspertiserum-
met, hvilke andre eksperter der er i selve kommissionen og sekretariatet. Det
kan vaere eksperter med komplementer og supplerende ekspertise. Med in-
spiration fra Person-Environment Fit-litteraturen (Cable og Edwards, 2004)
forventer vi storre verdioverensstemmelse og dermed nemmere kobling af
ekspertise, nér to eksperter bringer samme (supplerende) type ekspertise ind
i arbejdet, mens meget forskellige typer ekspertviden kan udligne hinandens
blinde vinkler.

Endelig er Hambrick og Finkestein interesserede i lederens personlige karak-
teristika, fx hvor risikovillig lederen er. I vores overszttelse spiller forskerens
personlige karakteristika, dvs. personlighed, kommunikationsstil og tidligere
erfaring ind. Det kan have betydning bade for den made, forskeren oplever
sin egen rolle pd, og for hvordan andre ser pa forskeren.

Vores argument er altsa, at den autoritet, man som forsker kan pakalde sig i
et kommissionsarbejde — ekspertiserummet - ikke alene kommer af den for-
melle position. Det rum, man kan navigere i som forsker, afgranses af, hvad
der opfattes som en acceptabel brug af autoritet. Hvis rummet overskrides,
kan forskeren miste sin autoritet. Men rummet er ikke absolut givet. Forske-
ren kan pavirke det, men ikke bestemme det alene.
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Efter en kort begrundelse for case-valget ser vi pa, hvordan ekspertiserummet
sa ud i henholdsvis Ledelseskommission og Lererkommissionen med fokus
pa, hvilken politisk kontekst kommissionerne arbejdede i (herunder hvem
der bestilte arbejdet), og hvordan arbejdet var organiseret internt. I overgan-
gen til den perspektiverende konklusion bererer vi ogsa, hvad der kendeteg-
nede de forskere, der deltog i arbejdet.

Case-valg og metode

Kommissionsarbejde kan analyseres baseret pa dokumentarisk materiale,
men artiklens forskningsspergsmal ger det serligt relevant ogsa at inddrage
forstehandsoplevelser fra eksperter (med insiderviden om selve kommissi-
onsarbejdet). Forstehandsoplevelserne giver adgang til forskerens oplevelse
af den zone, hvor ekspertens autoritet accepteres. Mens interview ogsa kan
give adgang til forstehandsoplevelser, kan det vare svert at interviewe om
oplevelser, der potentielt kan vaere politisk sensitive. Det gor deltagerobserva-
tion seerligt velegnet, selvom det begreenser antallet af mulige cases til at be-
lyse artiklens spergsmal. Derfor var spergsmalet i planleegningen af artiklen
folgende: Er det muligt at lave en systematisk analyse og sammenligning pa
tveers af »tilpas« forskellige kommissioner med udgangspunkt i de cases, hvor
vi selv har forstehandsoplevelser? Vores valg faldt pa Laererkommissionen og
Ledelseskommissionen, fordi de var forskellige pa afgerende parametre og
samtidig tilstreekkeligt ens til at vaere sammenlignelige. De to kommissioner
er kort beskrevet i boks 1 og 2. I forleengelse heraf sammenfatter tabel 1 de
vigtigste forskelle og ligheder.

Boks 1: Ledelseskommissionen

Ledelseskommissionen blev nedsat i foraret 2017 af den davaerende
VLAK-regering som en del af regeringens sammenhaengsreform.
Kommissionens opgave bestod i at kortlaegge og analysere offentlige
lederes karakteristika, vilkdr og udfordringer, og kommissionens ar-
bejde skulle lede frem til »konkrete anbefalinger, der kan styrke kvali-
teten af offentlig ledelse i fremtiden« (Ledelseskommissionen 2018a).
Kommissionen lancerede i juni 2018 sine anbefalinger. Kommissionen
havde i sit arbejde indsamlet viden i form af en repraesentativ sperge-
skemaundersggelse blandt offentlige ledere i Danmark, case-beskri-
velser, forskerbidrag, lederportrastter og besag i offentlige organisati-
oner i hele landet.

Kommissionens formand var Allan Sggaard Larsen, tidligere direktor i
Falck. Derudover bestod kommissionen af en raekke erfarne private og
offentlige ledere: tidl. direktor i Irma Alfred Josefsen, skoleleder Birgit
Lise Andersen, Direktor i Nykredit David Hellemann, hospitalsdirektor
Dorthe Criger, plejehjemsleder Emma Winther, rekrutteringskonsulent
Eva Zeuthen Bentsen, kommunaldirektor Lasse Jacobsen og direktar
i DMI Marianne Thyrring. Endelig sad Lotte Bagh Andersen som den
eneste forsker i kommissionen. >
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Kommissionens sekretariat var placeret i Moderniseringsstyrelsen
og blev ledet af Thomas Molin, der var kontorchef i samme styrelse.
Sekretariatet var sammensat af udlante medarbejdere fra Modernise-
ringsstyrelsen, Kommunernes Landsforening (KL), Danske Regioner
samt en kommune og en region. Endelig var Caroline Howard Gron
i en periode udlant fra Kebenhavns Universitet til sekretariatet. Kom-
missionens rapport og evrige produkter kan findes pad kommissionens
hjemmeside: www.ledelseskom.dk.

Boks 2: Laererkommissionen

Leererkommissionen blev nedsat i maj 2018 af KL og Leerernes Cen-
tralorganisation (LC) som en del af den aftale, der blev indgaet mellem
parterne ved overenskomstforhandlingerne i 2018. Resultatpapiret
om leerernes arbejdstid fra forhandlingerne udgjorde séledes kom-
missoriet. Kommissionen indsamlede viden fra forskning, egne under-
sogelser, skolebesgg samt dialog med en bred kreds af akterer pa
skoleomradet. Med afszet i denne viden fremlagde kommissionen i
december 2019 sine anbefalinger baseret pa i alt 16 moder (Leerer-
kommissionen, 2019a).

Kommissionens formand var Per B. Christensen. Han er formand
for Akkrediteringsradet for de videregdende uddannelser og tidligere
berne- og kulturdirektor i Neestved samt tidligere formand for Borne-
og kulturchefforeningen. De gvrige syv medlemmer var leerer og tid-
ligere leererkredsstyrelsesmedlem David Moller, lerer Lars Soltoft
Buur Holmboe, chef for Uddannelse og Leering Ulla Riisbjerg Thom-
sen, skolechef Flemming Skaarup, professor Lotte Begh Andersen,
forskningschef Andreas Rasch-Christensen og hgjesteretsdommer og
naestformand for Arbejdsretten Lars Hjortnaes. Fem medlemmer (alle
ud over Andreas Rasch-Christensen, Lars Hjortnaes og Lotte Bagh
Andersen) var uddannet leerere.

Sekretariatet blev ledet af cand.scient.pol. Mads Mikkelsen, der var
udlant fra Undervisningsministeriet. Herudover bidrog DLF og KL til
sekretariatet. Rapporten og bilagene til denne kan findes pa de to par-
ters hjemmesider:

https://www.dlIf.org/loen-og-vilkaar/laererkommissionen og

https://www.kl.dk/kommunale-opgaver/boern-og-unge/folkeskolen/
ny-start-og-laererkommissionen/.
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Tabel 1: De vigtigste forskelle og ligheder mellem Ledelseskommissionen og
Leererkommissionen

Ledelseskommission Lzererkommission

Ligheder:

Kommissionsformand Praktiker, som de facto arbejdede naesten fuld tid

Kommissionsmedlemmer Flertal af praktikere pa de relevante omrader

Ekspertiserum for hvem? Samme forvaltningspolitologiske forsker

Sekretariat Sammensat med sekretariatsleder fra centraladministrationen og
medarbejdere (ofte pa deltid) fra vigtige interessenter

Varighed af kommisionsarbejdet Ca. 15 méaneder fra forste kommissionsmgde til aflevering

(8. apr. 2017 til 12. jun. 2018) (3. sep. 2018 til 16. dec. 2019)

Graden af succes Begge kommissioner fremlagde rapporter pa det tidspunkt, rekvirenten
onskede det, og disse forte til rekvirenternes enskede resultater.

Forskelle:

Abenhed i lobet af arbejdet Meget stor &benhed Meget lille &benhed

Konfliktniveau i omgivelser Lavt Haoijt

Koncentration af interesser Uspecifikke interessenter Meget specifikke interessenter (LC og KL)
Antal forskereksperter i En To

kommission

Ekspertiserummet i Ledelseskommissionen og
Laererkommissionen

Vi sammenligner nu de to kommissioner med henblik pa at afdaekke, hvordan
ekspertiserummet sa ud. Helt overordet var forskerrollen som udgangspunkt
legitim i begge kommissioner, hvilket muliggjorde et veasentligt ekspertise-
rum. Rollen indebar bade ekspertise inden for det konkrete forskningsfelt (fx
offentligledelse) og kompetencer inden for systematisk vidensopbygning, dvs.
metodeekspertise. I begge kommissioner blev en undersegende tilgang anset
for at veere legitim og legitimerende for arbejdet i sin helhed. Men i begge
kommissioner var der ogsa udfordringer af ekspertiserummet, der fulgte med
rollen som metodeekspert, serligt i forhold til videnskabsteori. Udfordrin-
gerne i forhold til, hvad der skal anses som valid viden, kom ikke mindst fra
andre forskere i og omkring de to kommissioner og bekrzfter, at ekspertise-
rummet ogsa afgreenses »udefra«. Vi ser nu systematisk pa de tre dimensioner
beskrevet ovenfor.

Hvad kendetegnede kommissionernes politiske miljo, og hvad betod
det for ekspertiserummet?

De to kommissioner udsprang af to meget forskellige behov: som led i en
sammenhangsreform og for at lesne en overenskomstmeessig hardknude.
Mens Ledelseskommissionens brede succeskriterium var bedre offentlig le-
delse, skulle Laererkommissionen specifikt foresla losninger til brug for de ef-
terfolgende arbejdstidsforhandlinger mellem KL og LC samt bidrage til storst
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mulig kvalitet i undervisningen, et godt arbejdsmiljo og styrket professionel
kapital.

I begge kommissioners arbejde var det tydeligt, at mens forskerkompeten-
cerne var efterspurgt, blev praktisk erfaring ogsa tillagt en veaesentlig autoritet.
I Laererkommissionen spillede bade KL og LC en vasentlig rolle for mulig-
heden for at patage sig ekspertrollen, fordi alle medlemmer skulle udpeges af
de to organisationer i enighed. Men ogsa i kommissionens praktiske arbejde
betod forholdet til de to organisationer en del for, hvordan ekspertiserummet
kunne indtages. For at forsta parternes bagvedliggende interesser og bekym-
ringer interviewede Laererkommissionen de politiske ledelser i Danmarks
Leererforening, KL og Uddannelsesforbundet. Interviewene blev udfert med
inspiration fra den norske konfliktmaglingsforsker Johan Galtungs maeg-
lingsmetode kombineret med diverse undersegelser for at finde losninger, der
bade respekterede parternes legitime mal og gav nye perspektiver. De to kom-
missioner udsprang saledes af meget forskellige politiske kontekster, men en
feellesnaevner var, at argumenter knyttet til losninger, som pegede imod en
onskveerdig fremtid, indgik som et klart element. Det ogede ekspertiserummet
i det omfang, at ekspertisen kunne levere forslag til sddanne lgsninger.

Laererkommissionens kontekst betod meget for den made, kommissionen
kommunikerede pa eksternt. Bade under og efter kommissionsarbejdet var
det kun formanden, der kommunikerede pa vegne af kommissionen. I Ledel-
seskommissionen kommunikerede alle medlemmer livligt, ogsa efter rapport-
udgivelsen, og forskerrollen blev aktivt brugt til at legitimere kommissionens
arbejde eksternt igennem deltagelse i en reekke arrangementer med interes-
senter. Det stemte overens med den ansvarlige ministers udmelding om, at
kommissionen skulle arbejde meget abent. Den abne og inddragende tilgang
betod, at forskningsbaserede argumenter fik storre rum, fordi de kunne af-
proves og legitimeres lgbende i den offentlige debat. Den politiske kontekst
betod, at Ledelseskommissionens kommunikation kunne veere mindre inte-
ressebasseret end Laererkommissionens, og det gav ekstra rum for forskereks-
pertisen. Ledelseskommissionens staerke fokus pa kommunikation pressede
dog ogsé pa nogle mader forskerlogikken. I arbejdet med Ledelseskommissio-
nens store spergeskemaundersogelse blev et kommunikationsbureau fx invol-
veret, og her opstod nogle af de storste konflikter i arbejdet. Forskeres gnske
om at inkludere de relevante forbehold og undgé at treekke konklusionerne
for langt steder ofte imod kommunikationsfaglige hensyn (til nyhedsverdi og
leeseveerdighed).

De to kommissioner stod ogsd overfor to meget forskellige videnskabelige
felter. Mens iser ledelsesforskere med speciale i offentlige organisationer ud-
gjorde forskningskonteksten for Ledelseskommissionen, var alle danske sko-
leforskere tillige en vigtig del af Leererkommissionens kontekst. Begge kom-
missioner afholdt et mede og indhentede bidrag fra relevante forskere, men
fordi skoleforskningen i Danmark er relativt fragmenteret og har lav grad af
konsensus om anvendelsen af teorier og metoder, kom mederne til at forlebe
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meget forskelligt. Der var fx stor forskel pa, hvordan deltagerne omtalte de
andre deltageres bidrag, og produkterne fra moderne (Ledelseskommissio-
nen, 2018b; Laererkommissionen, 2019b) var ogsa forskellige i den forstand,
at begrebs- og metodeanvendelse var mere kongruent for Ledelseskommissi-
onen. Ligesom ekspertiserummet afgrenses af magtfulde politiske aktorer, er
eksperter, der selv er forskere, stadig en del af et akademiske milje med andre
forskere — ogsa nar kommissionens arbejde er overstaet. At vaere en del af et
meget konfliktfyldt forskningsfelt kan potentielt gore det sverere at etablere
et ekspertiserum, nar man sidder i en kommission. Det kan ogsa betyde, at
man er mindre motiveret for at treede ind i kommissionsarbejdet af frygt for
kollegiale repressalier, nar arbejdet er feerdigt. Det er samlet set vores vurde-
ring, at det mindsker ekspertiserummet.

Ledelseskommissionens politiske kontekst gjorde altsa ekspertiserummet
storre end i Leererkommissionens meget specifikke interessentkonstellation,
fordi Ledelseskommissionens dbne kommunikation gav mulighed for ogsa at
saette ekspertisen lobende i spil eksternt. Dertil kommer, at Leererkommissi-
onen var omgivet af et forskningsfelt med lav grad af konsensus, hvilket ind-
skraeenkede ekspertiserummet.

Hvordan var arbejdet organiseret internt, og hvad betad det for
ekspertiserummet?

Bade i Ledelseskommissionen og Larerkommissionen var der et flertal af
praktikere, heriblandt formanden. Det gav et saerligt rum for forskningsmaes-
sig ekspertise. Ledelseskommissionens to tilknyttede forskere (dvs. forfatterne
af denne artikel) havde som eksperter inden for stort set samme felt (offentlig
ledelse og forvaltning med statskundskabsbaggrund) supplerende ekspertise.
Det gav store muligheder for kongruent anvendelse af ekspertise i den for-
stand, at brugen af ekspertise i bade selve kommissionen og sekretariatet skete
ud fra samme faglige kriterier og med koordination baseret pa faelles meto-
deforstaelse og fagsprog. Modsat havde de to forskere i Laeererkommissionen
komplementeere forskningsfelter (hhv. offentlig ledelse generelt og folkesko-
leomradet). Der var ingen forskere tilknyttet sekretariatet, men blandt kom-
missionsmedlemmerne var der en hejesteretsdommer, som i hej grad funge-
rede som ekspert i Galtungs metode og jura med serligt fokus pa arbejdsret.
Den storre diversitet internt blandt eksperterne i Leererkommissionen gav en
skarpere afgreensning af hvert af ekspertiseomraderne, men samtidig var der
gensidig respekt for de forskellige ekspertiserum.

Begge sekretariater gennemforte og/eller bestilte en raekke storre afdeknings-
opgaver for at sikre kommissionerne et solidt vidensgrundlag, og kommissi-
onsmedlemmerne blev lobende inddraget i beslutninger om undersogelserne.
Flere af Ledelseskommissionens medlemmer var i processen relativt kritisk
indstillet over for sekretariatets arbejde, og forventningerne til gyldigheden af
det beslutningsgrundlag, kommissionen blev praesenteret for, blev ofte udfor-
dret. »Valid viden« var i meget hej kurs i begge kommissioner og efterspurgt
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af formand og sekretariat, men sammenlignet med Lererkommissionen var
der flere modsatrettede forstaelser internt i Ledelseskommissionen og mellem
kommission og sekretariat om, hvad det var. Det viser, at det ikke alene er
andre forskere (eller andre eksperter), der afgranser ekspertiserummet, men
ogsa de gvrige kommissionsmedlemmer og sekretariat.

Udarbejdelse af tekst til rapporterne foregik ligeledes forskelligt i de to kom-
missioner. Hojesteretsdommeren og de to forskere fik serlige tovholderroller
i den indledende fase af arbejdet med de forskellige dele af Laererkommis-
sionens rapport. Hen over sommerferien i 2019 arbejdede de saledes hver
iseer teet sammen med en gruppe af ovrige kommissionsmedlemmer med
forstehandskendskab til folkeskolen. Tilsvarende var der et taet samarbejde
med sekretariatet, der var noget mindre end for Ledelseskommissionen. Ge-
nerelt blev der opbygget en staerk ide om et feelles mal i Leererkommissionen
(inkl. sekretariatet), og det bidrog til at fa samarbejdet til at fungere. Det taette
samarbejde i mindre grupper gjorde ogsa, at greenserne for ekspertiserummet
i denne fase blev mere fleksible, samtidig med at der var koordination mellem
de forskellige ekspertiserum, dels i lobet af arbejdet i de mindre grupper og
dels som led i kommissionens generelle arbejde.

Opbygningen af sterke relationer kan gere ekspertiserummet storre. Erfa-
ringen fra begge kommissioner viser, at nar forst samarbejdet er etableret,
skelnes der ikke nedvendigvis tydeligt imellem sporgsmal, hvor der er klar
videnskabelig kompetence, og spergsmal, hvor man som forsker bare er »kva-
lificeret leeser«. Det kan seerligt udfordre forskere i sekretariatstilknytning og
friste dem til at overskride ekspertiserummet, fordi de indgar endnu mere in-
tenst i det daglige arbejde. I nogle situationer bliver det vigtigt at deklarere, pa
hvilken baggrund man forholder sig til spergsmal, sa den forskningsmaessige
autoritet sa at sige ikke forurenes. Det er der mindre risiko for, hvis ekspertvi-
den i kommissionen er komplementar pa en made, der deekker kommissio-
nens opgave. Modsvarende sker koordinationen mellem eksperter smidigere,
hvis viden er supplerende.

Selvom valid viden var efterspurgt i begge kommissioner, var der i begge til-
feelde diskussioner af, hvad dette var. Vores oplevelse er, at disse forskellige
forstaelser afgreensede ekspertiserummet mere i Ledelseskommissionen end i
Laererkommissionen. Der var ogsa forskel pa, om andre kommissionsinterne
forskere havde supplerende eller komplementer ekspertise. Sidstnavnte bi-
drog til en tydeligere afgraensning af hver forskers ekspertiserum.

Hvad kendetegner den forsker, der deltog i arbejdet, og hvad kan det
betyde for ekspertiserummet?

Ekspertiserummet afgrenses ogsa af forskeren selv, og selvom sammenlig-
ningen mellem Ledelseskommissionen og Larerkommissionen ikke giver os
relevant variation, skal dimensionen alligevel have et par enkelte ord med pa
vejen. Som forsker legitimerer man en kommission, og derfor er det ogsa en
central overvejelse, at man fagligt skal kunne leve med de nodvendige kom-
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promisser i arbejdet. Den ofte normative rolle som kommissionsmedlem
adskiller sig fra den klassiske forskerrolle. Det kan i nogen grad handteres
igennem klar deklaration af de forskellige roller. Det kan ske igennem syste-
matisk brug af slideskabeloner og italesattelse af »Kommissions-Lotte« og
»Forsker-Lotte«. Hvis man som ekspert ensker at bevare sin grundlaeggende
trovaerdighed, kan man dog ikke vaere principielt uenig med disse versioner
af sig selv. Det handler typisk om sprogbruget (fx vil Forsker-Lotte veere mere
forsigtig med kausalsprog end Kommissions-Lotte) og markering af afsende-
ren pa et budskab. Normative anbefalinger baseret pa kommissionens arbejde
vil saledes altid vere afsendt i rollen som kommissionsmedlem, mens forkla-
ring og uddybning af analyseresultater oftere vil treekke pa forskerrollen. Ho-
vedudfordringen i dette »rollespil« er saledes at sikre, at modtagerne af kom-
munikationen dels er med pa forskellen i rollerne og dels stadig kan stole pa,
at den samme person star inde for alt, hvad der bliver sagt. Som erfaringerne
fra Strukturkommissionen viser, kan forskere ogsa blive nedt til at nedlegge
veto eller afgive mindretalsudtalelser (Winkel & Albret, 2004). Villigheden til
at tage sadanne skridt, serligt i et samarbejde, hvor man har opbygget gode
relationer til de ovrige deltagere, kraever noget af den forsker, der deltager i
kommissionsarbejdet. Det kan ogsa atheenge af, om man er eneste tilknyttede
forsker inden for sit felt, som perspektiveringen kommer ind pa.

Perspektivering til andre kommissioner og
kommissionslignede udvalg

Selvom ekspertens forskerkolleger sagtens kan begranse ekspertiserummet
i kommissionsarbejdet, er det relevant at huske, at store dele af legitimiteten
knytter sig til forskersamfundet som helhed og ikke kun til den enkelte for-
sker. Logic of appropriateness for hele forskningsfeltet er med til at afgreense
den enkelte forskers zone of acceptance, men ogsa med til at skabe den. Pro-
fessor Poul Erik Mouritzen, som var en af tre eksperter i Strukturkommissi-
onen, forklarede det til Mandag Morgen: »Da vi hen pa efteraret adskillige
gange kom i diskussion om formuleringer, der havde et problematisk forhold
til virkeligheden, var der tit en, der sagde: Hvad mon Grennegaard ville sige
til det? Det var et rigtigt godt argument, for der var ingen, der enskede at fa
den danske forskningsverden pa nakken« (Winkel & Albret, 2004: 14). I for-
leengelse heraf betegnede de tre eksperter i Strukturkommissionen spegefuldt
Jorgen Grennegaard Christensen som »kommissionens 13. medlem« (ibid.).

Det understreger, at ekspertiserummet ikke kun afgraenses af politiske for-
hold, men ogsa af forskerkollegerne. Den logic of appropriateness, forskere
beerer rundt pa, kobler sig til deres forskningsfellesskab og kan understotte
hoje faglige standarder. Det kan ogsa gere det sveert at indga i et konstruktivt
kommissionsarbejde.

Kommissioner, udredninger og undersegelser med ekspertdeltagelse kan se
meget forskellige ud, og det kan betyde noget, om forskerne har supplerende
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eller komplementaer ekspertise. En anden veesentlig forskel kan veere, hvem
der har formandsrollen. Vi kan fx sammenligne med »Den af Folketingets
Udvalg for Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. handterin-
gen af covid-19« (2021), der havde Jorgen Grennegaard Christensen som
formand og Peter Bjerre Mortensen i sekretariatet, eller Radgivningsgruppen
for Evaluering af De Nationale Tests, hvor der var hele tre forskere inden for
offentlige ledelse og forvaltning, herunder formanden (UVM, 2020). Selvom
forvaltningsforskere kan vere uenige om mange ting, var de to kommissi-
onslignende arbejder preaeget af samspil internt mellem forskerne. Positio-
nerne og antallet af eksperter med samme baggrund er saledes relevante for
videre analyser af ekspertiserummet. Hertil kobler sig ogsa en vigtig overve-
jelse om kommissionens formal — Covid-19-udredningen skulle undersoge et
handlingsforleb, mens Ledelseskommissionen skulle forberede nye politik-
tiltag. Det giver forskellige ekspertiserum alt efter, om man skal se frem eller
tilbage.

I det hele taget er vi neeppe feerdige med at forsta ekspertiserummet og dets
dimensioner. Vores eksempler viser relevansen af Hambrick og Finkelsteins
(1987) tre dimensioner: relation til omgivelserne (i kommissioner serligt den
politiske kontekst inklusive rekvirenten), den interne organisering (af kom-
missionen og dens sekretariat) og personlige karakteristika (hos eksperterne
selv). I forleengelse heraf tyder vores perspektivering p4, at ekspertiserummet
kan vere storre, hvis der er flere eksperter fra samme felt (i hvert fald hvis
feltet er preeget af en vis grad af konsensus), og hvis kommissionsformanden
ogsa er ekspert fra dette felt. Ekspertiserummet i danske kommissioner er

med andre ord afgranset af savel politik som forskerkolleger.
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Dkonomisk og monetaer union

i EU — motiver og resultater

Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaelde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

Motiverne for og indretningen af EU’s ekonomiske og moneteere union (OMU) har siden
1970 udviklet sig i et samspil mellem fagekonomiske perspektiver og politiske praeferencer,
hvor de sidste synes at have grebet og forstaerket nybrud i de ferste. Med udfordringerne fra
Covid-19-pandemien er finanspolitik kommet i forgrunden, og Traktatens arbejdsdeling med

pengepolitik er markant esendret.

Hvorfor har en ekonomisk og monetaer union (@MU) spillet sa vasentlig en
rolle i den europwiske debat gennem mere end et halvt &rhundrede? I denne
korte artikel vil jeg forsege at give et svar herpa fra bade et skonomisk og et
politisk perspektiv. Det ber fremhaves, at jeg ikke kan ses som en neutral
iagttager; nok har jeg haft de dele af nationalokonomi, der er vasentligst for
at vurdere @M U’ens motiver og resultater som hovedtema i min forskning
og undervisning ved Kebenhavns Universitet siden min anszttelse i begyn-
delsen af 1960%erne, men jeg har ogsa haft det privilegium at deltage i flere
officielle organers overvejelser om @MU. Fra 1973, efter Danmarks indtrae-
den i EF, blev jeg uatheengig radgiver for Kommissionen i dennes forseg pa
at holde liv i planer fra 1970 for at gennemfore @MU. Siden har jeg deltaget i
et storre antal ekspertgrupper, officielle som i teenketanke, veesentligst det sa-
kaldte Delors-udvalg, som i 1988-89 udformede principperne for den version
af MU, som blev kernen i Maastricht-traktaten og har overlevet til i dag. Og
opgaverne er fortsat; jeg har siden 2016 veret formand for Det Europaiske
Finanspolitiske Rad, som radgiver Kommissionen om finanspolitik i EU og
om revisioner af rammerne for samarbejdet.

En dobbeltrolle som universitetsekonom og radgiver giver en forpligtelse til at
reflektere over samspillet mellem ekonomi og politik i udviklingen af @MU.
Har motiverne for at udvikle samarbejdet — som forbliver »work in progress«
— andret sig over det lange forleb, og synes resultaterne at svare til forvent-
ningerne? Navnlig den anden del af sporgsmalet er vanskeligt. Det kraever en
vurdering af et alternativt udviklingsforleb, som i gkonomisk analyse er mere
end tvivlsomt som folge af bade okonomiske og politiske adferdsendringer,
nar rammevilkdrene vasentligt eendres. Men kontrafaktuelle vurderinger ber
stadig forseges; og det er iser her, at jeg har en mulig bias - i al fald i den
forstand, at jeg foretraekker videreudvikling af @MU frem for en seenkning af
ambitionerne - ogsa i tilfalde, hvor resultaterne ikke har levet op til forvent-
ningerne.
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Siden 1960%erne - for som efter gennemforelsen i 1999 — har @MU hatft savel
interne som eksterne motiver. Det interne er at underbygge gennemforelsen
af de fire fundamentale friheder for fri bevagelighed af varer, tjenesteydel-
ser, arbejdskraft og kapital. At skabe betingelser for lige konkurrencevilkar
for deltagerlandene ved at skabe storst mulig stabilitet i de indbyrdes valuta-
kurser, navlestrengen mellem stadigt skonomisk teettere integrerede europze-
iske lande, og dermed at undga tilbagefald til mellemkrigstidens katastrofale
konflikter, som i hej grad var knyttede til forvredne konkurrenceforhold og
deraf folgende protektionisme. Men er det nodvendigt at ga helt til at indfere
en feelles valuta? Mit svar er ja, som narmere omtalt i det folgende. Men dette
skridt er ikke i sig selv tilstreekkeligt for @M U’ens holdbarhed; et naermere
samarbejde pa andre politikomréader, navnlig finanspolitik, er vaesentligt.

Det eksterne formal er blevet endnu tydeligere i dag end i tidligere faser af
Europas nyere historie. I 1960%erne var de europziske lande en del af en glo-
bal forstaelse af betydningen af stabile eksterne rammer med faste valuta-
kurser over for US dollar som grundpille og med Den Internationale Valuta-
fond (IMF) som en - ganske vist ret tam - vagthund. Disse rammer passede
europaerne ganske godt, selv om kritikken af USA’s varetagelse af rollen som
ankerland voksede; spendingen mellem pa den ene side USA’s ekspansive
finanspolitik og store betalingsbalanceunderskud og pa den anden side faste
valutakurser blev for tydelig. Hvis det internationale valutasystem — Bretton
Woods - ikke lod sig opretholde, ville de seks oprindelige EF-lande forberede
sig pa at have et regionalt system til delvis aflosning. Det fik de brug for fra
1971, men iser fra 1973, hvor det globale system bred endeligt sammen for
ikke siden at genopsta.

For at tilgodese savel den indre som den ydre udfordring matte EF-landene
tage stilling til retningen for arbejdsdelingen pa to strategiske omrader: mel-
lem national og felles indsats samt mellem pengepolitik og anden gkono-
misk politik. Politiske preeferencer om, hvilke beslutninger der ber treffes
nationalt, saetter greenser for handlemulighederne, uanset hvad der matte
forekomme gkonomisk optimalt. @konomer har under alle omsteendigheder
mest at bidrage med ved afvejningen af penge- og finanspolitik i et greense-
overskridende perspektiv, men opgaven er ogsa her at gore det sa godt som
muligt under politiske begraensninger. Det mest interessante i @M U'ens histo-
rie er, hvorledes disse begraensninger har udviklet sig over tiden i lyset af erfa-
ringerne og okonomers endrede fortolkning af dem Min tese er, at markante
udsving i faggkonomiske holdninger til, hvad gkonomisk politik kan forven-
tes at udrette, har spillet en vigtig rolle for savel indholdet som timingen af nye
initiativer i den ekonomiske og monetzre integration. Og disse udsving sy-
nes at vaere blevet forsterket af de politiske beslutningstagere, nationale som
europeiske. Hverken gkonomer eller politikere kan bebrejdes, at de ikke har
leert af erfaringerne.

Men maske har de pa tre afgerende tidspunkter over det sidste halve drhund-
rede trukket konklusionerne lovligt skarpt op.
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Et forste forsgg pa OMU fra 1970 - Werner-planen -
mislykkedes, men var lzererigt

Det forste forslag til @MU fra 1970 — en plan udarbejdet af en ekspertgruppe
under forsaede af Pierre Werner, Luxembourgs premierminister — var baret
af optimismen fra et langt opsving i 60’erne. De seks oprindelige EF-lande
var vokset nogenlunde i takt med moderat inflation og afvikling af indbyrdes
toldsatser hurtigere end planlagt. Beslutningerne blev drevet af politikere, for
hvem efterkrigstidens steerke udvikling ikke mindst var muliggjort af et stadigt
tettere bade transatlantisk og europaisk samarbejde. Hertil kom en sterk
selvtillid blandt finansministre og andre med indflydelse pa ekonomisk politik
med hensyn til mulighederne for at fore en stabiliserende og vakstfremmende
finanspolitik; en holdning, der blev understottet af de fleste fagokonomer.
Empirisk gkonomisk forskning havde gjort store fremskridt med at udvikle
detaljerede okonomiske modeller til at kortlaegge virkningerne af @endringer
i de finanspolitiske instrumenter pa den samlede indkomstudvikling - ikke
blot inden for, men ogsa pa tvers af landegraenser. Det syntes ikke at veere en
helt urealistisk ambition at denne indsigt kunne bruges til at koordinere fi-
nanspolitikken i @MU. De indbyrdes valutakurser havde veret stabile i nogle
ar, omend med spaendinger mellem Frankrig og Tyskland i 1968-9. Fraveret
af frie kapitalbevaegelser gjorde det muligt at habe, at man pa et tiar kunne na
frem til endeligt fastlaste kurser. Men det vaesentligste nye i @M U-planen var
tanken om at give radet af finansministre mandat til direkte at treeffe afgorel-
ser om budgetbalancen i deltagerlandene.

Man kan undte sig over, at et sa vidtgdende forslag kunne komme fra et udvalg
af nationale eksperter med centrale roller i EF og som narmeste radgivere for
deres respektive regeringer. Selv om planerne ikke havde medt voldsomme
internationale forstyrrelser i 1971-73, ville national fastholdelse af iseer fi-
nanspolitisk suveranitet i bl.a. Frankrig utvivlsomt have forhindret gennem-
forelsen af @MU-planerne; Tyskland afviste dem derimod ikke pa forhénd,
et tidligt tegn pa en underliggende tysk sympati for federale tendenser, der tit
overses. Men det endelige nedbrud i 1973 af det globale valutasystem og de
olieeksporterende landes massive prisforhejelser satte en brutal stopper for
ikke blot @MU, men for sammenhangskraften i europaeisk ekonomi. Det var
udfordringer af en styrke, som hverken gkonomer eller politikere var forbe-
redte pa.

Der er grund til at se nermere pa disse fjerne tider, fordi de indeholdt nogle
af de samme udfordringer som Europas seneste krise. Som pandemien var
energikrisen et feelles stort chok for de euopaiske lande, der ikke kunne mod-
virkes gennem traditionel konjunkturpolitik med stimulanser til eftersporgs-
len. En betydelig del af produktionskapaciteten blev gjort urentabel af hojere
energipriser, ligesom nogle sektorer matte lukke, da pandemien bred ud i
2020; i begge tilfeelde var der tale om et fald i bade eftersporgsel og udbud. Det
kreevede nytenkning, og de dengang ni EF-lande reagerede meget forskelligt
pa den nye udfordring. Nogle, med Tyskland i spidsen, var mest bekymrede

SAMFUNDS@KONOMEN 2/2021

50

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaslde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

for hejere inflation og forte en restriktiv ekonomisk politik, mens andre som
Frankrig og Danmark segte at fastholde beskaftigelsen mest muligt gennem
ekspansiv politik for at bygge bro over, hvad de sa som et midlertidigt tilbage-
slag. Divergenserne i politik og resultater, ikke mindst med udslag i uligeveegt
pa betalingsbalancen, blev sa dramatiske, at de folgende fem ar markerede et
lavpunkt for gkonomisk samarbejde i Europa. I Storbritannien og i Italien
steg inflationen til 20-25% i 1976; begge matte acceptere IMF’s tilpasnings-
programmer i mangel af indbyrdes stottemuligheder i EF. £Andringerne i de
interne valutakurser var voldsomme, men bidrog mere til at holde liv i, un-
dertiden forstaerke, forskelle i nationale inflationstakter end til at mindske uli-
gevagte. Forestillinger om, at fleksible valutakurser er en nyttig stedpude, fik
her et grundskud. Men der var lang vej tilbage til @MU og ingen anvisninger
fra et faggkonomisk konsensus.

Nar jeg har bevaret en grundlaeggende tillid til, at det europaiske samarbejde
kan udvikles, skyldes det ikke mindst, at det kom tilbage efter de katastrofale
tilbageslag og uenigheder i midten af 1970%rne. Efter rddvildheden - kunne
man stadig habe at genoplive det monetzre samarbejde, eller skulle man for-
soge at g via et storre EF-budget til losning af felles opgaver? — begyndte en
langsom samling af kreefterne fra 1978 gennem et pragmatisk feelles fransk-
tysk initiativ, som isaer bragte Frankrig og Italien tilbage i et lidt forpligtende
valutasamarbejde. Initiativet til Det Europeiske Monetare System (EMS)
kunne nappe veare taget, hvis ikke et rudimentart centralbanksamarbejde
(»slangen«) — et levn fra den forste @M U-plan i form af nogle mindre landes,
heriblandt Danmark, forseg pa at fastholde nogenlunde stabile kurser over
for den tyske mark - havde overlevet pa basis af nogle simple regler. Men
det nye initiativ kom hurtigt i eksistentiel fare, da Frankrig i de forste to ar af
praesident Mitterands embedsperiode slog ind pa en sterkt ekspansiv finans-
politik efter 23 ars fraveer fra magten. Erfaringerne viste klart, at et valutasam-
arbejde, selv med indbygget fleksibilitet, kun kan overleve, hvis deltagernes
indenlandske politik er nogenlunde afstemt med de ydre rammer.

Det andet forsag fik nyt momentum fra 1985
- og blev gennemfgort i 1999

Fra 1985 gav savel interne som eksterne motiver kraftige incitamenter til at
seette OMU tilbage pa den europwiske dagsorden. Ikke mindst USA’s evne
til at genskabe solid ekonomisk veekst fra 1982 satte fokus pa svaghederne
ved den europwiske integration. Store europaiske virksomheder var forta-
lere for udviklingen af et feelles marked for varer, tjenesteydelser, arbejdskraft
og kapital, og Kommissionen og medlemslandene blev enige om, at et detal-
jeret program for den forste af de fire dimensioner nappe kunne realiseres,
saleenge storre og pludselige eendringer i de indbyrdes valutakurser var mu-
lige. Storbritanniens gradvise fremmedgerelse i det europziske samarbejde
begyndte her, 35 ar for Brexit; briterne havde ogsa reservationer over for en
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mere stromlinet beslutningsproces med flertalsvedtagelser af felles regler for
standarder og andre forudsatninger for dyb markedsintegration.

Frihandel forudsatter ikke en hej grad af stabilitet i de indbyrdes valutakur-
ser, men det gor et dybt integreret marked. Argumentet for at ga helt til en fel-
les valuta styrkes, nar det erkendes, at et system med justerbare valutakurser
kunne blive vanskeligt at styre under de friere kapitalbevagelser, som Radet
besluttede i 1988.

Det talte for at leegge hovedveaegten pa den monetare integration i det andet
forseg pa at udvikle en @MU. En fyldig gennemgang af de skonomiske og
politiske argumenter, der forte til overgangen fra EMS til @MU, findes i Gros
og Thygesen (1998). Holdningen til finanspolitik havde @ndret sig markant
under de foregdende to artiers ofte mislykkede forseg pa at forene vakst og
stabilitet. Den offentlige geeld var mere end fordoblet som europzisk gennem-
snit siden 1970, og de nationale finansministre var ikke uimodtagelige for det
synspunkt, at eksternt fastsatte overgreenser for offentlige underskud og lang-
sigtede normer for gelden kunne blive nyttige som stotte til en bremse pa
hurtigt voksende udgiftsensker fra regeringskolleger i den hjemlige politiske
debat. Der var denne gang ingen forestillinger om at centralisere beslutninger
om de nationale budgetter; felles aftalte normer syntes at udgere den farbare
vej til at underbygge det virkeligt nye i den kommende @MU: en uathengig
europeisk centralbank med mellemfristet prisstabilitet som hovedmal.

Udformningen af den monetzre pille - M i @MU - i Maastricht-traktaten var
steerkt inspireret af en nyorientering i skonomers syn pa verdien af en regel-
baseret ekonomisk politik, som havde veret pa vej siden midten af 1970%rne.
De monetere ambitioner burde indskraenkes til at sikre en ramme i form af
lav inflation; det ville fore til lavere og mere stabile renter til gunst for investe-
ringer og okonomisk vakst end en mere aktiv pengepolitik, for slet ikke at tale
om en decentraliseret politik med nationale valutaer. Perspektivet forekom
attraktivt for de fleste lande efter to artier med inflation og ustabilitet.

Den nye version af @MU fik momentum gennem steerk stotte fra de nationale
centralbanker, som var tiltalt af udsigten til storre uathaengighed af nationale
regeringer; de foretrak at vaere gensidigt athaengige. Samtidig gav skabelsen
af den forste — og hidtil eneste — federale institution i Europa mulighed for
medindflydelse pa felles pengepolitiske beslutninger, som i en arrakke reelt
var blevet truffet i den tyske forbundsbank. Det var en @ndring, som navnlig
Frankrig lagde vaegt p4, og tyske politikere accepterede - fordi der blev skabt
en solid arvtager efter forbundsbanken.

Traktaten gik meget vidt i retning af at sikre det kommende centralbanksy-
stems evne til at koncentrere sig om et inflationsmal uden distraktioner i form
af at skulle deltage i redningsaktioner for finansielle institutioner, opbygge 1a-
nefaciliteter for offentlige myndigheder og lave operationer i valutamarkeder
for at pavirke euroens kurs over for iser dollaren. Hvad det sidste angar, var
forhabningen, at selve samlingen af de europziske valutaer ville deempe de
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store udsving i dollarkursen gennem 1980erne og opfylde det eksterne motiv
at gore europaeisk skonomi mere robust over for globale forstyrrelser. Denne
forhabning er (endnu) ikke blevet gjort til skamme. Euroens kurs for dollar
har svinget mindre end D-markens gjorde det for OMU.

Sammenfaldet af fagokonomiske argumenter for en uathangig centralbank
med prisstabilitet som dominerende mal med felles interesser mellem de
penge- og finanspolitiske beslutningstagere i en rendyrket version af argu-
menterne forte til en usedvanligt uathaengig ECB, men uden flere af de in-
strumenter, som typisk findes i nationale centralbanker. Det tog to artier at
supplere med sikkerhedsnet for finansielle institutioner og for nationale re-
geringer; finanskrisen i arene efter 2008 viste, at de opgaver, som Traktaten
ikke fandt det nodvendigt at tilleegge ECB, ikke kunne lgses alene af nationale
regeringer. Der matte oprettes et EU finanstilsyn og et politisk styret sikker-
hedsnet til at overtage IMF’s rolle som langiver til regeringer.

Traktaten viste sig klart optimistisk i sin tillid til de disciplinerende virknin-
ger af at tilhore en felles valutaomrade pa savel pris- og lenudviklingen i de
enkelte deltagerlande som - iseer — pa national finanspolitik. Ville de vere
tilstraekkelige til at holde sammen pa @MU’en? Ganske vist blev den finans-
politiske disciplin ogsa styrket af forbud mod monetar finansiering og af
overgraenser for offentlige underskud og langsigtede normer for geeld. Men
fortolkningen af reglerne var fra starten fleksibel; finanspolitiske henstillinger
beder nationale regeringer og parlamenter om at treeffe beslutninger, som de
typisk ville have foretrukket lidt anderledes. Udsigten til, at en ufuldsteendig
overholdelse af reglerne skulle medfere sanktioner, var ikke abenlys.

Optimismen fra Maastricht syntes alligevel leenge at veere velbegrundet. Navn-
lig de (kun) syv ar mellem underskrivelsen af Traktaten og indferelsen af en
ny felles valuta, euroen, bragte oget sammenhang mellem de ikke mindre
end 11 EU-lande, som overraskende meldte sig som deltagere fra forste dag.
En medvirkende arsag var dog nok, at genforeningen i mange ar gav Tyskland
problemer med offentlige og eksterne underskud sa store som i Frankrig og
Italien; den senere splittelse i EU mellem nord og syd, kreditorer og debitorer
var endnu under radaren. Men ogsa det forste tiar med @MU forleb relativt
harmonisk, selv om voksende ubalancer i samhandel og konkurrenceevne in-
den for omradet blev stadigt tydeligere. Var det trods alle advarsler muligt at
opbygge en @MU med falles pengepolitik af snaevert tilsnit, kun suppleret
af forseg pa fleksibel koordinering gennem regler for national finanspolitik?

Finanskriserne 2008-12: @MU bliver justeret,
men ikke tilstraekkeligt

Kriserne fra 2008 til 12, forst i den finansielle sektor, siden i markederne for
nogle @MU-landes statsobligationer, gav et negativt svar. Reaktionerne var
iseer at udfylde de nu abenlyse lakuner i Traktaten: sikkerhedsnet til rednings-
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aktioner for finansielle institutioner og for nationale regeringer. Men sidst-
navnte formal er en politisk opgave, som kreever betingelser (»konditiona-
litet«) — hvis Traktatens bestemmelser om, at der ikke ma forekomme felles
ansvar for national geeld, skal overholdes. For finanspolitikken vedtog Radet
efter forslag fra Kommissionen en vigtig stimulanspakke for 2009-10, men
med samtidig annoncering af konsolidering fra 2011 for at vende det hop i
deltagernes samlede offentlige gaeld, naesten 20 procentpoints, som krisen og
pakken havde medfort. Det finanspolitiske regelsat blev mere detaljeret, men
ogsa med udvidede muligheder for Kommissionen til at slaekke pa tempoet
i konsolideringen, hvis konjunkturerne gjorde den serligt byrdefuld. Over-
vagningen af finanspolitikken blev styrket af nationalt vedtagne regler med
nogenlunde samme forsigtige hensigter som Traktatens — den sakaldte finans-
pagt, i Danmark Budgetloven af 2012 - og gennem oprettelse af uathangige
finanspolitiske rad i de enkelte medlemsstater; de skulle vurdere bade over-
holdelsen af det finanspolitiske regelseet og regeringernes ekonomiske pro-
gnoser, grundlaget for de offentlige budgetter. Overoptimistiske skon havde
veeret en grundskavank i OMU.

Efter flere ars toven gav ECB i 2012 en kraftig hjelp til at oge sammenhaengs-
kraften gennem tilsagn om at kebe nationale statsobligationer, men pa betin-
gelse af at de pageldende regeringer havde tiltradt et stabiliseringsprogram
med det politiske organ, som udger det ekonomiske sikkerhedsnet for med-
lemsstaterne. Tilsagnet er aldrig blevet aktuelt, men det indsnavrede rente-
speendene for lande med sarbare statsfinanser. Forst i 2015, seks ar efter Fe-
deral Reserve i USA, begyndte ECB mere systematiske opkeb af statspapirer,
men med tidsmaessige begraensninger og i faste nationale proportioner for at
fierne mistanker om favorisering af enkelte lande.

De samlede reaktioner pa kriserne blev saledes blandede: en styrkelse af
den hidtidige model, men med udbygning af kriseberedskab gennem sikker-
hedsnet. Det sa forstaeligt ud pa baggrund af den store nervesitet omkring
reaktionerne pa de finansielle markeder omkring flere landes overlevelse i
OMU. Ogsa lande med sterke offentlige finanser som Tyskland og Holland
deltog aktivt i konsolideringen ud fra den betragtning, at deres kreditvaerdig-
hed kunne blive vigtig for @M U’ens overlevelse. Vurderingen i dag er, at den
okonomiske politik som helhed blev lovligt restriktiv, samtidig med at de mest
sarbare pkonomier kom ud i en for brutal tilpasning med Graekenland som
eksempel. Uathangige okonomer har veret saerligt kritiske, fordi man ikke
tog tilstreekkeligt hensyn til de negative effekter af samtidig kontraktion i hele
OMU; den forte til en »double-dip recession«, som andre omrader undgik.
Pa politisk hold uddybedes forskellene mellem kreditorer og debitorer, iseer i
kommunikationen med velgerne. Nok fulgte et langt opsving til og med 2019,
men konflikterne lurede; og de relativt gode ar 2017-19 blev ikke brugt til at
konsolidere.
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Covid-19-pandemien a&ndrer fundamentalt
dagsordenen for OMU

Covid-19-pandemien har radikalt eendret dagsordenen ved at skabe et nyt
feelles syn pé krisehdndtering og dermed egede handlemuligheder i OMU -
eller rettere i EU som helhed, da de vigtigste initiativer i 2020 ikke sondrer
mellem @MU-lande og de gvrige otte EU-lande. For det forste har man reelt
suspenderet det finanspolitiske regelszt for at give muligheder for nationalt at
afbede virkningerne af tilbageslaget, ikke mindst fremkaldt af de nedluknin-
ger af aktivitet, som helbredssituationen har nedvendiggjort. Suspensionen
vil formentlig vare til engang i 2022, hvor et opsving ma forventes at have
bragt den samlede indkomst i EU som et minimum tilbage til niveauet fra
2019; til den tid vil tre drs normal vaekst vaere tabt. For det andet - og mere
opsigtsveekkende — er EU enedes om at optage 1an svarende til 4-5% af den
samlede indkomst, hvoraf omtrent halvdelen videreudlanes til regeringerne,
mens resten overfores uden tilbagebetaling. Denne store fond er tildels ore-
merket til vaekstfremmende offentlige investeringer med en hidtil uset grad
af overvagning af projekter og reformer. For det tredje har ECB udvidet sine
opkebsprogrammer i en sddan takt, at alle EU-lande nu har historisk lave la-
neomkostninger - faktisk s lave, at de ikke har nogen ekonomisk tilskyndelse
til at lane via EU’s kreditverdighed i stedet for hver for sig.

Hvilke skonomiske og politiske overvejelser ligger bag ved denne voldsomme
og uventede udvidelse af EU’s handlekraft? Tilbageslaget under pandemien
har vaeret mindst dobbelt s stort som under finanskrisen, sa vanlige afvejnin-
ger af hensynet til effektiv kriseindsats gennem offentlige udgifter over for ri-
sikoen for at bringe gelden op pa et uholdbart niveau matte falde ud til fordel
for det forste hensyn. »Forst atholder man de udgifter, der er nedvendige for at
vinde krigen, siden ser man pa finansieringen«, som en fremtraedende beslut-
ningstager har udtrykt det. Samtidig var pandemien en trussel mod sundhed
og velferd, hvor de saedvanlige krisediskussioner omkring nationalt ansvar
for ikke at have opbygget tilstreekkelige budgetmaessige stedpuder i gode tider
matte forekomme mindre relevante. Det argument, som blev brugt flittigst
i opbygningen af hjemlig stette til initiativerne, var dog egeninteressen i at
undga, at vigtige handelspartnere var ude af stand til at modga tilbageslaget
som folge af svage statsfinanser i udgangssituationen. Endelig gav langsigtede
tendenser til voksende uligheder mellem EU-landene god grund til politiske
bekymringer. Gennemsnitsindkomsten i Italien i forhold til Tysklands var
90% i 2000, men kun 70% et par artier senere. Falles og mere solidarisk kri-
sehandtering syntes pakreaevet for at bremse tendenser til yderligere divergens,
som EU ville fa et hovedansvar for.

Tilsammen skabte disse forskellige motiver bred tilslutning til de nye initi-
ativer. De fandt ogsa fuld stette fra de fleste gkonomer, som allerede inden
pandemien var ved at revurdere finanspolitikkens rolle. Traktatens kritiske
perspektiv pa national finanspolitik med lofter over underskud og normer for
geeld syntes utidssvarende; det undervurderede de offentlige finansers essen-
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tielle stabiliseringspolitiske rolle i kriser som i mere normale situationer. Men
iseer burde der tages hensyn til udsigten til lave laneomkostninger i en leengere
arreekke ved at haeve overgraensen for et forsvarligt geeldsniveau vaesentligt og
gore den forskellig atheengig af landenes udgangsposition og tilpasningsmu-
ligheder. Endnu bedre ville det ifolge de mest vidtgaende forslag veere helt at
opgive en talmessig norm for gelden; den er vilkarlig og for fiernt fra den
aktuelle gaeld til at give et realistisk pejlemserke.

Samspillet mellem andringer i skonomiske
perspektiver og i politiske praeferencer

Den finanspolitiske nyvurdering blandt mange ekonomer er analytisk velun-
derbygget, men man kan samtidig blive bekymret over den ihzrdige stotte,
som den har faet blandt politiske beslutningstagere. Vi ser efter min vurdering
det tredje eksempel pa samspillet mellem okonomi og politik i de sidste 50 ar
i udviklingen af @MU. Omkring 1970 og 1990 var der ogsa sterk politisk op-
bakning til tidligere nybrud i »mainstream economics« — hvor de faldt i trad
med politiske praeferencer.

Ved det forste @M U-forsog gav okonomernes voksende tillid til eget kvantita-
tivt overblik over ekonomiske sammenhange basis for et optimistisk forslag
om at treeffe finanspolitiske beslutninger pa EF-plan - trods de problemer
af informations- og styringsmeessig art, som forslaget ville have skabt. Men
det blev grebet af politiske beslutningstagere med preeferencer for at fremme
europeisk integration. Omkring 1990, hvor @MU’en blev udformet, greb sa-
vel finansministrene som (iseer) centralbankcheferne med iver det politiske
potentiale til styrkelse af deres rolle, som la i den fremvoksende opbakning
blandt ekonomer til uathangige centralbanker, inflationsmal og regelbaseret
finanspolitik. En personlig erindring er, at tilslutningen til det nye ekonomi-
ske tankesat var mere uforbeholden blandt centralbankcheferne end blandt
okonomistuderende ved seminarer, som jeg holdt om samme emnekreds pa
Kebenhavns Universitet i 1988-89, mens Delors udvalget arbejdede.

I forbindelse med Covid-19-pandemien ser jeg et tredje eksempel pa sam-
spil mellem gkonomer og politiske beslutningstagere. John Maynard Keynes
skrev, at denne sidste gruppe indeholder mange, der ville benzgte at vaere un-
der indflydelse af akademiske analyser, men som ved narmere eftersyn viser
sig at veere steerkt athaengige af en obskur, afded ekonoms skriverier. En mere
nutidig og respektfuld omskrivning er, at finansministre — eller rettere deres
radgivere — hurtigt formidler nye tendenser i gkonomisk forskning, nar de
understotter aktuelle politiske praferencer.

Sammenhzngen er naturligvis ikke i sig selv bekymrende; nationalekono-
mien gor erkendelsesmaessige fremskridt, der ber spille en vigtig rolle ved ud-
formningen af gkonomisk politik. Mange vil tveertimod mene, at nytaeenkning
er for leenge om at sla igennem, og @MU’ens historie giver ogsa eksempler
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pa for langvarig fastholdelse af eldre idegods. Men ved de enkelte lejligheder,
hvor der er sket mere fundamentale nybrud i ekonomernes forskning, har de
politiske beslutningstagere til gengaeld veeret hurtigt med pa noderne og sogt
at implementere vidtgdende ideer. Det var for mig overraskende, at mange
finansministre hurtigt og med feerre forbehold drog implikationerne af ny fi-
nanspolitisk erkendelse allerede i 2019 inden pandemien.

Under det seneste eksempel pa forsteerkende samspil er der frigjort latente
kreefter til styrkelse af @MU’en og af EU-samarbejdet generelt; det har veret
essentielt at handle sammen og kraftigt. @get politisk tillid til finanspolitik-
kens potentiale er - sammen med forventningerne om lave renter og inflati-
onstakter i en leengere periode — en positiv udvikling. Men forudsetningerne
ma holdes under observation. Ellers kan den politiske opfelgning sla over
i kraftige og mere permanente stigninger i de offentlige udgifter. Det ville
svaekke holdbarheden af bade de offentlige finanser og af den nye erkendelses-
status af »mainstream economics«. @MU vil forblive »work in progress« i
nogen tid endnu.

Noter

1. Artiklen er en let udvidet udgave af indleeg (»Meddelelse«) i Videnskabernes
Selskab 11.februar 2021. Jeg er taknemmelig for lange samtaler med Ivo
Maes, Banque Nationale de Belgique, om @MU’ens historie, Maes og Peters
(2020) for kritik ved konferencer i Luxembourg, Europakommissionen, ECB
og OECD og for gode rad fra Niels Keergaard og redaktererne.
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Denne artikel underseger udvalgte kanaler gennem hvilke, udviklingsforskning kan have
indflydelse pa uaviklingspraksis, nemlig den politiske beslutningsproces, udmentningen af
uaviklingspolitikken og Uaviklingspolitisk Rad (UPR). Forskningsfaglig viden har sjaeldent
direkte indflydelse pa uaviklingspolitiske beslutninger, men forskeren kan formidle konsensus
inden for feltet, og politikere bar lytte, sa de kan tage beslutninger pa et informeret grundlag.
I udmentningen af udviklingspolitikken har forskningen oftere indflydelse. | denne praksisnaere
forskning kan et dilemma for forskeren vaere at fa lov til at inkludere donoren som interessent
i sin analyse. Selvom UPR ikke har som primeert formal at formidle uadviklingsforskningens
indsigter, kan forskere i UPR alligevel bidrage til at styrke det faglige niveau yderligere, og
dermed kan indsigterne blive en del af radgivningen til ministeren.

»Ja, vi har jo holdt gje med din forskning, Anne Mette!« Bemarkningen
kom fra en forskningsinteresseret ansat i Udenrigsministeriet under én af
mine allerforste konferencer som ph.d.-studerende i 1990%erne. Han vidste,
at jeg havde faet mit feltarbejde om implementering af forvaltningsreformer i
Uganda og Tanzania stettet af midler fra det gamle Rad for Udviklingsforsk-
ning (RUF), og han var interesseret i, hvad jeg fandt ud af. Bemerkningen
fik mig ojeblikkeligt til at spekulere over, om jeg ville kunne leve op til for-
ventningerne; om mine resultater nu ville veaere interessante nok for Danida.

Siden da har forskningens praktiske relevans altid befundet sig et sted i min 5 .
] rofessor, Institut for
bevidsthed. Statskundskab,
Aarhus Universitet

ANNE METTE KJZAR

Udviklingsforskningen er defineret ved sit formal om skabe viden om de
mange faktorer, der forer til samfundsmassig og ekonomisk udvikling. Ud-
viklingsforskeren har derved oftest ogsa et enske om, at den viden, han/hun
medvirker til at skabe, ber kunne pavirke udviklingspraksis, sa pagaeldende
viden i sidste ende kan bidrage til at reducere fattigdom i lavindkomst lande.

Behovet for udveksling mellem udviklingsforskning og praksis synes at ga
begge veje. Praktikere har et ofte udtrykt behov for opdateret evidens-baseret
viden, og forskere vil oftest gerne kommunikere deres resultater og indsigter.
Alligevel kan begge sider opleve, at udvekslingen ikke sker som ensket. Prak-
tikerne kan fa det indtryk, at bistandsmidler bliver anvendt til forskning, der
ikke bliver formidlet, og forskerne kan pa deres side ogsa opleve, at der ikke
bliver lyttet, selvom de forseger at videreformidle. I 2000%erne deltog jeg aktivt
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i et forskernetveerk om Governance, Economic Policy og Public Administra-
tion, som netop havde til formal at opmuntre udviklingsrelevant forskning og
at viderekommunikere forskningsresultater til praktikerne. Vi foreslog blandt
andet Udenrigsministeriet en raekke brown bag lunches, hvor forskere kunne
praesentere deres resultater over en frokost. Men disse frokoster blev aldrig til
noget, sandsynligvis ikke af manglende interesse, bare af ren og sker travl-
hed. Praktikerne er ofte tidspressede og optagede af korte deadlines, hvor for-
skerne er vant til en leengere tidshorisont og per definition skal bruge tid pa at
fordybe sig (Gron, 2019).

Pa trods af at forskerne ikke altid feler, der er blevet lyttet, er der dog mange
eksempler pa, at udviklingsforskningen under bestemte betingelser har haft
indflydelse pa praksis. Gennem casestudier fra bade Danmark og England
fandt jeg i en nylig artikel (Kjer, 2019), at en staerk og bred konsensus inden
for forskningen oger sandsynligheden for indflydelse. Jo flere enige stemmer,
jo bedre, som vi eksempelvis kan se det med debatten om menneskeskabt
klimaopvarmning (Oreskes, 2004). Herudover fandt jeg, at politisering og
polarisering af emner ofte ikke forer til systematisk uptake af udviklingsforsk-
ningen.

Formélet med denne artikel er, baseret pa en kombination af den tidligere
artikel, egne erfaringer og samtaler med bade forskere og praktikere, at dis-
kutere enkelte kanaler, gennem hvilke udviklingsforskningen har indflydelse,
og hvilke dilemmaer og overvejelser dette kan give anledning til for forske-
ren. Det kan veare vanskeligt at identificere, praecist hvordan forskningen far
indflydelse. Som al samfundsvidenskabelig forskning har udviklingsforskning
en karakter, hvor den i et vist omfang afdakker og systematiserer viden, der
allerede eksisterer i samfundet blandt leegfolk, fx gennem surveys eller kvali-
tative interviews. Denne viden siver sa tilbage igen, sa der kontinuerligt er en
udveksling af viden mellem forskning og praksis. Dette betyder, at samfunds-
forskningens indflydelse er mindre hdndgribelig og sveerere at pavise end na-
turvidenskabens (Kjer, 2019) - men ikke dermed ogsa mindre veerdifuld. Det
er denne konstante udveksling mellem forskning og praksis, som Anthony
Giddens benavnte »den dobbelte hermeneutik« (Giddens, 1984: 374).

Da det selvsagt ikke er muligt at undersoge alle indflydelseskanaler pa be-
greenset plads som her, ma en sddan undersegelse blive i form af udvalgte ned-
slag. For hvert nedslag giver jeg eksempler pa indflydelse og overvejer dilem-
maer. Herudover begranser jeg mig til den danske samfundsvidenskabelige
udviklingsforskning, som den pavirker dansk udviklingspraksis. Den danske
forskning traekker naturligvis i stort omfang pa den internationale forskning,
ligesom den ogsa pavirker lokalt i Det Globale Syd, og ind imellem kan den
pavirke den internationale udviklingsdagsorden. Men det er altsd uden for
denne artikels raekkevidde. Det forste nedslag er den udviklingspolitiske de-
bat i Folketinget. Her kan forskningen pavirke ved at fremhzve forsknings-
resultater, der kan belyse udviklingspolitikken gennem indleg i den offent-
lige debat eller ved at blive anvendt som eksperter ved heringer i folketingets
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udenrigsudvalg. Dette vil oftest ske i forbindelse med vedtagelsen af en ny
udviklingspolitisk strategi. Det andet nedslag er i forhold til udmentningen af
udviklingspolitikken og dens implementering. Her kan forskningen fa indfly-
delse ved at forskere bliver involveret mere direkte i Udenrigsministeriets ar-
bejde. Det kan vere i forbindelse med evalueringer, vurderinger af program-
mer (sakaldte appraisals) eller task forces omkring bestemte temaer, som den
siddende minister leegger vaegt pa. Det sidste nedslag er Udviklingspolitisk
Réad (UPR), som er et slags korporativt organ, der involverer bade interesse-
organisationer og administrationen. Her er jeg selv i skrivende stund formand
og har derfor reflekteret over de udfordringer og muligheder, det kan give at
veere forsker i et rdd, der vejleder ministeren.

Forskningens indflydelse pa udviklingspolitiske
beslutninger

I Danmark har udviklingspolitikken traditionelt ikke veeret hyppigt debatteret
i Folketinget. Det har nok noget at gore med, at der i mange artier var kon-
sensus om bistandens overordnede formal, instrumenter og storrelse (Holm,
1982; Bach m fl., 2008; Kjeer, 2020). I det ny artusind er bistanden i perioder
blevet diskuteret mere. Den ogede periodevise politisering er blevet drevet
dels af nogle markante internationale begivenheder som eksempelvis ter-
rorangrebet d. 11 september 2001 og flygtningekrisen i 2015, dels af interne
politiske stremninger. Politiseringen er saledes blevet muliggjort af, at den
konsensus, der praegede udviklingspolitikken i artierne inden artusindskiftet,
er faldet fra hinanden i en periode, hvor de sma bistandsvenlige midterpar-
tier ikke laengere har veeret tungen pa vagtskalen (Kjer, 2020). Diskussionen
drejede sig i slutningen af 1990%erne og starten af 2000erne mest om bistands-
procenten, men senere og srligt efter interventionerne i Afghanistan og Irak
blev bistanden sat tettere i forbindelse med sikkerhedspolitiske sporgsmal.
Senere igen er ogsa flygtninge- og klima-dagsordenen kommet til. I det ny
artusind er bistanden blevet skaret med cirka en tredjedel, malt i forhold til
BNP (fra over 1 procent til 0,7 procent), og der er kommet flere formal med
bistanden end udelukkende fattigdomsreduktion.

Hvorvidt forskningen har spillet en rolle i denne udvikling, er tvivlsom. Der
begyndte i 1990°erne at dukke flere publikationer op om bistandens mang-
lende effekt (se fx Paldam, 1997). Dette skete parallelt med, at Fremskridtspar-
tiet (og siden andre hojreflojspartier) begyndte at stille kritiske spergsmal om
bistanden i Folketinget. Men der var i denne periode ogsé forskningspubli-
kationer, der dokumenterede bistandens positive effekt. Der var eksempler
pa succesfulde bistandsprojekter, ligesom der var eksempler pa det modsatte.
Det taetteste, vi kommer pa en sandhed, er nok, at nar der sker en politisering
af et omrade, som der gjorde af bistanden op til valget i 2001, samtidig med at
forskningsresultater peger i forskellige retninger, vil politikerne sandsynligvis
bruge forskningen pa en méde, der understotter deres allerede formulerede
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holdninger. De anvender forskningsresultater som »policy-ammunition,
som Erik Albak sa illustrativt kaldte det (Albaek, 1995).

Der kan ogsa vare omrader, hvor faglig indsigt om udviklingsbistandens lov-
givne formal (at bidrage til at reducere fattigdom og fremme demokrati og
menneskerettigheder) tilsiger, at visse anvendelser af bistanden ikke er hen-
sigtsmaessige, men hvor Folketinget alligevel beslutter noget andet.

Eksempler kan vere debatten om den civile-militeere bistand, som den blev
givet til Afghanistan i slutningen af 2000erne. Som dengang medlem af Da-
nidas styrelse husker jeg, hvordan forskere og andre styrelsesmedlemmer
med indsigt i betingelserne for en succesfuld gennemforsel af programmer
observerede, at Afghanistan ikke levede op til de kriterier for sektorprogram-
bistand, som Danmark plejer at kreeve af modtagerlande. Det var derfor heller
ingen overraskelse for os, da der senere kom en ret kritisk evaluering af denne
bistand. Ud fra et demokratisk hensyn ma det her vaere vigtigst, at beslutnin-
gen om at anvende bistanden et sted med mindre sandsynlighed for, at den
virkede, blev taget med abne ojne.

Et andet eksempel kan vere migrationspolitikken, hvor forskningen fremhze-
ver et komplekst forhold mellem migration og udvikling, og at bistandsmidler
til at koncentrere flygtninge i neeromréader ikke ngdvendigvis vil have en posi-
tiv effekt pa udvikling. Der er ikke forskningsmaessig evidens for at haevde, at
oget udviklingsbistand vil reducere international migration pa kort sigt (Ny-
berg-Serensen, 2020). Alligevel er det en klar politisk prioritering at benytte
udviklingsbistanden til dette formal. Migration er derfor et godt eksempel pa
et omrade, hvor forskningen ikke bruges som policy-ammunition, men hvor
man direkte ignorerer, hvad forskningen viser. Dette er set for i udviklingspo-
litikken. For eksempel udtalte Seren Pind, mens han var udviklingsminister,
da han blev gjort opmarksom p4, at der ikke var forskningsbaseret evidens
for, at flere frihedsrettigheder forte til udvikling, at det kunne godt vere, men
det var nu det, han mente og ville. Og det er jo @rlig snak. Christian Friis
Bach var som udviklingsminister ligeledes overbevist om den til enhver tid
geeldende positive sammenhzeng mellem menneskerettigheder og udvikling,
ogsa selvom forskere pegede pa, at dette langtfra var tilfaeldet, som lande som
fx Kina eller Vietnam vel er eksempler pa.

Sadanne eksempler kan givetvis opleves som frustrerende for forskere og
andre med faglig indsigt, men det er selvsagt demokratiets spilleregler. For-
skerens vesentligste opgave ma vere at at blive ved med at papege over for
beslutningstagerne, hvad der er forskningsmaessigt belaeg for og ikke mindst,
hvad der IKKE er belag for. At politikere ind imellem veelger at ignorere disse
indsigter, er et demokratisk vilkar. Det veesentlige ma vere, at de politiske
beslutninger tages pa sa informeret et grundlag som muligt, og her kan udvik-
lingsforskningen spille en rolle. Der kan opsta politisk flertal om noget, der
peger i den modsatte retning af forskningen, men sa vil det i det mindste vere
en beslutning taget pa et velinformeret grundlag. Og forskeren skal ikke vaere
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forpligtet pa, hvad et givent folketingsflertal matte mene, som Aarhus Univer-
sitets rektor fornylig pointerede i Altinget (Bech Nielsen og Laursen, 2021),
men tvaertimod insistere pa at fremhave evidensbaseret viden.

Et dilemma kan her vaere, at der for forskerne ikke er steerke incitamenter til at
forsege at pavirke den politiske debat. En artikel i et landsdaekkende dagblad
kraever meget arbejde og giver meget lidt anerkendelse karrieremaessigt. I uni-
versitetshierarkiet er det internationale publikationer, der teller, vel at merke
i tidsskrifter som hverken politikere eller praktikere almindeligvis leeser. Med
nyere medier som Altinget eller Globalnyt er forskningsformidling blevet lidt
nemmere, fordi forskernes indlag har lettere ved at blive publiceret her, men
det er ikke indlysende, at de overhovedet skal bruge tid pa det. Derfor er det
fortsat en relativt lille gruppe serligt interesserede forskere, der deltager ak-
tivt i den offentlige debat om udviklingspolitikken. For politikernes vedkom-
mende har de naturligvis ikke pligt til at tage beslutninger i overensstemmelse
med forskningen, men ud fra demokratiske hensyn har de pligt til at lytte
til relevante forskningsindsigter, inden de tager deres beslutninger om udvik-
lingspolitikken. Et eksempel pa dette er, da den tidligere udviklingsminister
Rasmus Prehn bad DIIS-forskere om at formidle viden om ulighed og udvik-
lingssamarbejdet forud for den ny danske udviklingspolitiske strategi.

Forskningens indflydelse pa udmegntningen af
udviklingspolitikken.

I modsaetning til det politiske niveau, hvor forskningens indflydelse kan vere
begranset, har udviklingsforskningen hyppigere pavirket udmentningen af
udviklingspolitikken pa forskellige administrative niveauer. Programmer ud-
vikles jeevnligt med forskere som en del af det konsulent-team, der vurderer
programmet. Forskere hyres ofte til at lave evalueringsstudier i samarbejde
med konsulenter. Her har Udenrigsministeriets kontor for Evaluering, Lee-
ring og Kvalitet (ELK) veeret et stort aktiv med fokus pa at indhente viden, fx
gennem at bestille evalueringsstudier af underbelyste omrader. ELK har ogsé
bestilt flere studier hos bl.a. udviklingsforskere pa DIIS. Et eksempel pa et
forskningsinformeret konsulentarbejde, jeg ofte har hert naevnt i Udenrigsmi-
nisteriet, er Nils Boesen og Ole Therkildsens (2006) projekt om kapacitetsop-
bygning. Det er blevet anvendt meget direkte i bistandsprogrammer og pro-
jekter bade i Danmark og bredere i OECD DAC-regi. Dette arbejde er et led i
en international forskningskonsensus om betydningen af at forsta den politisk
okonomiske kontekst for at opna succes med bistandsprogrammerne. Jeg tog
selv del i et forskningsprojekt finansieret af Danida, omhandlende afrikansk
industripolitik. Betydningen af vores resultater for bistandsprogrammer var
netop at papege vigtigheden af at forsta den politiske kontekst. Andre store
internationale forskningsprogrammer var med andre analyser naet til nogen-
lunde de samme implikationer for bistanden. Disse konklusioner nedfzldede
David Booth og Ole Therkildsen (2012) i en samlet udtalelse pa vegne af fem
europaiske forskningsprogrammer, som blev praesenteret ved en konference i
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Kebenhavn i 2012, hvor over 20 forskellige multi- og bilaterale organisationer
var til stede.

Budskabet fik bedre resonans, fordi det blev leveret med en bred konsensus i
ryggen og samtidig faldt ssmmen med bistandspraktikeres gnske om at forsta,
hvorfor »svare« projekter om institutionsopbygning kun delvis lykkes. For-
midlingen mellem forskning og praksis er altsa her sket bade gennem bestilt
forskning, konsulentarbejde, netvark, personsammenfald og gennem kon-
ferencer. Det har betydet, at der nu er opstaet eget fokus pad sadanne kon-
tekstanalyser i bistands praksis. Betydningen af at lave en grundig politisk
okonomisk kontekst analyse bade forud for et program og under implemen-
teringen af programmer er saledes nu skrevet ind i Danidas Aid Management
Guidelines. Ligeledes er et nyt tiltag i Udenrigsministeriet, det sakaldte Doing
Development Differently, kraftigt inspireret af dansk og international forsk-
ning i vigtigheden af en pragmatisk, iterativ og problemorienteret tilgang til
udviklingssamarbejdet.

Selvom ovenstdende eksempel er et udtryk for forskningens indflydelse, kan
man sperge, hvorvidt disse indsigter ogsa efterleves i implementeringen.
Knappe ressourcer pa ambassaderne er et reelt problem, s& der er ofte be-
greenset kapacitet til at gennemfore de forstudier, som forskningsindsigterne
ville anbefale. Mange praktikere papeger, at de pa den ene side ved, hvad en
ideel proces omkring et program burde veare, men pa den anden side, at de
ikke altid har ressourcer forstaet som tid eller personale til at udfere det. Der
er saledes eksempler pa udviklingsprogrammer, der har faet blandede evalue-
ringer, netop i kraft af at de var baseret pa antagelser om en kontekst, som der
ikke havde veeret ressourcer til at analysere i dybden.

Endelig kan forskningsindflydelsen veere specifik i forhold til bestemte pro-
grammer. En forsker kan knyttes teet til et program for at levere en kontinu-
erlig vidensopsamling i lobet af implementeringen. Dét, der i gamle dage blev
kaldt felgeforskning, hvor forskeren var knyttet til et projekt fra start til slut.
Tidligere har det resulteret i publikationer baseret pa forskerens forstehands
observationer og indsamling af materiale, som direkte har pavirket bade det
givne program, men ogsa efterfolgende programmer. Et eksempel kunne vere
Ole Therkildsens Watering White Elephants, som blev udgivet i 1988 og blev
til, da han fulgte et vandprogram i Tanzania.

En anden type specifik forskningsinput kan opstéd ved, at en ambassade ople-
ver udfordringer i et konkret program og bestiller forskere til at udarbejde en
analyse, der kan komme med mulige lgsninger. Dette var tilfeeldet i 2011, da
den danske ambassade i Kampala havde brug for mere viden om spergsmal
om jord til brug i de danske landbrugsprogrammer. Rapporten beskriver bag-
grunden for dens tilblivelse saledes:

In 2011, the Royal Danish Embassy in Kampala, Uganda, asked re-
searchers at the Danish Institute for International Studies (DIIS) in Co-
penhagen and at Makerere University (MUK) in Kampala to undertake
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a study of the linkages between land and property rights and economic
behaviour in Uganda. Danida has since the late 1990s provided support
to Uganda for agricultural sector development and later more broadly
for economic sector development. Thus, the objective of the study was to
identify key policy areas and strategic areas of intervention related to
land and property rights and their administration which may be condu-
cive to inclusive economic growth (Munk Ravnborg m.fl., 2013).

Denne type forskningsindflydelse er nyttig, fordi den er eftersporgselsdrevet
og skaber viden, der direkte deekker et behov i et konkret bistandsprogram.
Dog bliver denne type ikke anvendt meget i dansk udviklingspolitik, sandsyn-
ligvis pga. at det er begrenset, i hvor hej grad forskningsmidler kan anven-
des decentralt, men maske ogsa pga. manglende personale til at kunne udfere
den analyse, der skal til for at identificere behovet. Folgeforskningen ser man
ogsa meget sjeldent inden for bistandsprogrammer, men det er en skam, fordi
forskeren pa en anden (ikke nodvendigvis bedre) made end praktikeren kan
belyse udfordringer i implementeringen af et program. Forskerens primaere
funktion er at afdeekke viden uden hensyntagen til politiske og institutionelle
interesser. Forskeren har ikke en embedsmandskarriere eller et fremtidigt
konsulentjob pa spil, og hun kan derfor bedre end praktikerne papege fakto-
rer, der kan vere politisk folsomme.

Et dilemma i den meget praksisneere forskning i selve programimplemente-
ringen kan opsta, nér forskeren i sin analyse inkluderer donor-organisationer
som interessenter i programmets storre lande-kontekst. Donorer ser helst sig
selv som uden for denne kontekst og har en tendens til at udfere kontekstana-
lyser, der kun omfatter akterer og institutioner i modtagerlandet. Hvis forske-
ren eksempelvis inkluderer modsatrettede interesser mellem udviklingspart-
nere i sin analyse, kan den resulterende viden risikere at falde i darlig jord.
Dette bor dog ikke hindre forskeren i selv at definere sine spergsmal og valge
sine metoder.

Meget af den mest udviklingsrelevante (samfundsvidenskabelige) forskning
er finansieret af udviklingsmidlerne, som uddeles arligt gennem et tematisk
call for proposals. Dette call er i overensstemmelse med den til enhver tid geel-
dende danske udviklingsstrategi. Midlerne uddeles af et forskningsfagligt ud-
valg (FFU), og alle ansegninger er vurderet af internationale fagfeller. En ny
evaluering roser kvaliteten af denne forskning, som leverer over forventning i
forhold til publikationer (MFA, 2020). Evalueringen roser ogsé det eksplicitte
fokus pa formidling af resultater, men understreger samtidig, at denne for-
midling kunne forbedres. Man kunne her, i lyset af ovenstaende, overveje at
eftersporge forskning i selve bistanden for at oge vores viden om dens anven-
delse. Sadanne resultater ville veere bade teoretisk og empirisk interessante, og
de ville veere relevante for praktikere. Selvom bevillingshavere af FFU forsk-
ningsmidler har frie heender til at udfere deres projekter, ber der dog fortsat
veere forskning, der ikke er finansieret af udviklingsmidlerne. Et tematisk call
er primert bestemt af politiske stromninger her og nu, fordi det skal vere re-

SAMFUNDS@KONOMEN 2/2021

64

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaslde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

levant for den enhver tid geldende strategi. Men der kan vere forskningsret-
ninger, der leenge har levet et stille liv, for sa pludselig at f ny politisk relevans,
som tilfeeldet fx har vaeret med migrationsforskning.

Forskerens rolle og mulige kanal for
forskningsindflydelse i Udviklingspolitisk Rad

Udviklingspolitisk Rad (UPR) har til opgave at yde strategisk og faglig rad-
givning om udviklingssamarbejdet til den ansvarlige minister. UPR har en
lang historie, idet det har redder i dét, der blev kaldt Danidas Styrelse, som
har eksisteret siden udviklingssamarbejdets forste ar. UPR kan, selvom med-
lemmerne er udpeget i deres personlige kapacitet, til en vis grad siges at vaere
et korporativt organ, fordi dets medlemmer repraesenterer forskellige interes-
seorganisationer i det danske samfund, som fx erhvervslivet, fagbevagelsen,
unge og store danske civilsamfundsorganisationer. Forskningen er ogsa re-
praesenteret med to-tre medlemmer. UPR er dermed dét, der er blevet kaldt
et »hybrid organ«, der bade inkluderer videnskab og serinteresser. Dermed
bliver policy-radgivningen ikke rent forskningsbaseret, men snarere baseret
pa ekspertise, som hverken er politisk eller videnskabelig, men et sted midt
imellem (Krick, 2014). S& selvom UPR’s primere formal langt fra er at vere
en kanal for forskningsindsigter, sa kan vi som forskere dog formidle rele-
vante danske og internationale forskningsresultater til forst og fremmest mini-
steren, men ogsa de embedsmend, der har forberedt de enkelte programmer
og dermed i nogen grad pavirke maden, hvorpa udviklingspolitikken bliver
udmentet.

UPR er hverken politikformulerende eller implementerende, det er radgi-
vende. Folketinget vedtager den overordnede strategi og bestemmer de arlige
bevillinger over finansloven. Inden for disse rammer tager ministeren beslut-
ninger om konkrete bevillinger, og her er UPR radgivende. Medlemmerne
repraesenterer interesser, men alle har ogsa indsigt i bistandspraksis. Den
strategiske og faglige radgivning bestar i at veere kvalitetscheck pa alle pro-
grammer over 39 millioner kroner. Radets medlemmer leeser, kommenterer
og diskuterer de enkelte programmer, hvorefter de anbefales (eller ikke) til
ministerens godkendelse. Herudover diskuterer UPR ogsa landestrategier og
andre politikpapirer. Der er altsa indenfor UPR’s mandat plads til, at radet
udover at vaere kvalitetscheck ogsa har en strategisk funktion. Denne funk-
tion kan indebeere at foresla tematiske diskussioner af relevans for udviklings-
programmerne. UPR er saledes et forum, der kan styrke fagligheden, bade
i radgivningen af ministeren, og ved at embedsmendene noterer sig radets
kommentarer. UPR’s medlemmer har per definition ikke ens holdninger til
udviklingspolitikken. Men hvis UPR’s medlemmer har et felles videns grund-
lag for at debattere bistanden, kan debatten og dermed radgivningen af mini-
steren i denne forfatters optik heaves til et sa hojt fagligt niveau som muligt.
Herved kan UPR bedre opfylde sit formal.
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UPR’s forskere kan spille en rolle i forhold til at haeve det faglige niveau, fordi
de har indsigt i den akademiske debat og bruger tid pa at felge udviklingen.
Men alle medlemmernes faglige baggrund og forskellige indsigter er vigtig. I
det nuveerende UPR har vi derfor investeret i at indfere flere temadiskussioner
og et arligt tematisk seminar, hvor alles faglighed kan bringes bedre i spil i
forhold til udviklingspolitisk aktuelle emner. Dette giver en bedre reference-
ramme, nar vi diskuterer de enkelte programmer.

UPR kan, med vores faglige baggrunde og informeret af vores tematiske dis-
kussioner, med et udefrakommende blik naerlese ofte komplekse program-
mer og sla ned pa mulige ankepunkter. Ministeren er travlt beskeeftiget med
de overordnede linjer og satter sig naturligvis ikke ind i alle sager i detaljer.
Embedsmendene har, som de jo skal, travlt med at servicere ministeren og
med netop at dykke ned i detaljen. Pa godt gammelt dansk kan UPR hjelpe
med at kalde en spade en spade, bade for at ministeren kan traefte beslutnin-
ger, der er sa velinformerede som muligt, men ogsa for at vi kan fa en bedre
og bredere debat om udviklingsbistanden blandt udenrigs-og udviklingsord-
forerne eller i samfundet generelt set.

For eksempel kan det vaere en helt legitim politisk beslutning, at vi giver bun-
den bistand; altsa bistand der er knyttet til et udbud blandt danske virksomhe-
der. Det er fint i overensstemmelse med den gaeldende udviklingsstrategi, som
understreger, at bistanden gerne ma fremme danske ekonomiske interesser
(Udenrigsministeriet, 2016). At et program inkluderer bunden bistand, kan
sta et godt stykke inde i programbeskrivelsen. UPR kan sla ned pa et sadant
punkt for at kunne diskutere de faglige argumenter, der er for og imod det. Ek-
sisterende viden peger pa, at bunden bistand mindsker modtagerlandets ejer-
skab over et givet program og mindsker sandsynligheden for en succesfuld
gennemforsel. Af denne grund anbefaler OECD DAC da ogsa fuldstaendig at
afbinde bistanden.

Samme logik gelder brug af bistandsmidler til at stotte globale klimaorgani-
sationer, der arbejder med at reducere CO2-udslip. UPR ber her, pa basis af
faglige indsigter, gore opmaerksom pa, at et fokus pa at reducere udslip ikke er
den mest effektive méde at reducere fattigdom pa. Vi kan sa diskutere fordele
og ulemper ved klimabistanden, hvilket igen kan informere ministeren.

Konklusion

Udviklingsforskningen har i hojere grad gjort sig geeldende i implementerin-
gen end i formuleringen af udviklingspolitikken. Men som pa det politiske
niveau gelder det, at hvis forskerne gerne vil hores, giver det god mening
for forskeren at afsege, hvad der er konsensus om, og at finde kanaler, hvori-
gennem denne konsensus kan videreformidles. For embedsmendene geelder
det naturligvis, at de primzert skal vare lydhere over for deres minister. Men
netop fordi de ogsé har et hensyn til faglighed (Bo Schmidt-udvalget, 2020),
kan forskernes indsigter vaere et supplement i en periode, hvor ressourcerne
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til tidskraevende analyse er blevet mere begrensede. Der kan her tenkes i,
hvordan forskernes incitamenter til at spille ind, kan styrkes. Det kunne veere
ved at gore formidlingsartikler mere meriterende. Eller det kunne veere ved at
indfere den gammeldags folgeforskning, der jo giver forskeren det incitament,

at hun far adgang til ellers sveert tilgeengelig data.

Uanset hvilken kanal udviklingsforskningen interagerer med praksis gennem,
ma det, som med alle andre sektorforskningsomrader, gelde, at forskerne ma
insistere pa at fremhave den viden, der er belag for, uanset politiske processer

eller gkonomiske interesser.

Noter

1. Tak til redaktererne af dette temanummer, en anonym fagfeellebedemmer,
Nanna Hvidt, Seren Davidsen, Lars Engberg-Pedersen og Peter Munk

Christiansen for meget brugbare kommentarer.
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Krigsudredningen om baggrunden for Danmarks militeere engagement | Kosovo, Afghanistan
09 Irak 1998-20083 blev besluttet af Folketinget i 2016. Sammen med en forskergruppe
arbejdede forfatterne pa udredningen mellem 2017 og 2019. | artiklen forklarer de om

de muligheder for indflydelse, som et udredningsarbejde giver. Det er bl.a. historien om
udredningsarbejdets fysiske placering, arbejdet med videnskabelig redelighed i en politisk
kontekst og spergsmalet om at formidle forskningsresultaterne pa en made, sa bade det

politiske system og de faglige miljoer lseser med.

Udrednings- og kommissionsarbejder er resultater af politiske forleb, der
typisk rummer en ikke helt ubetydelig spreengfare. Det er derfor ikke over-
raskende, at de rammevilkar, politikerne satter for de enkelte arbejder, ofte
er genstand for udredernes og offentlighedens kritiske opmarksomhed. Det
handler fx om de gkonomiske vilkar, hvilke anliggender der skal undersoges,
og hvem der udpeges til at foresta undersogelsen. Sadanne sporgsmal er det
bestemt relevant at veere opmaerksom pa.

Men der er ogsa en anden side af menten, nemlig at ethvert kommissions-
og udredningsarbejde rummer muligheder, som udrederne kan udnytte, hvis
ellers de griber chancen. Dette handler om at prasentere offentligheden for
sa megen ny viden som muligt, for sa vidt som at kommissions- og udred-
ningsarbejder typisk far adgang til dugfriske kilder, der ikke tidligere har vee-
ret anvendt i forskningen. Men det handler ogsa om at udnytte muligheden
for at komme i dialog med politikere og embedsmaend, der eftersporger viden,
men vel at meerke viden de kan bruge til noget. Endelig har det at gore med at
finde en formidlingsform, der ikke alene appellerer til de politiske opdragsgi-
vere, men ogsa til fagmiljoerne. Formalet med denne artikel er at fokusere pa
denne anden side af menten, for sa vidt angar Krigsudredningen (Mariager
og Wivel, 2019a). Vi vil forst opholde os ved sporgsmalet om noget sa trivielt
som udredningsarbejdets fysiske placering. Dernzest vil vi beskeeftige os med
mulighederne for at levere videnskabelig redelig forskning i en kontekst, hvor
man er omgivet af embedsmand fra adskillige ministerier med hver deres
dagsorden. Endelig vil vi sige et par ord om mulighederne for at levere leering
for eftertiden inden for et omrade, hvor det - naturligvis — er politikerne, der
bestemmer.'
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Om baggrunden for artiklen blot dette: Efter den kolde krig har Danmark
deltaget i et meget stort antal militeere operationer i Europa, Mellemeosten,
Asien og Afrika. Oftest har der vaeret bred enighed i Folketinget om de danske
engagementer, men enkelte gange har der vearet stor uenighed. Det er bl.a.
pa den baggrund, at Folketinget i maj 2016 bestilte en uvildig udredning, der
skulle kortlaeegge baggrunden for beslutningerne om at levere danske militere
styrkebidrag til konflikterne i Kosovo i 1998 og 1999, Afghanistan i 2001 og
Irak i 2003 samt levere leering for eftertiden (Justitsministeriet, 2016). I no-
vember samme ar blev vi udnavnt som ledere af udredningen. Vi pabegyndte
arbejdet den 1. februar 2017, og to ar senere offentliggjorde vi udredningen.

Hvorfor gik Danmark i krig?

Men forst et par ord om, hvad udredningen ndede frem til af resultater. I kom-
missoriet stiller Folketinget sporgsmalet, hvorfor Danmark gik i krig i Ko-
sovo, Afghanistan og Irak. For at kunne besvare dette sporgsmal fik udrederne
stort set fuld og fri adgang til alt relevant skriftligt materiale i den danske
centraladministration. Desuden gav flere private aktorer adgang til deres kil-
demateriale. Vi havde saledes et steerkt udgangspunkt for at besvaret kommis-
soriets spergsmal.

Udredningens svar lyder, at Danmarks militere engagement for det forste var
drevet af danske politiske beslutningstageres vilje til at imgdekomme ame-
rikanske gnsker om militere bidrag. Det gjaldt i forbindelse med det dan-
ske bidrag til Operation Enduring Freedom i Afghanistan og Operation Iraqi
Freedom i Irak, hvor de danske militeere bidrag blev formet i en laengere dia-
log med USA. Men det gjaldt ogsa i Operation Allied Force i Kosovo, hvor
USA var drivkraften bag ensket om en NATO-operation, og den amerikanske
holdning spillede en afgerende rolle bag lukkede dere i regeringen, mens den
efterfolgende deltagelse i Kosovo Force (KFOR) var koblet til Danmarks del-
tagelse i Operation Allied Force.

De argumenter, de politiske beslutningstagere fremforte i den offentlige debat,
anerkendte USA's afgorende rolle for de danske beslutninger. Imidlertid valgte
politikerne typisk at betone klassiske danske udenrigspolitiske veaerdier som
at forhindre en humaniteer katastrofe (Kosovo), forsvare demokrati og frihed
(Afghanistan) og opretholde den internationale retsorden (Irak). Refleksion
over, om det militeere engagement ville medvirke til at udvide stormagternes
handlerum til at intervenere militeert og dermed undergrave den internatio-
nale retsorden og smastaternes sikkerhed pa leengere sigt, indgik i nogen grad
i beslutningstagernes overvejelser forud for beslutningsforslaget om et dansk
militeert bidrag til en NATO-indsats pa det vestlige Balkan, men blev derefter
stort set udelukkende fremfort af modstandere af dansk militeert engagement.
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For det andet blev Danmarks militeere engagement i hvert tilfeelde formet
over en lengere periode. Perioden var kortere i forbindelse med de to mi-
liteere engagementer i Kosovo end i forlgbet op til beslutningerne om dansk
engagement i Afghanistan og Irak, men i alle fire tilfeelde var der tale om en
proces, hvor en reekke mindre beslutninger formede det endelige militere en-
gagement og gjorde det stadig mere omkostningsfuldt at veelge en alternativ
vej.

For det tredje blev beslutningerne formet i en snaver kreds af danske rege-
ringsmedlemmer, topembedsmend og officerer i dialog med primeert ameri-
kanske embedsmend og officerer. Folketinget blev hovedsageligt orienteret
gennem uformelle kanaler, mens Udenrigspolitisk Neevn blev inddraget sent i
processen. Inddragelsen skete i forbindelse med formelle beslutninger, som re-
geringen skulle have naevnets tilslutning til op til fremlaeggelsen af det endelige
forslag til folketingsbeslutning. Kombinationen af den sene information af
Folketinget og den voldsomme asymmetri i bade adgangen til information
og muligheden for faglig sparring mellem regeringen og Folketinget betod,
at den formelle inddragelse af Folketinget i beslutningsprocessen forud for
Danmarks militeere engagement i de fire konflikter fik marginal indflydelse
pa de endelige beslutninger.

Sa vidt konklusionerne om, hvorfor Danmark gik i krig. Hvad angar spergs-
malet om leering, valgte vi i udredningen at tydeliggore fire problemstillinger
i beslutningsprocessen, der efter vores opfattelse burde give anledning til kri-
tisk overvejelse. For det forste var der spergsmalet om beslutningsprocessens
form. Undersogelsen viste som nzvnt, at Udenrigspolitisk Naevn pa tveers af
regeringer blev informeret meget sent. Vi rejste derfor spergsmalet, om det
var tid til en reform af Udenrigspolitisk Naevn.

For det andet var der spergsmalet om beslutningsprocessens indhold. Pa dette
punkt viste undersogelsen, at selvom der blev stillet mange relevante sporgs-
mal til regeringen under beslutningsprocessen, sa var der kun fa spor af sy-
stematiske analyser af konsekvenserne de militeere operationer, hvilket skabte
en reaktiv og usystematisk beslutningsproces. Vi formulerede derfor en rekke
sporgsmal, som politikere og embedsmeand med fordel kunne stille forud for
beslutningen om et militaert engagement. Formalet var at kvalitetssikre og
konsekvensvurdere beslutningen (Tabel 1).
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Tabel 1: Spargeguide

Fokus Spogrgsmal

Mal Hvad er forméalet med operationen?
Hvad er formalet med det danske bidrag til operationen?

Midler Hvilke styrkebidrag forventes Danmark at bidrage med? Hvorfor?

Effekt Hvad er den forventede effekt af dansk deltagelse i operationen? For Danmark? For det land,
som er malet for operationen? For det internationale samfund?
Hvordan maler vi effekten af operationen?
Hvornar maler vi effekten af dansk deltagelse i operationen?

Ressourcer Hvad er den samlede forventede skonomiske omkostning ved dansk deltagelse i operationen?
Hvad er den samlede forventede effekt pa Forsvarets personel og materiel?

Risici Hvilke risici indeholder en deltagelse i operationen for de udsendte?

Tidsramme Hvornar forventes operationen afsluttet?

Exit-muligheder Hvilke konkrete muligheder har Danmark for at forlade operationen, inden den er fuldfert?

Hvilke omkostninger er forbundet med at forlade operationen?
Alternativer Hvilke alternativer — militeert, humaniteert eller pa anden vis — har Danmark for at bidrage?

Konsekvenser ved Hvilke omkostninger og gevinster er forbundet med ikke at bidrage militeert?
at sige nej

For det tredje blotlagde udredningen, at beslutningsprocessens administrative
betingelser ikke var optimale. Det var ganske vist muligt at iagttage en saglig
og hojt kvalificeret dag-til-dag radgivning af regeringstoppen, men eksempel-
vis blev de historiske erfaringer sjeeldent inddraget, selvom Danmark lebende
hostede mange erfaringer. Dette skabte et betydeligt fokus pa juridiske og mi-
liteerfaglige problemstillinger — hvad ma vi, og hvad kan vi — nar beslutninger
skulle treeffes. I udredningen forslog vi derfor oprettet en tvaergaende analyse-
enhed med fokus pa bl.a. erfaringsopsamling og cost-benefit-analyser.

Endelig dokumenterede udredningen for det fjerde, at Danmark efter den
kolde krigs afslutning knap 80 gange havde truffet beslutning om et dansk
militeert engagement i udlandet. Desuden dokumenterede udredningen, at
disse bidrag var forankret i bade FN, NATO og midlertidige koalitioner. Nogle
gange la der et FN-mandat til grund for engagementet — andre gange ikke.
Det danske militeere engagement var derfor ambitiest, men ufokuseret og i
hoj grad bundet op pa USA. Spergsmalet er dels, hvor leenge Danmark kan
fortseette denne praksis, dels om det er enskeligt at fortsatte denne praksis. I
udredningen anbefalede vi derfor, at Folketinget tydeliggor de styrende prin-
cipper for Danmarks militere engagement.

Ude eller hjemme?

Noget af det forste, vi skulle forholde sig til, var spergsmalet om udredningens
tysiske placering. Da den politiske aftale blev praesenteret for offentligheden,
fremgik det, at der var afsat 10 millioner kroner til arbejdet (KU Nyheder,
2016). For human- og samfundsvidenskabelige forskningsprojekter er det et
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betydeligt belab, og vi var derfor overbevist om, at der ville vaere tilstraekkeligt
med ressourcer til at ansette forskere og dermed levere en tilfredsstillende
undersogelse. Pa vores forste mode i Udenrigsministeriet blev vi imidlertid
orienteret om, at vi kun ville disponere over otte millioner kroner, idet Uden-
rigsministeriet skulle modtage 20 procent af den samlede bevilling. Argumen-
tet var, at ministeriet de folgende to ar skulle levere en ganske omfattende
administrativ stette til udredningen (Mariager & Wivel, 2019a).

Det var sadan set rigtig nok. Alligevel var det for os unaegtelig en streg i regnin-
gen. Vi havde planer om at placere udredningen pa Kebenhavns Universitet,
hvor vi begge har vores faste arbejdsplads. En placering pa universitetet ville
understrege udredningens uathaengighed, men kreeve at vi betalte overhead af
bevillingen til vores arbejdsplads. Nu tog Udenrigsministeriet 20 procent af
den samlede bevillingen, hvorefter vi sa kunne se frem til at levere yderligere
mindst 20 procent af det resterende beleb til universitetet. Herefter ville der
i bedste fald restere mellem fem og seks millioner kroner til lon og drift, dvs.
godt og vel halvdelen af det belob, Folketinget havde afsat til arbejdet.

Vi befandt os i en knibe, men sa skete det, at Udenrigsministeriet praesente-
rede os for det forslag, at udredningsarbejdet kunne henlagges til ministeriets
lokaler. Vi var instinktivt afvisende, for vi enskede ikke at have fast arbejds-
plads i en af de institutioner, hvis administrative praksis udredningen skulle
analysere. Det var ikke det rigtige signal at sende hverken til myndighederne,
til forskningsmiljeerne eller til offentligheden, og endelig var der spergsmalet
om udredningens uatheengighed. Det kunne vel ikke ganske afvises, at mini-
steriets mange medarbejdere ville forsege at pavirke udredningens arbejde?

Alligevel valgte vi at tage imod tilbuddet, fordi det ville efterlade os med et
sa rummeligt budget, at det fortsat var muligt at ansette en handfuld for-
skere pa trods af bidraget til Udenrigsministeriet. Til gengeeld fandt vi det
afgorende at vaere »herre i eget hus«. Vi valgte derfor at overfore bevillingen
til Kebenhavns Universitet, der sdledes administrerede den resterende del af
budgettet. Hensigten var, at vi pa intet tidspunkt over for ministeriet skulle sta
til regnskab for, hvordan vi anvendte bevillingen. Desuden gav denne kon-
struktion os den mulighed, at udrederne under forskningsarbejdet kunne an-
vende universitetets faciliteter. Alle medarbejdere havde saledes gennem hele
perioden adgang til Kebenhavns Universitets biblioteker. Desuden anvendte
vi flere gange universitetets modefaciliteter, nar vi interviewede vidner, der
ikke gnskede, at interviewet skulle finde sted i ministeriet. Endelig valgte vi at
oprette et panel bestaende af to kolleger og en forhenverende diplomat, som
vilebende kunne drefte udredningens analyser samt praktiske og principielle
udfordringer med. Panelet fungerede séledes bade som en beskyttelse mod
tunnelsyn i vores analyser, et lobende kritisk blik pa vores konklusioner og et
forum for sparring om udredningsprocessen og dens tilrettelaeggelse.

Vi begyndte derefter vores arbejde i udredningsgruppen med Udenrigsmi-
nisteriet som daglig arbejdsplads. I ministeriet fik vi adgang til fem kontorer
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samt pcere. Og for at sikre os, at vores arbejde ikke la pad ministeriets server,
anskaffede vi en server, som kun forskningsteamets pcere blev tilkoblet. Des-
uden anskaftede vi vores egen printer, sa vi ikke skulle udskrive vores manu-
skripter pa ministeriets netvaerk (Mariager og Wivel, 2019a).

Vi fortred ikke pa noget tidspunkt beslutningen om at henlagge arbejdet til
Udenrigsministeriet. Langt hovedparten af udredningens kildemateriale var
klassificeret, og anvendelsen af denne type kildemateriale forudsatter en
betydelig grad af sikkerhed. Udenrigsministeriet er omfattet af en sadan sik-
kerhed, og derfor var det ubesveret at give forskerne adgang til kilderne fra
Udenrigsministeriets arkiv. Tilsvarende var det problemfrit at overbringe kil-
der fra andre myndigheders arkiver til Udenrigsministeriet. Her skreemte erfa-
ringerne fra PET-Kommissionen, der arbejdede i op mod 10 ér for at skrive en
beretning om PET's efterforskning pa det politiske omrade under den kolde
krig. En del af forklaringen pa, at det tog sa sa lang tid, var, at kommissionen
forst skulle have sikrede lokaler, og dernzst skulle alt kildematerialet brin-
ges fra PET til kommissionens varetagt gennem anvendelse af seertransport
(PET-Kommissionen, 2009). Dette problem fik Krigsudredningen ikke.

Desuden viste det sig at veere en fordel, at vi leerte personalet i Udenrigsmini-
steriet at kende, herunder var det en serlig fordel, at vi laerte kontorpersonalet
fra ministeriets arkiv at kende. Betydningen heraf skal ikke negligeres, for ulig
mange af ministeriets karrierediplomater var vi interesseret i at laese, hvad der
var i arkiverne. Det betod, at vi fik et godt og konstruktivt forhold til ministe-
riets arkivpersonale, der omvendt — det er vores bestemte indtryk - gleedede
sig over vores oprigtige interesse for deres arbejde. Pa den baggrund var det
muligt at skrive en udredning, der var empirisk velfunderet og teoretisk infor-
mativ. Og da vi samtidig var meget omhyggelige med vores formidlingsstra-
tegi (se nedenfor), var det samtidig muligt at skrive en udredning, der kunne
bruges til noget af beslutningstagerne.

Videnskabelig redelighed i et politisk rum

Der findes to idealtypiske ekspertundersegelser. Den ene slags er skrevet for
at blive leest, den anden slags er skrevet for at blive glemt - eller i det mindste
kun laest af en snaver kreds af fagfeller. De to idealtyper repraesenterer to for-
skellige strategier for faglige eksperter, der navigerer i et steerkt politiseret felt.
I praksis kan alle udredninger og ekspertrapporter placeres pa et kontinuum
mellem de to, men arsagerne til, om de ligger teet pa den ene eller den anden
idealtype, varierer.

Formidles undersogelsens resultater i tekniske termer og i et sprog, som vi
kender fra den videnskabelige athandling snarere end den offentlige debat, vil
den nappe blive leest ud over en sneever kreds af eksperter. Et godt eksempel
pa et sadant arbejde er den norske Lund-rapport om overvagning i Norge
med den lidet mundrette titel Dokument nr. 15 (1995-96). Der kan veare flere
forhold, der treekker udredningens forfattere i denne retning. Genstandsfeltet
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kan have en karakter, der kalder pa tekniske nuancer frem for klare anbefa-
linger. Forfatterne kan bevidst valge at teknificere deres resultater i et forsog
pa at undga, at de vil blive taget som gidsel for politiske projekter eller blive
kastebold i en politisk debat. Faglige incitamenter og traditioner spiller ind
(Jentleson & Ratner, 2011). @konomer og politologer har steerkere traditioner
for, og har derfor ofte typisk mere gvelse i, at bidrage til den offentlige debat
om aktuelle samfundsproblemer end eksempelvis kemikere og litterater. De
star dermed bedre rustet til at krydse kommunikationskloften mellem teori og
praksis. I hvilket omfang det lykkes, athenger imidlertid af deres evne til at bi-
drage med »kontekst-kompetent« viden, der kan bidrage til at lase veesentlige
samfundsmassige problemer (Corydon, 2021, se ogsa Avey & Desch, 2014).

Endelig har de formelle rammer betydning. Undersegelsens kommissorium
kan fokusere mere eller mindre pa »den store historie« eller de tekniske de-
taljer. Den tid, som opdragsgiverne har afsat til undersegelsen, kan leegge op
til en relativ hurtig afklaring (som det har veret typisk i de senere ars udred-
ninger) eller omvendt en undersogelse uden formel deadline (som det har
veeret almindeligt ved juridiske kommissioner). Det sidste giver mulighed for
og incitament til at vende hver en sten — og der er typisk altid en sten mere, der
kan vendes — og dermed produktion af den type viden, som med den norske
filosof og samfundsteoretiker Jon Elsters ord ger sa meget ud af at sikre prae-
cision pa resultatets anden decimal, at den indimellem glemmer at fortalle os
seerligt meget om den forste (Elster, 1985).

Krigsudredningen er skrevet for at blive lest af bade beslutningstagere og
offentligheden. En veesentlig motivation for, at vi patog os opgaven, var, at
manglende viden om baggrunden for Danmarks militeere engagement havde
bidraget til en polariseret debat om dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik
(Mariager & Wivel, 2016). Vi fandt, at dette var problematisk, bade for de
mennesker, som var direkte berort af krigene gennem egen eller nzere familie-
medlemmers deltagelse, og for det danske samfund som helhed og de beslut-
ningstagere, der lobende skulle traeffe beslutning om danske militaere bidrag.
Med det udgangspunkt tog vi kommissoriets ord bogstaveligt i den forstand,
at vi arbejdede malrettet pa 1) »at kortleegge baggrunden for de politiske be-
slutninger om dansk deltagelse«, 2) »sikre en retvisende beskrivelse« og 3)
bidrage med »leering for eftertiden« (Regeringen, 2016).

For os var udredningen en mulighed for at bidrage med vores ekspertviden
om dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik og vores kompetencer inden for kva-
litativ metode til at sikre grundlaget for bedre beslutningsprocesser om dansk
krigsdeltagelse. Som papeget af Joseph Lepgold kreaever realiseringen af den
mulighed, at forskeren pa samme tid fastholder sin metodiske og teoretiske
systematik og bevidst overseatter de videnskabelige analyser til praksisnaere
udtryk og argumenter (Lepgold, 1998). Ved at forfelge denne strategi placerer
forskeren sig imidlertid i et dilemma - eller i det mindste et speendingsfelt —
mellem to forskellige logikker for, hvad der er socialt acceptabelt inden for et
givent felt (March og Olsen, 1989): den ene relateret til den videnskabelige
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praksis og den anden relateret til den politiske praksis (se ogsa bidragene af
Andersen & Gron (2021) og Corydon (2021) til dette temanummer).

Vores behov for at navigere i dette speendingsfelt havde betydning for vores
forskningsproces og kommunikation med myndighederne. Saledes brugte vi
»Det danske kodeks for integritet i forskning« (Uddannelses- og forsknings-
ministeriet, 2014) samt anvisningerne fra Praksisudvalget ved Kebenhavns
Universitet (https://praksisudvalget.ku.dk/regler_vejl/) aktivt bade i tilrette-
leeggelsen af forskningsprocessen og i vores kommunikation med myndighe-
derne. Nedskrevne regler og normer for god videnskabelig praksis udformet
af vores arbejdsgiver og relevante myndigheder udgjorde en nyttig bastion —
bade for os selv og det administrativt-politisk miljo som vi var fysisk placeret
i og arbejdede med hver dag - til at forsvare forskningsintegriteten i vores
undersogelse.

Et andet instrument for at handtere spandingsfeltet var »at binde os til ma-
sten«: Vi annoncerede offentligt, inden arbejdet gik i gang, at vi ville ind-
stille arbejdet, safremt betingelserne viste sig uacceptable (Mariager og Wivel,
2016). Dette skete konkret i forbindelse med, at spergsmalet om udredningens
kildeadgang allerede i forbindelse med kommissoriets oftentliggerelse gav an-
ledning til offentlig debat, da det fremgik af kommissoriet, at myndighederne
kunne tage stilling fra »sag til sag«, nar det gjaldt adgang til »saerligt sensitivt
materiale« (Regeringen, 2016). I praksis oplevede vi ikke, at myndighederne
forsegte at tilbageholde det efterspurgte kildemateriale, og vi blev pa intet
tidspunkt naegtet at leese akter, vi fandt relevante. De forskellige myndighe-
ders kompetencer og erfaringer samt forskelle i de rekvirerede dokumenters
karakter gav dog en del variation i, hvor hurtigt dokumenterne typisk kunne
fremskaffes, ligesom Statsministeriet bleendede og fjernede dokumenter, som
de vurderede 1a uden for undersegelsens kommissorium. Samtidig var under-
sogelsen underlagt formelle krav om anonymisering til beskyttelse af statens
sikkerhed og forsvar samt forholdet til fremmede magter.

Et tredje instrument, vi benyttede os af, var triangulering: anvendelse af for-
skellige kildetyper for at styrke grundlaget for undersegelsens konklusioner.
For at supplere myndighedernes skriftlige materiale og trykteste antagelser og
hypoteser udledt af dette materiale interviewede vi flere af de betydende poli-
tiske aktorer — Anders Fogh Rasmussen, Per Stig Moller og Mogens Lykketoft
- samt en rakke centrale embedsmaend, ligesom vi fik adgang til en raekke
personlige notater og private arkiver, som vi brugte i valideringen af de offi-
cielle kilder. Ligeledes viste en raeekke notater fra Irak-Afghanistankmmissio-
nen sig gode til at finde spor ind i materialet. Trianguleringen var nyttig, men
ikke perfekt. Enkelte — vaesentligst forhenvarende statsminister Poul Nyrup
Rasmussen og forhenvaerende forsvarsminister Svend Aage Jensby - ville ikke
lade sig interviewe, en enkelt — forhenvarende udenrigsminister Niels Helveg
Petersen — dede inden interviewet, og ikke alle politiske partier kunne eller
ville udlevere medereferater.
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Disse instrumenter var nyttige til at fastholde forskningsintegriteten i et staerkt
politiseret felt. Det var vigtigt for, at bade beslutningstagere, borgere og kol-
leger kunne stole pa vores kortleegning af beslutningsprocessen, og at vi rent
faktisk leverede en »retvisende beskrivelse og lering for eftertiden«. Noget
andet var naturligvis, om vi kunne fa nogen til at lytte?

Er der nogen, der lytter?

Udenrigs- og sikkerhedspolitikken indtager en saerlig rolle i den demokratiske
debat. Adskillelsen af udenrigspolitikken fra indenrigspolitikken i 1700-tal-
lets Europa var en reaktion mod demokratisering legitimeret med argumenter
om, at rigets sikkerhed kun kunne varetages gennem en serlig ekspertise og
lukkede beslutningsprocesser (Leira, 2019). Kun ved at skeerme den sikker-
hedspolitiske beslutningsproces mod »ukyndige hender« kunne nationale
katastrofer undgas — en opfattelse, der fortsat trives i den vestlige verdens po-
litiske og administrative systemer (Hill, 2003).

Mens den militerfaglige ekspertise indgar med selvstendig vegt i de sik-
kerhedspolitiske beslutningsprocesser, herunder de danske krigsbeslut-
ninger (Mariager & Wivel, 2019a), sa er det bade i Danmark og udlandet
almindeligt lejlighedsvis at inddrage eksterne eksperter i kvalitetssikringen
af disse processer og den generelle politikudvikling, herunder (i aftagende
grad) Forsvarskommissioner og (i tiltagende grad) teenketanke som DIIS og
CMS (Berling, 2021). Dertil kommer kommissionsundersegelser og udred-
ninger, som eksempelvis DIIS-udredningen om »Danmark under den kolde
krig« (2005), PET-Kommissionens beretning (2009) og de nye udredninger
udarbejdet pa mellem 6 og 24 maneder som Krigsudredningen samt DIIS-ud-
redningen om betydningen af det danske forsvarsforbehold (DIIS, 2019) og
udredningen om handteringen af covid-19 i foraret 2020 (Folketinget, 2021).

En raekke forhold er afgerende for, i hvilket omfang disse ekspertinputs efter-
folgende indgar i den politiske og administrative proces: Giver eksperterne
klare og implementérbare anbefalinger, der taler ind i den eksisterende dis-
kurs? Bliver anbefalinger givet pa et tidspunkt, hvor det politiske og admini-
strative system er modent til forandring? Formidler eksperterne deres viden
gennem kanaler, som bliver lest af politikere og embedsmand og tilstraek-
keligt operationelt til, at den kan anvendes pa konkret politik? (Byman &
Kroenig, 2016). I den kontekst er ekspertundersogelser og udredninger om
kontroversielle emner (som Krigsudredningen) et godt udgangspunkt for i
det mindste at blive laest. Beslutningstagerne har selv sat undersegelsen i gang
og ma formodes som opdragsgivere i det mindste at orientere sig i resulta-
terne. Krigsudredningen havde yderligere de »fordele«, at den omhandlede
beslutninger, som havde fort til voldsom konflikt mellem centrale politiske
beslutningstagere, at disse beslutningstageres eftermale kunne blive pavirket
af udredningens kortleegning og konklusioner, og at den vedrerer en varig
udfordring i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik — den internationale efter-
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sporgsel efter dansk militeert engagement. Vi oplevede gennem vores inter-
views og vores daglige gang i Udenrigsministeriet, at der ogsa i det admini-
strative system var eftersporgsel efter bade afklaring og anbefalinger.

Samtidig var det ogsa klart, at vi som udredere havde ansvar for at »over-
saette« resultater og anbefalinger til et sprog og en form, der kunne laeses og
anvendes (Lepgold, 1998: 61). Det handlede om at give en konkret besvarelse
af den opgave, som var stillet i kommissoriet. Opgaven var ikke at vurdere, om
Danmark burde ga i krig og i givet fald hvornar og hvordan - det er en opgave
for de politiske beslutningstagere med stotte fra embedsveerk og militerfaglig
ekspertise. Opgaven var derimod at afdaekke beslutningsprocessen og komme
med inputs til, hvordan den fremover kunne kvalitetssikres. Det betod ikke,
at udredningen skulle vaere teori- eller begrebsles. Tvertimod. Sikkerhedspo-
litiske beslutningstagere eftersporger forstaelsesrammer, der kan hjelpe dem
med at tolke og lgse de problemer, som de star overfor (Avey & Desch, 2014).
Dog har ingen hverken tid eller krafter til en teorihistorisk forelasning. Vi
valgte derfor i Krigsudredningen at introducere leseren til en raekke centrale
argumenter om dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik og smastaters handle-
rum i international politik, og pa den baggrund opstillede vi en model, der
var grundet i den centrale litteratur, men samtidig intuitivt forstielig og kunne
tjene som redskab til at strukturere udredningen og dens delanalyser (Figur

1).

Vores primere malgruppe var de danske udenrigspolitiske beslutningstagere
og det embedsapparat, som radgiver dem, men vi henvendte os samtidig til
et bredere publikum, der rakte fra den interesserede Weekendavisen-leeser
(»tandleegen i Randers«) til forskningskolleger. For at formidle til disse for-
skellige malgrupper strukturerede vi udredningen i fire bind. Med Elsters ord
kunne man sige, at selve udredningen, Bind 1, fokuserede pé resultaternes
forste decimal — svaret pa kommissoriet i form af kortleegning, beskrivelse,
sammenligning og anbefalinger. Bind 2 og 3 gav embedsmaend, politikere og
eksperter mulighed for at dykke ned i analyser af beslutningsprocessen, der
ledte op til de enkelte militeere engagementer, samt dybdegaende analyser af
de politiske argumenter for og imod dansk militeert engagement, den histori-
ske udvikling af Danmarks militeere engagement siden Anden Verdenskrig, og
det juridiske grundlag for Danmarks militaere engagement og rollefordelingen
mellem Regeringen og Folketinget. I Elsters optik havde disse bind fokus pa
pracision af resultaternes »anden decimal, dvs. de nuancer i de enkelte be-
slutningsprocesser, som kyndige leesere dermed kunne kigge efter i sommene.
Derudover udgav vi et kildebind, Bind 4, hvor en raekke centrale kilder til
forstaelsen af Danmarks militeere engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak
blev offentliggjort — bade for at kvalificere den offentlige debat og forstaelse
for, hvordan disse beslutninger treeffes, og som materiale, der vil kunne bruges
i undervisningen pa gymnasier og videregaende uddannelser.
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Figur 1: Analyseramme
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For at understotte en retvisende formidling af udredningens hovedpointer
producerede vi til offentliggerelsen et enkelt ark med udredningens hoved-
konklusioner og anbefalinger henvendt til medierne, som ogsa fik udleveret
vores PowerPoint-slides fra praesentationen, der blev transmitteret af bade DR
og TV2. Vi formidlede efterfolgende resultaterne i en open access-artikel i
Danish Foreign Policy Review, som vi videreformidlede til en raekke interna-
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tionale kolleger (Mariager & Wivel, 2019b), og i en artikel om udviklingen
i Danmarks militeere engagement, som indgar i et komparativt projekt om
NATO-landenes militeere engagement (Mariager & Wivel, 2021). Endelig
satte vi udredningens resultater ind i en leengere historiske kontekst med fo-
kus pa leering i en historiefaglig artikel (Mariager & Wivel, 2019c¢).

Vi ansa det for afgerende for modtagelsen af vores anbefalinger, at vi ikke
optradte som to eeggehoveder, der efter artier i det akademiske elfenbenstarns
beskyttede vaerksted nu var kommet ud for at fortelle praktikerne, hvordan
det hele i virkeligheden hang sammen. I stedet brugte vi vores rolle som ude-
frakommende eksperter til at stille »dumme« spergsmal og give udtryk for
naiv overraskelse med henblik pa at understotte refleksion blandt beslutnings-
tagerne og deres radgivere. Kritikken skulle veere konstruktiv og invitere til
dialog, samtidig med at den fastholdt fokus pa en reekke systemfejl, som vo-
res undersogelse havde afdekket: manglende erfaringsopsamling hos myn-
dighederne, inddragelse af en meget snaver kreds i beslutningsprocessen og
en minimalistisk informationspraksis, hvor regeringen ganske vist overholdt
geeldende regler, men informerede Folketinget sent og sparsomt. Pa den bag-
grund gav vi en reekke konkrete anbefalinger til at kvalitetssikre beslutnings-
processen, som er anfert ovenfor.

Det er vores vurdering, at denne tilgang fungerede godt. Umiddelbart for vi
presenterede krigsudredningen for offentligheden, blev vi inviteret til lukket
mede med davarende udenrigsminister Anders Samuelsen for at orientere
om udredningen og dens anbefalinger. Og efter regeringsskiftet i 2019 blev
vi inviteret til et lukket mode med nuverende udenrigsminister Jeppe Ko-
fod ligeledes for at orientere om udredningens anbefalinger. Desuden har vi
vaeret til meder pa forskellige niveauer med embedsmaend fra alle de involve-
rede ministerier foruden et mede i Udenrigspolitisk Neevn. Og vel at merke
ikke for at skabe offentlighed om udredningen, men for at diskutere, hvordan
Folketinget og centraladministrationen fremover kan traffe beslutninger om
danske militeere engagementer pa et sa sikkert grundlag som muligt. I den for-
stand bekrafter Krigsudredningens historie en af Bjarne Corydons pointer i
dette nummer af Samfundsekonomen, nemlig at politikere og embedsveerket
reelt er interesseret i at inddrage ekstern ekspertviden og ogsa gerne kritisk
ekspertviden. Forudseztningen er imidlertid, at eksperterne er i stand til at
meddele sig pa en made, sa kritikken kan bruges til noget.

Konklusion: muligheder og begraensninger

Arbejdet med Krigsudredningen gav os en raekke muligheder, ikke mindst nar
det gjaldt adgang til et kildemateriale, som hverken vi eller andre ellers havde
faet adgang til. Vi fik et ckonomisk raderum og den fornedne tid til at besvare
sporgsmalet om, hvorfor Danmark gik i krig i Kosovo, Afghanistan og Irak
samt mulighed for policy impact ved at levere laering for eftertiden. Samtidig
gjaldt det om at finde den rette balance mellem at levere historisk indsigt og
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kritiske analyser uden at forfalde til politisering og at oversztte de akademiske
analyser til et sprog, der giver mening i en politisk kontekst (Mariager & Ryn-
ning, 2021). Det var ikke uden udfordringer, frustrationer og frygt. En politisk
og administrativ kontekst, der sikrede opmerksomhed og eftersporgsel efter
resultaterne, en rakke strategiske valg, der understottede forskningsfrihed og
kvalitetssikring, samt held i den forstand, at arbejdspladsen i Udenrigsmini-
steriet blev en fordel snarere end en ulempe, resulterede dog i en udredning,
som vi bade kan st pa mal for og som har faet impact. Ville vi gore det igen?

Ja, naturligvis.

Noter

1. Ud over forfatterne til denne artikel bestod udredningsteamet af lektor dr.phil.
Regin Schmidt, seniorforsker ph.d. Mikkel Runge Olesen, videnskabelig
assistent, ph.d. Sanne Aagaard Jensen, videnskabelig assistent cand.mag.
Jakob Linnet Schmidt samt forskningsassistent stud.soc. Clara Lyngholm
Mortensen. Desuden bestilte vi et juridisk notat af professor, ph.d. Jens Elo
Rytter og Chef for Center for Terroranalyse, ph.d. Anders Henriksen. Dette

notat er optrykt som bilag til udredningen.
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Sikkerhedspolitikken er praeget af opbrud i de traditionelle rammer for handtering af trusler og
vidensproduktion herom. Pa baggrund af et voldsomt aget fokus pa nye former for trusler,
risici og udfordringer er et veekstlag af eksperter opstaet som de (maske) mest vidende over
for nutidens sikkerhedspolitiske kriser. Covid-19 har sat denne uadvikling pa spidsen, men
uaviklingen har veeret undervejs laenge. Artiklen redeger for den nuveerende danske ekspert-
konstruktion, og hvordan et udvidet sikkerhedsbegreb ssetter dette under pres. Samtidig
peges der pa, at der med sikkerhedspolitisk vidensdeling falger et seerligt ansvar. Artiklen
bruger et videnssociologisk syn pa ekspertise og kritiske sikkerhedsstudier som ramme for
forteellingen.

Indledning’

Der var ikke mange, der havde forudset den globale krise, som verden stér i
lige nu. Men at der er tale om en sikkerhedspolitisk krise, vil de feerreste nok
betvivle. Det har i hvert fald lignet sikkerhedspolitiske tiltag, der er regnet ned
over borgere globalt set. Udgangsforbud. Rejseforbud. Begransning af for-
samlinger. Nedlukning af store dele af samfundet. Men det er ikke en general,
der har staet ved statsministerens side under de talrige pressemeder, vi har

set siden marts 2020 her i Danmark. Det har vaeret laeger, virologer, politiet, TRINE VILLUMSEN
Udenrigsministeriets Borgerservice og mange flere. Pandemien er et godt bil- BERLING
lede pa, hvordan sikkerhed som begreb har wndret betydning de seneste 20 e
ede pa, hvordan sikkerhed som begreb har andret betydning de seneste Global Sikkerhed,
ar. Og med @ndringen i indhold sendrer den sikkerhedspolitiske ekspert ogsa DIIS
karakter.

I denne artikel vil jeg afsege, hvordan sikkerhedspolitisk ekspertise og viden
bliver inddraget i den politiske proces i Danmark. Forst definerer jeg sikker-
hed og ekspertise. Dernzest ser jeg pa, hvad det betyder for den sikkerhedspo-
litiske ekspertise, at begreberne har andret betydning. Efterfolgende ser jeg
pa, hvordan inddragelsen af viden i sikkerhedspolitiske processer er organi-
seret i Danmark, for jeg konkluderer og forseger at pege pa, hvor sikkerheds-
ekspertisen er pa vej hen. Overordnet danner der sig et billede af et sikker-
hedsbegreb, der er udvidet, et veeld af eksperter, der far relevans for sikkerhed,
men ogsa at organiseringen af ekspert-inddragelse forbliver knyttet til et mere
traditionelt sikkerhedsbegreb.
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Hvad er sikkerhed?

Der har traditionelt vaeret fokus pa statslig overlevelse og orden i sikkerheds-
politikken. Det gav saerstatus til militeret, politiet og beredskabstjenesterne.
Men med det ogede fokus pa andre aspekter af sikkerhed er paletten af eksper-
ter blevet storre. F.eks. har klimaforandringer gjort sit indtog pa den sikker-
hedspolitiske agenda, og det har gjort en ny type viden og eksperter centrale
for politikformuleringen. Som nzaevnt er Covid-19-pandemien et andet billede
pa, hvordan sikkerhedspolitik defineres af nye former for viden og ekspertise
— i det naevnte tilfelde: leger, virologer, forskere i modellerbar matematik.
Det er derfor en storre kortlaegningsopgave at forsege at indkredse, hvordan
sikkerhedspolitisk viden spiller en rolle i udarbejdelsen af nye politiske initia-
tiver. Men i denne artikel skal jeg alligevel gore et forsog.

Helt overordnet kan man skelne mellem et smalt og et bredt sikkerhedsbegreb.
Det smalle sikkerhedsbegreb - eller det nationale sikkerhedsbegreb — handler
om nationens overlevelse, greensens ukraenkelighed - i sidste ende om krig
(Heurlin, 2004). Den danske historie har veeret praget af mange situationer,
hvor denne smalle definition har veret altoverskyggende. Vi skal ikke - i hi-
storisk perspektiv — sa langt tilbage for, at dette var den ultimative dagsorden.
Taenk bare pa verdenskortet frem til 1989. Her var Danmark faktisk frontlin-
jestat i den store @st-vest-konfrontation. Det glemmer man hurtigt, nar de
politiske vinde skifter. Men mange vil stadig pege pa, at dette er den »rigtige«
form for sikkerhedspolitik. Med Ruslands @ndrede ageren i de seneste 10-15
ar i Qsterseregionen, kan denne form for sikkerhedsbegreb langt fra afskri-
ves (Se f.eks. H. @. Breitenbauch m.fl., 2017; H. Breitenbauch, Kristiansen og
Grosmeyer, 2020).

En bredere definition af sikkerhed har dog vundet indpas siden afslutnin-
gen pa den kolde krig.* De vestlige lande forsegte i kelvandet pa Sovjetuni-
onens kollaps at profitere pa den sendrede sikkerhedssituation - og at ind-
kassere fredsdividenden: alle de mange penge, man ikke laengere behovede
at investere i vaben, kunne bruges andre steder. Ogsa pa andre sikkerheds-
relaterede emner. I 1990erne sa man i den akademiske debat en udvidelse
af sikkerhedsbegrebet, sa det inkluderede ikke bare statens og nationens
overlevelse, men ogsa miljemeessige, politiske og skonomiske trusler (Buzan,
Weever og Wilde, 1998; Albert og Buzan, 2011; Booth, 1997). Mange inden
for denne forskningsretning s faktisk det smalle, nationale sikkerhedsbegreb
som kilden til mange af de uheldige sikkerhedspolitiske udviklinger, man sa
i verden. Oprustning forte til mere oprustning, og store ideologiske fronter
pa globalt niveau oversa sikkerhedsproblemer pa individniveau, for bare at
naevne et par eksempler. Nikolaj Petersen argumenterer for, at denne nye ret-
ning stillede skarpt p4, at dette »fokus pa den enkelte stats eller statsgruppes
ydre sikkerhed er demt til at fore til stadig oprustning, uden at nogen af par-
terne bliver mere sikre af den grund.«® Det nationale sikkerhedsbegreb blev
dermed en del af problemet mere end af losningen.
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Det udvidede sikkerhedsbegrebs indtog satte fokus pa flere sektorer, der kunne
have relevans for sikkerhedspolitik: F.eks. miljo, skonomi, migration og iden-
titet. Dette afspejledes ogsa i de danske Forsvarskommissioner fra 1988, 1997
0g 2008 (Liebetrau 2020). Pa ryggen af denne udvidelse i teori og praksis er
det et lille skridt at tage, at pege pa den indflydelse, den sakaldte »Keben-
havnerskole« havde pa den akademiske debat fra midten af 1990%erne og helt
frem til i dag. Med redder i den kebenhavnske (og internationale) freds- og
konfliktforskning argumenterede Ole Waever og blandt andre Barry Buzan
for, at sikkerhedstrusler skabes ved, at nogen udpeger dem diskursivt (Weever,
1995; Buzan, Weever og Wilde, 1998). Ved at pege pa, at noget udger en eksi-
stentiel trussel mod noget verdifuldt - f.eks. staten — sattes en sarlig proces
i gang, hvor ekstraordinare midler mé tages i brug. Dette satter potentielt
den politiske droftelse og normale regler ud af spil. Det kaldes en »sikker-
hedsliggorelse«. Krig er et sadant ekstraordinert middel. Med den bredere og
bredere definition af, hvad sikkerhed kunne vere, blev denne proces - i hvert
fald i teorien — udvidet til at geelde pa flere og flere omrader. Det udvidede
sikkerhedsbegreb sa dermed ogsa ud til potentielt at kunne udgere en del af
problemet.

Som analytisk begreb har sikkerhedsliggorelse gaet sin sejrsgang over hele
verden. Sikkerhedsliggorelsen af terrorisme, af skonomisk ustabilitet, af mi-
granter og af klimaet er blevet dagligdag og nzsten hvermandseje. Men som
normativt greb er diskussionen maske endnu vigtigere: Sikkerhedsliggerelsen
pegede nemlig pa, at der folger et ansvar med, nar man udpeger noget til at
veere en sikkerhedstrussel. Trusler opstar ikke af sig selv som noget, der kom-
mer udefra. Ifolge teorien opstar de som noget, man skal handle pa gennem ta-
lehandlinger. Det far betydning for, hvordan man kan vaere sikkerhedspolitisk
ekspert. Hvis trusler opstar som noget, der skal handles pa gennem diskursen,
vil sikkerhedspolitiske eksperters udsagn kunne anvendes til at stabilisere, fre-
melske eller modsige forskellige andre aktorers forseg pa at sikkerhedsliggore.
I nogle tilfeelde kan sikkerhedspolitisk ekspertise helt udelukke demokratisk
dialog med henvisning til sikker viden (Berling, 2011).

En yderligere udvikling er dog vaerd at pege pa. I dag er sikkerhedsliggorel-
sen ikke alene et sporgsmal om at begrebsliggere, hvordan vi skal agere pa
sikkerhedspolitiske problemer. En stor udfordrer har gennem flere ar veret
risikoteenkningen, der indsetter en grundlaeggende usikkerhed ved at pege
pa, at fremtidens skygge hviler over vores handlinger. Det, vi gor i dag, kan
komme tilbage som nye trusler i fremtiden (Beck, 1992; Petersen, 2011a og
2011b; Liebetrau, 2020). Men derudover kan man som overfor antydet obser-
vere, at flere og flere stemmer blander sig i koret af eksperter, der begrebslig-
gor farer, risici trusler. Vidensformer med meget forskellige videnskabelige og
praktiske rodder konkurrerer om at definere den storste trussel, og tit vil flere
trusler veere sammenvavede og gensidigt forstaeerkende (Berling et al., 2021).
Bruno Latour stillede i kelvandet pé terrorangrebet mod spillestedet Bataclan
og umiddelbart inden COP21 i Paris i 2015 et provokerende spergsmal. Hvad
er verst: klimakrisen eller terrorisme? (Latour, 2015). Denne udvikling er
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maske den mest betydende for, hvordan vi skal forsta sikkerhedsekspertise i
dag og for fremtiden. Den formindsker ikke det normative ansvar, som Ko-
benhavnerskolen pegede pa, at eksperten (og praktikeren) har, nar noget ud-
peges som et spargsmal om sikkerhed. Men den gor det vaesentligt at forsoge
indfange sikkerhedsdynamikker i en bredere palet.

Hvad er en ekspert?

Disse praktiske og teoretiske overvejelser leder min jagt pa at indfange sik-
kerhedspolitisk ekspertise i Danmark over i en diskussion af, hvem eksperten
sa er. Hvilke definitioner findes der, og hvilken type kender vi til i Danmark?

Ekspertise er ikke en lukket definition. Nogle gange foles det naesten som om,
at termen »ekspert« mest bliver brugt i en mediemaessig sammenhang som
en betegnelse, der forlener de ansigter, der toner frem pa skeermen og udlaeg-
ger teksten pa forskellige felter med legitimitet. Men faktisk taler man om i
hvert fald to forskellige typer af ekspertise i den videnskabssociologiske litte-
ratur om ekspertise. For det forste eksperter, der er eksperter pga. deres faglige
grundighed og mange ars arbejde inden for det samme felt. Dem kalder vi
ogsa ofte for specialister. For det andet eksperter, der er fungerer som eks-
perter i relation til praksis. Der skelnes mellem tilegnet ekspertise og tildelt/
performativ ekspertise* (Evans og Collins, 2008; Berling og Bueger, 2015).°
De to er ikke gensidigt udelukkende. Den ekspert, der tildeles eksperttitlen
i praksis, vil ofte ogsa have tilegnet ekspertise i den mere dybdegaende og
certificerede form.

Den klassiske forestilling om eksperten — eller specialisten — er den forste.
Vi finder her den lerde forsker, der lejlighedsvist stiger ned fra elfenbens-
tarnet til folket og uddeler sin viden. Eksperten har certifikat pa sin viden
- oftest gennem eksamensbeviser fra anerkendte universiteter og institutionel
tilknytning til anerkendte forskningsinstitutioner (Lepgold og Nincic, 2001;
Biiger og Villumsen, 2007)°. Nar man taler om sikkerhedspolitik i Danmark,
er der dog to eksperttyper mere inden for den tilegnede/specialiserede eks-
pertise. Ud over universitetsforskeren har vi nemlig en rakke specialiserede
eksperter i sektorforskningsinstitutioner som f.eks. Dansk Institut for Inter-
nationale Studier (DIIS). Men i tilleg til denne ofte omradebaserede form
for ekspertise findes der i sikkerhedspolitikken en traditionel professions-op-
deling med militeeret som overste vidende praksis-baserede ekspert (Reppy,
2015). Denne har i lange perioder udgrenset den akademiske elfenbenstarns-
forsker, nar det kommer til direkte indflydelse pa sikkerheds- og ikke mindst
forsvarspolitikken. Den militaere ekspertise har traditionelt veeret teet knyttet
til det smalle, nationale sikkerhedsbegreb som beskrevet ovenfor. Den findes
i den hierarkiske, organisatoriske struktur i Forsvaret, men er ogsd udmentet
i Forsvarets Efterretningstjeneste (FE)” og dennes sosterorganisation Politi-
ets Efterretningstjeneste (PET).® En generel opgradering og akademisering
af Forsvarsakademiet (FAK) og Officersskolerne siden starten af 00'erne har
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yderligere styrket den militeere del af ekspertisemiljoet. FAK fungerer i dag
som en veagtig spiller pa centrale omrader som Arktis og dansk deltagelse i
internationale operationer.

Disse forskellige former har medfert, at der findes en overordnet modstilling
inden for sikkerhedspolitisk ekspertise i Danmark: Modstillingen mellem det
civile og det militeere. Denne rekker langt ud over Danmarks granser, men
er ogsa definerende her hos os (Berling, 2018). Og pa den skala er den civile
ekspert ofte den, der har varet mindst succesfuld historisk set.’

Den praktiske erfaring har vejet tungt, nar ekspertudsagn har skullet vejes
op mod hinanden. Faktisk argumenterer Evans (2015) for, at sikkerhedspoli-
tisk ekspertise generelt set har en betydelig vegt af det, han kalder erfarings-
baseret eller interaktionel ekspertise i sin kerne (Evans, 2015: 32). Har du
veeret 1 felten? Har du merket det pa egen krop? Dette er emblemer for den
praksis-baserede ekspertise, som nok gennemsyrer de fleste felter, men som
har en helt serlig plads i sikkerhedspolitikken. Den seneste disput mellem
Forsvarsministeren og Forsvarschefen, som ministeren insisterer pa at kalde
en »styrelseschef«,' stikker faktisk kniven ind lige der, hvor det civile og det
militaere forholder sig til hinanden i vidensproduktionen omkring sikkerhed.
At der i den traditionelle forstaelse af sikkerhedspolitisk viden ogsa har veeret
et klart »kennet« aspekt, hvor kvinder kom ind pa en andenplads, gor sagen
ekstra eksplosiv - seerligt i disse #metoo-tider (for en klassisk analyse heraf, se
Cohn og Enloe, 2003; Cohn, 1987b; 1987a).

Den performative form for ekspertise er mere udbredt i det generelle eksper-
tisefelt, der reekker langt ud over det sikkerhedspolitiske. Det er den ekspert,
der er god til at formidle sin viden, har kendskab til mange forskellige felter
og formar at gere sin viden relevant for personer uden for den smalle faglige
cirkel. Ifolge Seabrooke (2014) finder denne ekspert sin legitimitet gennem
»epistemic arbitrage«: en situation, hvor det ikke er en kamp om at vide mest,
men om at »vide bedst«, der definerer, hvem der bliver hort. Inden for det
sikkerhedspolitiske felt har denne type ekspert veret stort set fravaerende,
men er langsomt ved at finde fodfaeste. Med etableringen af Dansk Institut for
Militeere Studier (DIMS) i 2006 fik vi i Danmark en type ekspert pa sikker-
hedspolitik, der forsegte at bygge bro eller etablere en form for hybrid mellem
det civile og det militeere.!! DIMS havde til huse ved Svanemellens Kaserne,
men var formelt et uathaengigt forskningsinstitut. I 2014 flyttede DIMS til Ko-
benhavns Universitet og blev med en navnezendring til Center for Militere
Studier (CMS) en del af Institut for Statskundskab.'? Herfra forsoger CMS
at »vide bedst« ved at kombinere det civile elfenbenstarn med den militere
praksisbaserede ekspertise’®. Vi har set rapporter om indkeb af nye jegerfly
(Michaelsen, 2019), om Arktis (Rahbek-Clemmensen, 2020), om anti-terrori-
nitiativer i Sahel (Jakobsen og Engen, 2019) og senest en analyse af det danske
totalforsvar (Engen, 2021). CMS har som hovedregel militerfaglige prakti-
kere pa en form for turnus, der hjelper med at skrive rapporter og atholde
seminarer. Flytningen til universitetskonteksten har ikke medfert en storre
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distance til de praktiske udfordringer i dansk forsvarspolitik. Faktisk viser en
sammenligning af DIMS/CMS-rapporter, at der var en storre tendens til ab-
strakte diskussioner i forstnavnte trods den fysiske placering pa en kaserne.
Rapporterne indeholder i dag mange konkrete anbefalinger og leegger sig teet
op ad den danske sikkerhedspolitiske dagsorden.

I lyset af diskussionen ovenfor om de udvidede sikkerhedsbegreb og de mange
nye stemmer i definitionen af sikkerhed kan man dog argumentere for, at skil-
lelinjen mellem de civile og det militaere kan vere under yderligere pres i dag.
Mange nye eksperter tilhorer ofte de civile videnskaber, og praktisk viden fra
virksomheder og NGO’r optraeder ogsa ofte som dem, der »ved bedst« (i
Seabrookes forstand) i de nye komplekse udfordringer, Danmark star overfor.
Igen er covid-19 et godt eksempel herpa.

Hvordan er den traditionelle inddragelse af ekspertise i
sikkerhedspolitik struktureret i Danmark?

Nar bade sikkerhed som begreb og dermed ogsé ekspertens identitet er i spil,
er der kort vej over i den seneste snak om det postfaktuelle samfund, hvor
holdninger trumfer viden. Vi havde vores egen variant af denne i de tidlige
00%re, hvor davaerende statsminister Anders Fogh Rasmussen var godt traet af
en lang reekke eksperter, der efter Fogh Rasmussens mening udevede »smags-
dommeri« og »eksperttyranni«. Der skulle »ryddes op« i det sande »vildnis
af statslige rad og naevn og institutioner (...). Mange af dem har udviklet sig til
statsautoriserede smagsdommere, som fastslar, hvad der er godt og rigtigt pa
forskellige omrader.«'* Der var langt til en mere traditionel forstaelse af eks-
pertise som kernen i et oplyst, demokratisk samfund (Tjalve, 2008).

Pa det sikkerhedspolitiske omrade fik kommentaren om eksperttyranni ikke
bare betydning pa det retoriske plan. Faktisk besluttedes det at nedlaegge og
sammenlaegge flere forskningsinstitutioner. Herunder det internationalt an-
erkendte Center for Freds- og Konfliktforskning (COPRI), hvor de centrale
og toneangivende teorier om sikkerhedsliggerelse var opstaet. Denne form
for viden blev vejet og fundet for let, og COPRI blev nedlagt som selvsteendig
institution."” Forskerne blev til dels opslugt i den storre enhed Danish Centre
for International Studies and Human Rights (DCISM), som i 2013 blev split-
tet op i to separate institutter, Danish Institute for International Studies (DIIS)
og Danish Institute for Human Rights (DIHR).

Ser vi pa det internationalt, findes der forskellige modeller for inddragelse af
ekspertise i forskellige lande. Den amerikanske er nok mest kendt for at vere
mere pluralistisk og med et fokus pa at tjene »folket« i bred forstand. I dag bli-
ver det ofte karakteriseret som opdelt i republikansk og demokratisk-sindede
teenketanke og eksperter, der ud fra et specifikt billede af, hvordan internati-
onal politik generelt skal forstas, foder deres viden ind i de relevante partier.
Der er ogsa en stor tradition for »svingdere«, hvor taenketankseksperter an-
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saettes i den amerikanske praesidents administration og dermed bringer deres
viden helt ind i maskinrummet (Abelson, 2004)."* Men i Danmark fungerer
det anderledes. Vi skifter som bekendt ikke vores embedsmaend ud politisk,
men har et stiende embedsapparat, der betragtes som neutralt.'” Men vi har
meget lille afstand mellem den udevende magt i regeringen og den militere
ekspertise i form af Forsvarsministeriet og det militeere apparat.’® Man kan
argumentere for, at sikkerhedspolitisk viden i vidt omfang produceres for den
udovende magt — regeringen - og ikke for »folket«. Det er i den sammenhzng
blevet papeget at Folketinget har brug for deres egen ekspertise i denne situ-
ation, og at den sikkerhedspolitiske model i Danmark kunne forbedres med
en oget demokratisk dialog (Tjalve og Henriksen, 2008: 29-30). Det var en af
drivkreefterne bag etableringen af DIMS og kan ogsa blive udslagsgivende for
fremtidige institutionelle udviklinger. For fa ar siden meldte en ny potentiel
spiller sig nemlig pa banen i Danmark. Anfert af Ole Weever og andre med til-
knytning til Center for International konfliktlesning (CRIC) pa Kebenhavns
Universitet argumenterede man for, at man i Danmark ikke havde en uathen-
gig forskningsenhed, der analyserede konfliktlesning — kun »sma lommer«
pa f.eks. DIIS og CMS." Det skabte en del rore i ekspertmiljoet, men hvad det
endelige udkomme af denne proces bliver, vil fremtiden vise.

Taenketanksscenen i Danmark er dog overordnet ikke sa mangefacetteret og
befolket, nar det kommer til udenrigs- og sikkerhedspolitik.” Der er en rime-
ligt steerk EU-dagsorden repraesenteret i bl.a. Teenketanken Europa, der p.t.
ledes af direktor Lykke Friis, men pa andre felter er vi mere tyndt befolkede.
DIIS er den mest rendyrkede form for teenketankslignende institution,” men
her fremmes uathangig og solid omradeforskning mere end politisk viden.
CMS ligger ogsa til dels i teenketanksfeltet, men er som naevnt forankret i
universitetsverdenen pa Institut for Statskundskab i Kebenhavn, dog med en
direkte relation til Forsvarsministeriet. P4 Syddansk Universitet finder vi det
multidisciplinaere forskningscenter Centre for War Studies, som ogséa bidrager
med ekspertviden til den offentlige debat.

Vi har derimod en lang tradition for Forsvarskommissioner, der udarbejder
en anbefaling til, hvordan den naeste periode skal forstas og handteres. For-
svarskommissionen nedsattes af regeringen. Den seneste forsvarskommis-
sion kom med sin rapport i 2008. Vi har i alt haft otte forsvarskommissioner
siden 1864. De nedszttes oftest, nar der er store @ndringer i det internationale
milje. Vi har i nyere tid haft forsvarskommissioner i 1988, 1997 og i 2008.
Sammensatningen af disse er interessant nok ikke baseret pa en smal defini-
tion af eksperter: I den seneste sad der politikere, embedsfolk, officerer og folk
fra universiteter og forskningsinstitutioner. Derudover bestod kommissionen
ogsa af de gronlandske og feeraske medlemmer af Folketinget. Dette skyldes,
at dansk sikkerhedspolitik omfatter hele rigsfellesskabet. Sammensaetningen
kan tages som et udtryk for, hvordan man i Danmark har viderefort traditi-
onen om at inkludere mange interessenter i politikformuleringen (se i ovrigt
Tjalve, 2012: 34-36). Internationalt set ligger vi her taettere pa en tysk eksper-
tinddragelses-tradition end en amerikansk eller en britisk (Jasanoft, 2005). I
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Danmark er det overordnede formél med forsvarskommissionerne at formu-
lere et konsensusdokument.” Alle skal vere enige i den tekst, der praesenteres.
Her ses en tydelig forskel til det teenketankspraegede landskab i USA, hvor det
tit synes vigtigst at fremelske forskellige synspunkter (Medvetz, 2007; 2012;
Abelson, 2002b; 2002a).

Men hvor Forsvarskommissionerne er sjeldne og i aftagende grad vigtige,
sa styres dansk forsvars- og sikkerhedspolitik af forsvarsforlig. Det er typisk
de forsvarsvenlige partier i Folketinget, der udformer aftaler om udviklingen
af Forsvaret med jevnlige mellemrum. Et forlig deekker en flerarig periode
(oftest fire ar), men der kan komme tilleegsaftaler til i forligsperioden, hvis
trusselsbilledet tilsiger dette. Der har ikke traditionelt veeret officiel inddra-
gelse af eksperter i processen omkring forsvarsforligene, men ligesom med
andre politik-omrader inddrager Folketingets Udvalg og ogsa Forligskredsene
omkring store forlig anerkendte eksperter i det forberedende arbejde. Dette
foregar ofte uformelt. Her har CMS spillet en central rolle af flere omgange.
I det kommende forsvarsforlig er DIIS og CMS dog blevet anmodet officielt
om at fode ind i en analysegruppe ledet af ambassader Michael Zilmer-Johns
med »eksterne indspil«.”

Forsvarsforligene er brede aftaler med mange interessenter. Selve forligstek-
sten er formuleret uathangigt af eksperter, men et forord fungerer som en
slags braendende platform, der legitimerer de konkrete elementer i forliget.
Her har eksperter typisk veret uformelt inde over indholdet. Denne invol-
vering har en dobbelt funktion. Nar eksperter fodrer systemet med analyser
og konklusioner, far de indflydelse pa legitimeringen af en politisk tekst. Men
efterfolgende kan man argumentere for, at de fungerer som en slags ambas-
saderer for aftalen, nar de som »public intellectuals« er ude at forklare og
forsvare forligene.

Ud over forsvarskommissionerne og forsvarsforligene har vi andre eksempler
pa ekspertinddragelse i Danmark. Som det kan leses andetsteds i dette seer-
nummer, var det to danske universitetsforskere, der stod i spidsen for den
nyligt offentliggjorte Krigsudredning.** Derudover er der andre eksempler
pa ensker om at klarlaegge, hvad der skete bagudrettet i forskellige spor. Den
kuldsejlede Irak-kommission er yderligere et eksempel, men ogsa den nyligt
offentliggjorte udredning vedrerende forsvarssamarbejdet og forsvarsforbe-
holdet i EU er et eksempel pa den made, ekspertise oftest inddrages i politik
i Danmark i dag. I dette sidstnaevnte tilfeelde var det DIIS, der stod for ud-
redningen.”® Men inddragelsen af eksperter fremover er mindre systematisk
organiseret, dog med ovenfor naevnte undtagelse i ar vedrerende Forsvarsfor-
ligene. I Danmark har vi f.eks. ikke haft tradition for at lave sikkerhedsstrate-
gier, som man ellers kender fra andre lande (H.Q. Breitenbauch, 2008; Tjalve
og Henriksen, 2008). Man har i stedet haft en rakke strategier formuleret af
de centrale ministerier pa omradet: Forsvarsministeriet og Udenrigsministe-
riet,® dog med input fra en reekke andre ressortministerier (Larsen, 2020:
17-18). Ministerierne formulerer dermed pa lange straek ekspertisen pa den
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fremadrettede sikkerhedspolitik - dog med inddragelse af interessenter og
eksperter i processen — mens de klassiske civile eksperter primaert har veeret
brugt til at se bagud. For at blive klogere, bevares. Men kun lejlighedsvist for
at formulere det nye - som i for eksempel Forsvarskommissionerne og For-
svarsforligene.

Med den nye udvikling, hvor langt flere stemmer kaeemper om at definere fa-
rer, trusler og risici, bliver denne strukturelle opdeling dog udfordret. Man
kan overveje om fremtidens sikkerhedspolitiske ekspertise maske bedst findes
i Klima- og Energiministeriet eller pa Rigshospitalet? Det vil vaere en voldsom
udfordring for den danske vidensmodel pa sikkerhedsomradet, hvis og nar
denne udvikling tager fart.”

Konklusion

At sikkerhedsbegrebet har @endret betydning, er efterhanden et fastslaet fak-
tum. Men at den medfelgende ekspertise dermed ogsa langsomt har sendret
karakter, er forst for alvor ved at bundfeelde sig i Danmark. Covid-19-krisen
har vist os, at sikkerhedseksperten har mange ansigter. Og nogle af de traditio-
nelt set vigtigste — i Forsvaret — har ikke veret velrepraesenterede. Jeg vil slutte
med en anden sag, der understotter denne pointe. I de senere ar har Danmarks
maske storste sikkerhedspolitiske hovedpine varet anlaeggelsen af gasror til
den nu berygtede (og i skrivende stund stadig ufeerdige) Nord Stream 2. Her
var Danmark pludselig i stormagternes sogelys, og gode rad var dyre. I den
sag har vi set en teknificering af sikkerhedsekspertisen (Berling og Surwillo,
kommende udgivelse). Man matte forhandle i forskellige tekniske sprog for
at forhale, forleenge eller helt stoppe processen. Godt hjulpet af et umisfor-
staeligt amerikansk pres matte det danske Folketing igennem en revision af
vores »Kontinentalsokkellovgivning« for at gere sikkerheds- og udenrigspo-
liske hensyn gwldende pa dansk seterritorium, hvis der skulle legges ror.?®
Her blev juristerne pludselig sikkerhedseksperter. Men ogsa ingenior-kunsten
matte tage sine dele af kampen. Energistyrelsen virkede i manedsvis som det
centrale sted for dansk strategi-udvikling, mens ansegningerne om rerforing
lgb ind fra det russiske Gazprom-ejede selskab NS2 vedrerende snart den
ene, snart den anden vej over @stersgens bund (Berling, 2019). Derfor ma vi
i fremtiden veenne os til, at opgaven som sikkerhedspolitisk ekspert udvides,
i takt med at sikkerhedsudfordringerne sendrer sig, og forskellige former for
eksperter opstar som dem, der »ved bedst« pa specifikke omrader. I denne
situation er det eneste sikre, at vi endnu ikke har set sidste kapitel i sagaen om,
hvem der kan male sikkerhed. Og uanset hvem det bliver, folger der et saerligt
ansvar med.
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Noter

1. Jeg vil gerne takke min enhed pa DIIS Global Security and Worldviews og
Tobias Liebetrau for virkelig gode kommentarer og forslag. Resultatet er selv-
folgelig mit ansvar.

2. Se Liebetrau (2020) for en analyse af de eendrede sikkerhedsbegreb i danske
forsvarskommissioner fra 1988, 1997 og 2008.

3. Nikolaj Petersen: https://denstoredanske.lex.dk/sikkerhedspolitik_(Sikker-
hedsbegrebet)

4. Her ser vi malinger som f.eks. Infomedias »mest citerede« som en slags ma-
lestok for »eksperthed« af denne performative form for ekspertise. Se f.eks.
https://www.forskerforum.dk/magasinet/2021/340/universitetsforskere-domi-
nerer-er-de-mest-populaere-eksperter

5. Collins og Evans har lavet et interessant bud pa et »periodisk system« over
ekspertiseformer (Collins og Evans, 2007).

6. En detalje af den mere spektakuleere skuffe er en »sikkerhedsekspert«, der i
starten af 00’erne pludselig optradte flittigt pa dansk TV, uden at nogen kend-
te til vedkommendes akademiske karriere. Det viste sig at veere sikkerheds-
politikkens svar pa Anna Castberg, der ud fra opdigtede titler og samarbejder
fik en lynkarriere i kunstens verden: https://www.berlingske.dk/samfund/om-
stridt-forsker-raadgiver-df-om-koeb-af-nye-fly

7. Seneste skud pa stammen er Center for Cybersikkerhed under Forsvarets
Efterretningstjeneste i 2012.

8. Kvantificering og big data har gjort sit indtog her. For en seerlig relevant analy-
se af efterretningspraksisser og eendrede vidensidealer i Danmark, se Peter-
sen og Tjalve (2015).

9. Seievrigt polemikken i Olfi om indtoget af civile pa FAK gennem akkre-
ditering og oprettelse af akademisk orienterede uddannelser https://olfi.
dk/2021/03/12/det-nye-forsvarsakademi-er-en-ommer/ og https://offi.
dk/2021/03/19/forsvarsakademiets-uddannelser-er-stadig-tidsvarende-og-re-
levante/

10. https://www.dr.dk/nyheder/indland/tidligere-forsvarschefer-derfor-nedgo-
er-bramsen-embedet-0g-saetter-general-skakmat

11. https://krigsvidenskab.dk/emne/hvad-en-dims-er-dansk-institut-militaere-stu-
dier

12. https://cms.polsci.ku.dk/omcms/cms-statut2014.pdf.

13. Taenketanken Atlantsammenslutningen har i de senere ar bevaeget sig i sam-
me retning efter udnaevnelsen af Lars Bangert Struwe som generalsekreteer i
2016: https://atlant.dk/

14. https://www.regeringen.dk/statsministerens-nytaarstale/anders-fogh-rasmus-
sens-nytaarstale-1-januar-2002/

15. Dansk Center for Holocaust- og Folkedrabsstudier (DCHF), Centre for De-
velopment Research (CDR), Dansk Udenrigs-politisk Institut (DUPI) og Dansk
Center for Menneskerettigheder (DCMR) blev ogsa lagt ind under det nye,
store center i to sgjler.

16. De historiske redder for den amerikanske forstaelse af viden og demokrati
udfoldes i Tjalve (2008).

17. Den nylige udneevnelse af en politiker til seerlig udsending for Udenrigsmini-
steriet har udfordret dette princip helt fundamentalt: https://www.altinget.dk/
artikel/kristian-jensen-bliver-regeringens-foerste-politisk-udpegede-ambassa-
doer

18. https://www.berlingske.dk/internationalt/forsvarsministeriet-styrer-det-me-
ste-af-dansk-forskning-i

19. https://www.berlingske.dk/kronikker/danmarks-improviserede-krige-krae-
ver-nytaenkning
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20. Rahbek-Clemmensen og Schmitt (2017) undersager forskelle og ligheder
mellem franske og danske teenketanke. De inddrager kun DIIS og CMS i

deres analyse.

21. | teenketankslitteraturen ville den betegnes som af typen »university without
students« til forskel fra »advocacy think tanks« og teenketanke pa kontrakt

(Weaver, 1989).

22. Jessica Larsen beskriver, at udviklingen af de seneste sikkerhedspolitiske
strategier ogsé havde konsensus som mal, men her deltog langt flere mi-
nisterier i processen: » Ministries involved included not only Defence and
Foreign Affairs, but also Climate and Energy, Health, Trade, Justice, Educati-

on and Science« (Larsen, 2020: 17).

23. https://fmn.dk/da/nyheder/2021/det-nye-udenrigs--og-sikkerhedspoliti-

ske-landskab-skal-kortlagges/
24. https://krigsudredning.ku.dk/

25. https://www.diis.dk/tema/udredning-konsekvenserne-danske-forsvarsforbe-

hold

26. Rent konceptuelt deler de to ministerier ressort pa netop det sikkerhedspoli-
tiske omrade, men adskiller sig ved henholdsuvis tilfgjelserne »Udenrigspolitiks
og »Forsvarspolitik«. | praksis beskaeftiger Forsvarsministeriet sig primaert
med organiseringen af Forsvaret og det smalle, militeere sikkerhedsbegreb,
mens Udenrigsministeriet beskeeftiger sig med en bredere sikkerhedspalet.

27. At Larsen (2020) beskriver, hvordan andre ressortministerier som sundhed,
klima og energi har vaeret inddraget i de seneste strategier, peger pa, at den-

ne udvikling vinder indpas ogsa i praksis.

28. https://www.ft.dk/samling/20171/lovforslag/143/20171_143_som_fremsat.htm
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Fra en tidligere finansministers logbog fra

Bermuda-trekanten mellem viden, magt og interesser

Temanummer: Kommissioner, udredninger og rad: Ekspertvaelde, syltekrukker eller nyttige redskaber?

30-40 ars konsensus om at redde velfeerdsstaten efter 1970’ernes morads har sikret ekonomerne
en unik rolle i den politisk radgivning. Det har udviklet deres »kontekstkompetencer«. Uden
tilsvarende modning har mange andre eksperter ofte veeret bedre til at skabe problemer end til at
finde lasninger. Ligesom de ogsa er blevet brugt til legitimering. Nu er et opbrud pa vej. Det rummer
dybe faldgruber, men ogsa et mulighedsvindue. Hvis nye samfundsproblemer som f.eks. gren
omstilling og beeredygtighed skal loses pa et staerkt vidensgrundlag, ma bade ekonomerne og andre
ekspertgrupper leere af fortiden og udvikle deres kontekstkompetencer.

Nar eksperter stiller deres indsigt til radighed for samfundet via politiske be-
slutningsprocesser, sejler de ind i et fascinerende farvand. Kun de allermest
naive eksperter er helt blinde overfor, at de bliver akterer i et spil, hvor deres
viden og indsigt gar i en neermest kemisk forbindelse med magt og interesser.
De mest kyniske anleegger derimod en fuldblodspolitisk tilgang, hvor eksper-
trollen bruges som entrébillet til at soge magt og indflydelse pa lige fod med
andre politiske spillere.

, ) , BJARNE CORYDON
Yderpunkterne i dette spektrum er ikke de mest gengse eller interessante. CEO og ansvars-
Tvertimod er normen for anvendelse af ekspertviden i dansk politik alt andet havende chefredakter
end ekstrem. Vi har efter min bedste erfaringsbaserede overbevisning som ho- for Dagbladet Borsen

vedregel et velreguleret, transparent, systematisk og meget ofte et hojst sam-
fundsnyttigt samspil mellem eksperter, politikere, embedsmand samt medier
og borgere.

Men ekstremerne tjener til illustration af farvandets karakter. Her virker den
ellers forslidte metafor om Bermuda-trekanten faktisk anvendelig. Feltet mel-
lem viden, magt og interesser er ladet med hej, men diftus speending. Og det
kan vare vanskeligt at tegne samfundsvidenskabelige sokort, der garanterer
sikker navigation.

For hvad sker der egentlig, nar f.eks. de okonomiske vismaend aflegger rap-
port? Modtages deres input som uvildige bidrag til vores felles forsog pa at
na feelles mal om veekst, velfaerd, beskeftigelse og baeredygtighed mest muligt
effektivt? Det ville vaere forventningen efter klassiske demokratiske forskrifter
om, at den tredelte magt kan og ber forvaltes under indtryk af borgerlig of-
fentlighed med herredemmefri, faktabaseret samtale.

Andre vil mene, at de leverer ammunition til det neoliberale hegemoni, der
kontrollerer ikke bare beslutningerne, men selve vores kollektive forestillings-
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evne om muligheder og mal i den »nedvendige« ekonomiske politik? Her so-
ges inspirationen i mere eller mindre kynisk desillusionerede teorier, hvor alle
former for samfundsrelevant viden uvaegerligt bliver til brikker i et menster af
dominans overfor modmagt.

De retlinede teoretiske perspektiver er bestemt inspirerende. I konkrete pro-
cesser er de imidlertid sjeeldent tilstreekkeligt retvisende til at forsta og hand-
tere situationen. Et af de storste privilegier ved min politiske karriere har vaeret
udsigten til netop konkrete komplekse processer. Muligheden for at observere
og — efter fattig evne med stadigt vagere erindring om politologiens grundbe-
greber — at kategorisere vidt forskellige forleb. Fysisk placeret med handen pa
roret inde i Bermuda-trekanten mellem viden, magt og interesser.

Nedenfor folger udsnit fra min logbog. Jeg bilder mig bestemt ikke ind, at
den afspejler en virkelighed, der er upévirket af min egen rolle og mine egne
holdninger. Alle vurderinger ber leses kritisk. Forhdbentlig vil selv de mest
kritiske leesere alligevel fa et vist udbytte af beretningen. Formandsstolen i
Struensee-vaerelset er en privilegeret udkigspost, uanset hvad man mener om
dem, der sidder i den.

Da velfeerdsstaten skulle reddes,
blev sgkonomerne samfundsingeniorer

Jeg arbejdede pa Christiansborg og Slotsholmen fra 1998 til 2016. Og derefter
fra 2016 til 2018 som radgiver for andre regeringer i rollen som global leder af
McKinsey Center for Government. Mine vigtigste erfaringer er helt klart gjort
i rollen som finansminister i perioden 2011-2015. Og det er maske grund-
forklaringen pa min forste veesentlige iagttagelse: At okonomiske eksperter i
mine gjne spiller en serlig staerk rolle med storre gennemslagskraft end de fle-
ste. Det forhold er bredt anerkendt, men sa vidt jeg kan se kun svagt forstaet.

F.eks. bruges jurister, sundhedseksperter (for corona) og miljeeksperter i lig-
hed med ekonomerne direkte og operativt i tilvejebringelsen af beslutnings-
grundlag for konkrete politiske afgerelser. Som love, bekendtgarelser, bevil-
linger, regeringsstrategier og myndighedsafgerelser af vigtige stridsspergsmal.
Ja, visse eksperter bruges sagar til at treeffe afgorelser, der er sa vigtige, at poli-
tikerne hellere vil veere fri. De har eksempelvis delegeret beslutninger om pri-
sen pa liv til Medicinradet. En magt som de folkevalgte viger udenom - ikke
kun pa grund af manglende indsigt i medicinske virkninger, men ogsa fordi
nedvendigheden af prioritering, hvor mulige behandlinger fravalges til for-
del for alternativ ressourceanvendelse, er en ubzerlig del af virkeligheden, som
kun kan handteres i delegeret form.

Heroverfor stér f.eks. bidragene fra sociologer, filosoffer, humanister — og med
skam at melde ogsa mine egne politologiske fagfeller — der kun sjeldent kan
bruges i praksis. De mest anerkendte gkonomer synes imidlertid at have, eller
maske snarere have haft, en rammesattende serstatus. Hvorfor mon?
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Det kan i et vist omfang forklares ganske banalt. @konomernes bidrag har
simpelthen en mere normalvidenskabelig og dermed anvendelig karakter end
bidragene fra humanvidenskaberne og samfundsvidenskaberne. @konomi-
ske beregninger kan appliceres pa konkrete problemer og kvalificere konkrete
losninger. @konomiske modeller abner praktiske muligheder for samfunds-
meessigt ingeniorarbejde. Med indiskutabel veesentlighed - de faerreste betviv-
ler trods alt betydningen af samfundets ekonomiske velbefindende.

Men okonomernes betydning er langt storre, end de banale forklaringer tilsi-
ger. Og slet ikke lige sd stor i mange af de samfund vi sammenligner os med.
Det er abenlyst andet og mere pa spil. Samspillet mellem gkonomer, noglepo-
litikere og embedsmeend (serligt i Finansministeriet) er praget af gensidigt
forsteerkende mekanismer, udviklet over en leengere periode — med rod i fun-
damentale samfundsforhold.

Jeg oplevede okonomernes sarlige rolle som taet forbundet med det ekonomi-
ske genopretningsprojekt, som skiftende regeringer siden 1982 har betragtet
som selve forudsetningen for vores sarlige samfundsmodel. Forvaltnings-
meessigt har det veeret forankret i Finansministeriet, som skiftende statsmini-
stre i kraft af samme projekt har betroet rollen som generel policy-koordinator.
En globalt set helt unik konstruktion, der gor det muligt at bruge ekonomisk
indsigt tvaergadende som indgang til at rette op pa de prioriteringsmeessige
skavheder, der udger kroniske skavanker i nesten alle politiske systemer.

Malet har veeret, at fremtidens velfeerd ikke altid skal tabe til nutidens behov. At
steerkt artikulerede saerinteresser ikke altid vinder over de manges som oftest
knapt erkendte fellesinteresser. Og at bevillingsbeslutninger ikke kun treeftes
i siloer — uden forbindelse til finansieringsbyrder og alternativomkostninger.
Koordinationen finder tilmed sted indenfor rammerne af stadigt staerkere in-
stitutioner, som ikke ville kunne fungere uden stadigt opdaterede reservedele
fra den gkonomiske videnskab: Mellemfristede gkonomiske fremskrivninger,
regnereglerne for arbejdsudbudsvirkninger, budgetloven osv.

Disse rammevilkar har sat turbo pé eftersporgslen efter skonomernes hjelp
- og pa viljen til efterfolgende (ofte dog med forsinkelse) at bringe deres for-
slag i anvendelse. Taenk blot pa forslagene fra Torben M. Andersens velferds-
kommission. Anbefalingerne lignede en opskrift pa politisk selvmord og blev
brutalt skudt ned efter fa timer af davaerende statsminister Anders Fogh Ras-
mussen. Andersen var »politisk tonedev«, hed det kritisk. I dag er stort set
alle Velfeerdskommissionens forslag gennemfort, og den offentlige gkonomi
er langtidsholdbar, selvind i en fremtid med mange flere aldre og faerre unge,
som truer de fleste moderne samfund.

Eftersporgslen driver imidlertid ikke hele veerket. Der er en markant konstruk-
tiv dialektik pa spil med gensidig pavirkning mellem udbud og eftersporgsel.
Jeg var selv med til at bede Nina Smith om at lose det beteendte dagpengepro-
blem og for det Peter Birch Serensen om at std i spidsen for Produktivitets-
kommissionen. Siden er Nina Smith som bekendt blevet bedt om at udrede
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potentialet for sakaldte 2. generationsreformer. Andre »kommissions-gkono-
mer« er f.eks. fornevnte Torben M. Andersen og Jorgen Sendergaard. Lag
dertil Torben Tranaes, der skal lose det betaendte problem med sociale ydelser
til indvandrere.

Jeg husker tydeligt, hvordan deres arbejde og beslutningen om at engagere
dem omgives af en sarlig stemning, som er markant anderledes end andre
situationer, der nominelt rummer pracis samme elementer. Dem vender vi
tilbage til. Men nar det besluttes at saette »kommissions-gkonomerne« i sving,
ved de centrale politikere og embedsvaerket, at processen skal tages alvorligt.
Den handteres som sadan i form af sekretariatsbistand og forberedelse af po-
litisk opfelgning. Den udger i sig selv et politisk gearskifte.

Derfor var det eksempelvis helt misforstaet, da dagpengekommissionen blev
kritiseret for at veere en syltekrukke. Den indkapslede korrekt nok nye beslut-
ninger til efter folketingsvalget i 2015. Men for enhver, der kender sejlren-
derne inde i Bermuda-trekanten, var dens nedszttelse et umiskendeligt signal
om, at dagpengesystemet ville blive tilpasset — med omhyggeligt kalibrerede
lempelser pa dets mest gmme punkter. Af samme arsag kempede De Radi-
kale, der modsatte sig lempelser, leenge imod selve kommissionen, vel vidende
at de havde tabt slaget, sa snart den var nedsat. Og ganske rigtigt endte den
davaerende formand for De Radikale, Morten @stergaard, med at stotte Nina
Smiths @ndringsskitse og efter valget indremme, at den oprindelige radikale
modstand mod lempelser havde varet en fejltagelse.

Bemerk imidlertid at hele dette rammeverk utvivlsomt praeger og pavirker
eksperternes opgavelesning. Onde tunger vil mene, at de bliver en del af sy-
stemet. At de opblander gkonomisk viden med hensyn til magt og interesser.
Jeg vil insistere pa, at de varetager deres opgave med integritet — tro mod den
bedst tilgeengelige videnskabeligt tilvejebragte viden — og med alle muligheder
for, at deres bidrag kan underseges og udfordres fagligt. Samtidig udvikler de
bedste og mest anvendte eksperter over tid skarpe proceskundskaber, som gor
dem til effektive problemlosere. De evner at integrere deres rent faglige verk-
tojskasse med sansningen af det politiske og forvaltningsmeessige muligheds-
rum - med alle dets vanskeligt malbare, men nok sa virkelige begraensninger.

Netop karakteren af disse proceskompetencer er vaerd at opholde sig ved. De
udger i mine gjnene en definerende skillelinje mellem eksperter med og uden
gennemslagskraft. Spergsmalet er, hvor langt dialektikken raekker. Er der blot
tale om treening, oparbejdet efter lang tids tung inddragelse? Eller er der mere
pa spil: Andrer inddragelse og praktisk anvendelse mon selve karakteren af
den viden, der oparbejdes?

Uden at postulere tilstraekkelig dyb fagekonomisk indsigt til at underbygge
synspunktet er det min klare fornemmelse, at ekonomernes magi skyldes et
vidtreekkende dialektisk samspil med det samfundsmaessige maskinrum. Man
kan maske tale om »kontekst-kompetent« viden. Sa andre kan lere af okono-
merne. Deres hemmelighed er ikke — kun - anvendeligheden af ekonomisk
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forskning og eftersporgslen pa ekonomiske styringsredskaber. Det er lering
og tilpasning i kraft af praktisk engagement.

Betydningen heraf ses ikke mindst, nar samspillet fungerer mindre godt til
trods for fagligt spidsfindige input. Et eksempel er de gkonomiske vismands
rolle som finanspolitisk vagthund. Den fik de tildelt gennem budgetloven i
2012. For at sikre uvildigt opsyn med regeringens og Finansministeriets for-
valtning af sveert gennemskuelige, men i kraft af loven helt styringsmaessigt
afgorende tekniske storrelser som den strukturelle saldo: I Danmark er det
ikke statens faktiske indtaegter, der afger, hvor mange penge politikerne kan
bruge. Det er tallet for, hvor mange kroner de teoretisk set kunne regne med
fad i kassen med den samfundsindretning, de har vedtaget, hvis ekonomien er
i ligevaegt og skatteindtaegterne renses for konjunkturudsving. Med andre ord
et helt afgorende tal.

Vismendene har fundet det fagligt interessant at udfylde rollen som vagthund
gennem konstruktionen af en alternativ strukturel saldo. De viser dermed, at
opgaven kan lgses pa andre mader end den, Finansministeriet bruger. Det er
fagligt interessant, men styringsmaessigt ubrugeligt. Der er brug for lebende
faglige undersogelser af, hvordan den strukturelle saldo beregnes korrekt.
Men nér den forst er fastlagt, skal den bruges som styringsredskab. Den funk-
tion udhules, hvis autoritative akterer i processen lebende frigeetter om, hvad
facit kunne have veret, hvis man i stedet greb tingene helt anderledes an.

Bemeerk i gvrigt til stotte for pointen ovenfor at staerke kontekstkompetencer
ikke kun har sikret ekonomiske eksperter gennemslagskraft. Hojesteretsdom-
mer Jens Peter Christensen har med afseet i sin seerlige baggrund som bade ju-
rist og politolog gennemfort adskillige udredninger angaende brugen af ser-
lige radgivere i ministerierne, der politisk accepteres som normsattende for
den geldende praksis. Han har i samme forbindelse kodificeret den serlige
danske forvaltningsmodel med politiske neutrale embedsmend, der betjener
skiftende regeringer. Det var nappe lykkedes uden respekt og fornemmelse
for den konkrete, ikke ukontroversielle kontekst og dens udvikling.

I bredere forstand har netop det forvaltningspolitiske felt imidlertid veret
preeget af store udfordringer med relevant ekspertinddragelse. Maske fordi
opgaven er svar. Hvem har gode forskningsmeessige svar pa, hvordan den
offentlige sektor ledes og udvikles eftektivt med mest muligt effekt for skatte-
kronerne? Det er heller ikke nemt, men dog langt lettere at reformere pensi-
oner, skatter og overforselsindkomster. Alligevel vil jeg pasta, at eksperternes
mangel pa kontekstkompetence — og magthavernes (inklusive ikke mindst
min egen) manglende evne og vilje til at investere politisk kapital i et ram-
mevaerk, der over tid udbedrer denne mangel - er en selvstendig forklaring
pa de mange moderniseringsprogrammers begransede udbytte af den ellers
omfangsrige forskning.

Jeg husker et nermest tragisk eksempel pa et sadant kultursammensted, da
en ambitigs forvaltningsforsker i min regeringstid fremlagde sit bud pa en
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syntese af den bedst tilgeengelige forvaltningsforskning for en kreds af to-
pembedsmend med Finansministeriet som veert. Dialogen lgb helt af sporet,
fordi praktikernes erfaring slet ikke matchede forskningens opfattelse af pro-
blemets kerne. Den ogsa senere vidt og bredt postulerede hyper-anvendelse af
»New Public Management« i den offentlige forvaltning kunne de ansvarlige
ikke genkende. Som én deltager tort bemaerkede: »Jeg tror ikke rigtig, jeg ved,
hvad det er, men hvis jeg forstar det, du taler om rigtigt, sa er det nok slet ikke
begyndt endnu«.

Hvis fremtiden skal vaere baeredygtig, ma flere
eksperter engagere sig mere kompetent

I forleengelse af den erfaring er min anden grundleggende iagttagelse, at saer-
ligt samfundsvidenskabelig ekspertise uden tilsvarende kontekstkompetence
— eller maske snarere forpligtelse — ofte inddrages med helt andre formal. Som
f.eks. legitimering. Forskellen melder sig ikke nedvendigvis pa overfladen.
Men kommissioner og udredninger, der formelt set har samme status, kan
realpolitisk vare sat i seen med vidt forskellige fremtidsudsigter. Det er igen
nappe nogen sensation. Syltekrukker og afladskeb findes faktisk i virkelighe-
den. Den mindre kendte pointe er, at dialektikken ogsa under den slags om-
steendigheder virker helt som ovenfor. Bare med omvendt fortegn.

Jeg husker et konkret udredningsforleb, der med temmelig stor sikkerhed bi-
drog til at ege afstanden mellem politikere, embedsmend og eksperter. Hvor
parterne kom leengere vak fra hinanden, end nogen egentlig havde onsket.
Opgaven var en flerarig undersegelse af offentlig velfeerdsledelse, som var fi-
nansieret og iveerksat af Fogh-regeringen i regi af den sakaldte kvalitetsreform
tilbage i 2007. Da forskerne i min regeringstid kontaktede Finansministeriet
for at overbringe os resultatet af deres anstrengelser, havde ingen skanket de-
res arbejde en tanke i arevis. Kvalitetsreformen var et effektivt redskab til at
neutralisere velfaerdsdagsordenen og sikre Foghs sidste valgsejr bl.a. ved at zelte
fagbevaegelsen ind i et storre aftalekompleks, der steekkede Socialdemokratiets
valgkamp. Embedsverket lgste opgaven, men konstaterede stille, at der var
tale om et gigantisk spild af penge vedtaget uden reelt hab om samfundsmzes-
sig gennemslagskraft. Sa da Fogh kort efter var ude af deren, fik forskerne lov
til at sejle deres egen se. Det er en ra anekdote om politisk kynisme. Men ogsé
om forskere uden skyggen af kontekstkompetence — og uden adgang til forleb,
der e@ndrer pa den tilstand.

Hvis eksperter med kontekstkompetence — ikke mindst en kreds af hyppigt
anvendte okonomer - har stor gennemslagskraft, mens eksperter uden kon-
tekstkompetence bruges til at undga eller udskyde beslutninger og til tider
holdes ud i strakt arm, er det sa ikke rigtigt, at Danmark har vaeret underlagt
en kolossal »gkonomistisk« ensretning gennem artier? Er det ikke berettiget,
at venstreflojen (og lejlighedsvis stemmer i S-regeringen) nu kopierer Foghs
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opger med rod-grenne smagsdommere og kraever et brud med »regnearkslo-
gikkens« uindskraenkede dominans, sa pluralismen kan genindfores?

Ikke sa vidt jeg kan se. For ét er eksperternes anvendelse og indflydelse pa
centralmagten, dens rammevark og reformer. Noget andet er inddragelse og
anvendelse af eksperter og forskningsmeessig viden til at identificere, legiti-
mere og formulere policy- eller bevillingskreevende problemer. Det vil vaere
min pastand, at summen af denne »sekundere« inddragelse har langt mindre
gennemslagskraft end de »primaere«, hojt profilerede forlgb, der ender med
forslag, som gennemfores i praksis. Eksperter har med andre ord langt mere
held med at skabe problemer end med at finde lgsninger.

Det forer mig frem til en tredje, sidste og perspektiverende rakke af grundleg-
gende iagttagelser om den aktuelle udviklings muligheder og risici. Igen er det
tvivlsomme afsaet personlige oplevelser eller i dette tilfeelde snarere folelser.

Jeg husker to gentagne, nermest fysiske indtryk. Dels oplevelsen af de vel-
fungerende forlgbs almindeligt undervurderede samfundsmaessige verdi og
deraf folgende skrebelighed. Dels oplevelsen af kulsort frustration over mine
manglende evner til at orkestrere tilsvarende forleb til losning af ikke-ekono-
miske problemer. Tro det eller lad veere: Magtens centrum er fuldt af menne-
sker, som leder efter muligheder for at investere politisk kapital i lesningen af
indgroede samfundsproblemer. Med f.eks. negativ social arv, unges mistrivsel,
misbrug, manglende integration, kompetenceunderskud osv. Men mulighe-
derne for et realistisk afkast af selv stor risikovilje er fortvivlende fa og sma.

Et betydeligt element af umodent overmod er sikkert den veesentligste forkla-
ring pé frustrationerne. At Danmark kunne traekkes veek fra den gkonomiske
afgrund pa et steerkt vidensgrundlag, er jo ikke noget bevis for, at alle sam-
fundsproblemer kan loses pa tilsvarende vis. Der er ting, vi ikke ved og ikke
kan undersege til bunds. Der er grenser for politik, og der er granser for,
hvad vi kan sndre selv med de bedst designede kollektive beslutninger.

Men selv i dag, mange ar og mange overvejelser senere, er det er sveert at befri
sig fra indtrykket af et strukturproblem, der stiller sig i vejen for nogle af de
fremskridt, som et bredt flertal af befolkningen braendende onsker sig. Uden
en systematisk indsats til fremme af kontekstkompetencer blandt mange flere
eksperter er det svaert at forestille friske input til nye losninger. Og uden langt
storre elite-cirkulation mellem forskning, forvaltning, politik og erhvervsliv
er det svert at se, hvordan sadan en udvikling kan ske. Vi kunne jo lade os
inspirere af udlandet, hvor det ikke sjaldent ses, at eksperter snart er pa uni-
versiteterne, snart i teenketankene og snart i centraladministrationen.

Denne forhdbning om andringer af den bestaende balance udtrykker jeg med
betydelig bekymring. For de menstre, jeg har beskrevet og erfaret, er uden
tvivl under opbrud netop nu. Den samfundsekonomiske konsensus, der har
skabt gunstige betingelser for anvendelsen af skonomisk forskning, er udfor-
dret. Om den fornys og forsterkes eller nedbrydes er i bedste fald et abent
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sporgsmal. Samtidig har corona-krisen sat hele relationen mellem politikere,
myndigheder og eksperter pa spidsen. Eksperter og embedsmand bliver bedt
om at beere et usaeedvanligt stort politisk ansvar i skarpe situationer, hvor po-
litikerne nedigt stiller sig forrest. Mens de skubbes mere brutalt til side end
hidtil, nar det understreges, at ingen skal bilde sig ind, at de har adkomst til
at rammesatte politiske valg, der aldrig ma underlegges nogen form for ydre,
sveert kommunikérbar nedvendighed.

Billedet er imidlertid bredt og nuanceret. Det skonomiske rammevzerk star
stadig. De bedste okonomer engagerer sig endnu dybere i helt akutte sam-
fundsproblemer. Og de politikere, der lejlighedsvis har varmet sig ved kritik
af det paradigme, der hermed bringes i anvendelse, kan ikke undveere gkono-
mernes hjelp. Det viste sig f.eks., da de tidligere overvismand Michael Svarer
og Torben M. Andersen sammen med Philip Schroder i flere omgange blev
bedt om at berige corona-krisestyringen med ekonomisk indsigt efter norsk
forbillede. Selv under disse ultrapolitiske omstendigheder var der plads til
deres perspektiv om at lade ekonomiens krefter virke og frisette kapital og
arbejdskraft fra ikke-beeredygtige virksomheder og brancher til nye behov og
muligheder. En politisk set dybt kontroversiel indgangsvinkel som politikerne
accepterede og tog med i deres overvejelser om stottepakkerne i en krise, hvor
sympatien for nodstedte virksomheder og lenmodtagere var forstdeligt hoj.

Et andet interessant nybrud kom med Jorgen Grennegard Christensens rap-
port om handteringen af corona-krisens forste fase. Pa kort tid med fuld ad-
gang til skriftlige kilder lykkedes det at skabe en sjaldent rig og nuanceret
indsigt, ikke bare i det konkrete sagsforleb, men ogsa i centralmagtens funk-
tion og dens forandring. Vel at maerke malt op imod operativt forstaelige, men
uformelle kriterier for god forvaltningsmeessig praksis.

Det skyldes nok ikke mindst Jorgen Grennegards betydelige personlige kon-
tekstkompetencer. Men den efterfolgende debat om leeren af hans rapport er
en tanke veerd ogsd i denne sammenhaeng. Ikke mindst i medierne er det gjort
geeldende, at rapporten viser begraeensningerne ved den nuverende, kontro-
versielle offentlighedslovs begransninger af aktindsigt — og potentialet ved
mere transparent forvaltning: Hvis alle kunne kigge regeringen og embeds-
mandene lige sa meget i kortene, som Grennegard fik lov til, ville de erken-
delser han naede frem til lobende komme pa bordet, lyder argumentet.

Hvis man tillader sig at udfordre den pastand, nar man ogsa frem til en vigtig
erkendelse om ekspertradgivningens rolle: Offentligheden ville naeppe st til-
bage med den samme »sandhed«, hvis medierne og partierne pa Christians-
borg i stedet for en pensioneret statskundskabsprofessor forst havde bearbej-
det det samme materiale. I en sadan proces ville konklusionerne blive draget
stykkevist og delt uden krav om konsistens — og uden at blive malt og vejet
mod afbalancerede kriterier for god praksis. Hvis det var tabloidmedierne og
ikke Grennegard Christensen, der havde lavet undersogelsen, ville offentlig-
heden sandsynligvis aldrig have faet et retvisende indtryk af, hvad der foregik,
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hvor godt det virkede i praksis, og hvad vi kan lere fremover. Derimod ville
der vere noget ner statsgaranti for, at kilderne fremover ville torre ud. Det
ville veere slut med at skrive den form for hejspendte e-mails, som Grenne-
gard kigger pa.

Hermed illustrerer Grennegard Christensens arbejde maske potentialet for,
at rummet mellem radgivning om udredning med henblik pa placering af an-
svar (advokatundersogelser, kommissionsdomstole etc.) maske kan udvides
konstruktivt. Det ville give mere plads til flere og nok bledere, men alligevel
ganske effektfulde former for ekspertinput, end vi har set hidtil. Det kunne i
givet fald ogsa fremme Folketingets vane og erfaring med konstruktiv brug
af ekstern ekspertise - i stedet for gold, legalistisk institutionskrig med rege-
ringen, som til tider synes at have kendetegnet Rigsrevisionens tilsyn med
effektmal.

Endelig vil det fa afgerende betydning, hvordan involveringen af eksperter
handteres, nar det gelder indfrielsen af den meget ambitiese klimamalseet-
ning om 70 procents reduktion af klimabelastningen i 2030. Ogsa her synes
der at ske en forleengelse og fornyelse af traditionen med at bruge tunge, kon-
tekstkompetente gkonomer til at binde svere politiske knuder op. Tidligere
overvismand Michael Svarer er saledes blevet bedt om at sta i spidsen for
at udforme den brede CO2-afgift, der efter nzesten alle eksperters vedkom-
mende er nedvendig — men ogsa kontroversiel og med potentiale for store,
ubekvemme omfordelingseftekter.

Alle forandringer til trods er det altsa igen en topekonom, der skal vise politi-
kerne vej i forhold til en nedvendighed, som de selv har svert ved at handtere.
Losningen ogsd af andre klimarelaterede rddgivningsopgaver virker meget
vigtig — ikke bare for klimapolitikken, men for selve brugen af ekstern radgiv-
ning.

Det skyldes ikke mindst, at klimamaélet er sd ambitiest, at det uvaegerligt vil
kalde pa policy-interventioner og overvejelser, der er mere end sadvanligt
tveergdende. Det geelder i endnu hgjere grad den brede baeredygtighedsdags-
orden, der folger af FN’s Verdensmal. Derfor er bade politikere og interesseva-
retagere pa vagt. Klimamalene skaber et usaeedvanligt stort mulighedsvindue
for forandring. Med stort potentiale og store trusler mod det bestdende. Der-
for er hele handteringen ogsa pa vippen i disse ar: I hvilket omfang er regering
og Folketing parat til at lade malsetningen »bide« og kalde pa radgivning
om nedvendige tiltag for at tilrettelaegge en tilstreekkeligt omkostningseffektiv
indfrielse? Over for en tilgang med mindre sikkerhed for at nd malet og med
stor sikkerhed for ikke at na det omkostningseftektivt, men til gengeeld med
politisk mangvrerum til at legitimere forandringer undervejs.

I den situation er eksperternes rolle udsat. De risikerer at blive udskammet
som blinde over for de pragmatiske hensyn, der i realiteten ma tages for at
komme helskindet i mal. Som da klimaminister Dan Jorgensen hanligt sam-
menlignede de mange gkonomer, der efterlyser netop en bred CO2-afgift med
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»Georg Gearlos«. Lige sa overhangende er risikoen for at blive brugt af steerke
seerinteresser, der slas for at traekke klimaindsatsen i deres retning — uden at
vaere forpligtede af et integreret losningsperspektiv.

Vanskelighederne bliver ikke mindre af, at politikerne bruger eksperterne i
komplekse roller. En del af klimaloven handler saledes om at give Klimaradet
en serlig rolle som bade inspirator og vagthund. Folketinget kan palegges en
handleforpligtelse til at rette op, hvis det vurderes, at de foreliggende initiati-
ver ikke anskueliggor muligheden for at na Klimalovens mal. Klimaradet skal
vurdere, om det rent fagligt er tilfeeldet. Efter selv at vaere fremkommet med
forslag, der i et vist omfang normerer opgavelesningen.

Lad os fa flere eksperter ud af komfortzonen og tale
abent om risikoen

Det bringer os til sidst tilbage til metaforen om Bermuda-trekanten. Som det
er forsegt illustreret ovenfor, var den faktisk ment alvorligt. Selvom man stev-
ner ud fra videns-hjernet af trekanten, sa kraever det som oftest andet og mere
end stor faglig viden at komme helskindet igennem det hajfyldte farvand. Bag
den kontekstkompetence, jeg har kredset om gennem denne artikel, ligger et
krav om, at eksperterne beveeger sig ud af deres komfortzone. De skal vere
villige til at sette deres viden i spil i stedet for at gemme sig bag diffuse be-
greber eller bade-og-konklusioner, der obligatorisk afsluttes med en inderlig
opfordring til videre forskning.

Men de ender ogsa ofte med at skulle bruge nogle af de redskaber, som nor-
malt knyttes til magt og interessevaretagelse. I sandhedens tjeneste skal de
kunne kortleegge og handtere den relevante interessekonfiguration pa det felt,
de vil pavirke. De skal kunne kommunikere. De skal forsta potentialet og risi-
koen ved deres mandat. Og sarligt i skarpe situationer, hvor politikerne skub-
ber eksperterne foran sig, skal de taenke over deres legitimitet. Det kan igen
fore til forskningsuvante overvejelser om timing og form.

I yderste konsekvens kan forskellen pa en dybt involveret ekspert og en tek-
nisk dygtig folkevalgt magthaver forekomme nzsten udflydende. Det er vig-
tigt at holde sig for oje, at den stadig findes — ogsa nar tusmerket falder pa inde
i Bermuda-trekanten. Men der er brug for, at det besejles konstant og kompe-
tent. Det kraever et fra alle sider nogternt, men ogsa tolerant blik pa samspillet
mellem politikere, embedsmand og eksperter. Danmark ville utvivlsomt vaere
fattigere og mindre velfungerende, hvis ikke preecis den indstilling havde pree-
get de seneste mange ars modernisering af velfeerdssamfundet.
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