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Redaktionelt forord

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

Danmark opfattes almindeligvis som et af verdens bedst administrerede lande.
Demokratisk vedtagne politikker implementeres kompetent og retfeerdigt af
en velfungerende transparent og ukorrupt offentlig administration. "Getting
to Denmark” er ligefrem et begreb i udviklingsekonomi.

Det er selvsagt ikke et helt forkert billede. Men det er heller ikke et helt rigtigt.
Dette temanummer handler om politiske fejltagelser, forstaet som politiske
beslutninger, som ikke giver det enskede resultat for borgerne, og hvor det
forhold med rimelighed kan henfores til, at politikken i sig selv var fejlteenkt,
eller at implementeringen afgerende haltede. Der er altsa ikke tale om haende-
lige uheld eller procesfejl, hvor alene formelle regler er optradt.

Laesere, der er pa udkig efter saftige skandaler, vil blive skuffet i det folgende.
Temanummeret handler om politikker, som nesten altid har haederlige og
bredt accepterede motiver, men som alligevel er endt galt eller bare lobet ud
i sandet. Der er fejldesignede politikker, forsemmelser og i visse tilfeelde in-
kompetence, men ikke ond vilje.

Der er da ogsd med fa undtagelser ikke tradition for at traekke politiske fejl-
tagelser frem og leere af dem. Enten vil man ikke give en politisk opposition
gode kort, eller ogsa er politikken vedtaget af brede flertal, hvor der er en fel-
les interesse i at glemme eller pa nudansk "at komme videre”. Det er wrgerligt,
for der er efterhanden sa mange darlige erfaringer, at der kan udtrakkes felles
erfaringer, sd de maske i hojere grad kan undgas i fremtiden.

Jesper Raakjeer, Troels Jacob Hegland og Poul Degnbol fra Aalborg Universitet
gennemgar i artiklen Omsettelige fiskekvoter i Danmark: kvotekoncentration
og andre effekter den store reform af dansk fiskeri. Det er en reform, som har
haft visse succeser, men unagtelig ogsa nogle utilsigtede effekter i form af eks-
traordinaer koncentration af formuer og indkomster fra fiskeriet.

Christen Seorensen gennemgar i artiklen EU’s okonomiske politik — i lyset af
Corona-krisen indferelsen af Den @konomiske og Monetare Union (1999) og
den efterfolgende introduktion af euroen, som er en af de storste samfundsre-
former nogensinde. Serensen drefter, hvorledes denne reform er kritisk fejl-
designet med vidtraeekkende problematiske folger.

Claus Vastrup gar ogsa tilbage i historien i artiklen Dansk ekonomisk politik
efter OPEC I (1973) og II (1979) og behandler de meget store ubalancer, der
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Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

pregede dansk ekonomi i naesten 30 ar. En vaesentlig del af arsagen til dette
problematiske forleb er iflg. Vastrup en forkert forstaelse af rammerne for
okonomisk politik i en lille, aben gkonomi.

Sofie Koch, Anders Grontved, Natascha Holbek Pedersen og Niels Christian
Moller, alle fra Syddansk Universitet, behandler et stort folkesundhedspro-
blem, nemlig lav fysisk aktivitet blandt bern og unge. Artiklen 45 minutters
beveegelse i undervisningen som et led i den danske skolereform analyserer,
hvordan det gar med at implementere denne malsatning. Der er tale om en
neasten ideel case, hvor der — i modsetning til andre aspekter af Folkesko-
lereformen - faktisk er bred faglig og folkelig konsensus om malsatningen.
Men Koch viser med brug af objektive mal for fysisk aktivitet, at vi alligevel er
ganske langt fra at na malet.

Thomas Koch Andersen fra Kebenhavns Universitet opstiller i artiklen Kor-
ruption: For det gar (helt) galt en ramme for at forsta korruption. Det er des-
vaerre ikke et ukendt feenomen selv det danske samfund, 17. februar blev det
meldt ud, at haercheden loslades - s@tningen ber derfor enten omformuleres
eller slettes helt. Koch kritiserer, at Danmark ikke har en egentlig anti-korrup-
tionspolitik, men nejes med at overlade problemerne til medier og domstole.

Adam Diderichsen fra Kebenhavns Professionshejskole gennemgar i artiklen
Politiuddannelsen som politisk fejlbeslutning, hvorfor det pludseligt i 2015 blev
besluttet at atkorte politiuddannelsen, selvom udviklingen i kriminalitetsbil-
ledet snarere kalder pa leengere og bedre uddannede politifolk.

Endelig gennemgar Anders Hede i artiklen Politiske fejltagelser — drsager og
forebyggelse en ldre britisk og to nyere danske analyser af politiske fejltagel-
ser. Det viser sig, at deres analyser og anbefalinger har mange fallestraek. En
gennemgdende anbefaling; at satse pa sakaldt inkrementalisme fremfor store
reformer, gennemgds afslutningsvis i artiklen.

God leselyst!

Anders Hede
Redakter af temanummeret
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Omsettelige fiskekvoter i Danmark:

kvotekoncentration og andre eftekter

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

Op gennem 00’erne gennemfartes i Danmark, hvad der bedst kan betegnes som en
privatisering af havets fiskeressourcer gennem indfarslen af omseettelige fiskerettigheder.
Indferslen af det nye system var en respons pa et erhverv i krise, og systemet har
indiskutabelt forbedret profitabiliteten med omfattende kvotekoncentration til folge.
Det har imidlertid ogsa haft alvorlige utilsigtede effekter i forhold til forvaltningens
tilpasningsevne til eendringer i vores forstéelse af havets okosystem, ligesom det har

. . o o JESPER RAAKJZR
haft betydelige sociale effekter gennem skabelsen af "vindere og tabere” og tilknyttede Professor. Center for Blue

implikationer for landbaserede aktiviteter i mindre, fiskeriatheengige kystsamfund. Governance CBG, Institut
for Planleegning, Aalborg

Universitet samt formand

for EU’s Radgivende Ud-

valg for Pelagisk Fiskeri.

Indledning

Op gennem 00erne gennemfortes i Danmark, hvad der bedst kan betegnes
som en privatisering af havets fiskeressourcer; hvor disse ressourcer historisk,
indiskutabelt havde tilhert det danske samfund, sa kan de i dag handles pa
det frie marked af private kvoteejere. Skiftet var bl.a. begrundet i en politisk
malsaetning om pa den ene side at tilbagerulle den opbygning af fangstkapa-

citet, som havde resulteret i kapacitet langt udover, hvad de understottende TROELS JACOB

fiskebestande kunne bere, samt pa den anden side at @ge rentabiliteten i fiske- oo HEC?('-AB’:‘D
. . ; . tor, Cent

rierhvervet, sa det blev okonomisk selvbarende, uden f.eks. tilbagevendende eG(;rveriznrse?éBGU)e’

offentligt finansierede ophugningsrunder. Institut for Planlaagning,
Aalborg Universitet

I denne artikel ser vi pa baggrunden for denne @ndring i fiskeriets regulering;
hvilke malseetninger man havde, da den blev indfert, i hvilket omfang disse
malsetninger er blevet opfyldt, og hvilke konsekvenser denne andring i ov-
rigt har haft. Slutteligt diskuterer vi kvotesystemet og kvotekoncentration i
forhold til ressourcerente og fastlasning af forvaltningen.

. . . . . . . . POUL DEGNBOL
Styring af fiskeriet i et historisk og internationalt Fhv. leder f radgiviings-

perspektiv afdelingen i det Internatio-

nale Havundersegelsesrad
(ICES), Fhv. videnskabelig

o . . », . » .
Traditionelt har fiskeressourcerne i Danmark “tilhert” fiskerisamfundene, adgiver | Den Europasiske

i det fisk og skaldyr mv. overordnet set blev opfattet som en samfundsres- Kommission og Fhv.
source, som befolkningen frit kunne fiske pa (Holm m.fl., 2015). Tekniske adjungeret professor,

. i . . . Centre for Blue Governance
bevaringsforanstaltninger, som f.eks. mindstemal og beskyttelse af fisk i gyde- (CBG), Institut for
perioden, var tilneermelsesvist den eneste regulering, der palagdes fiskeriet fra Planlasgning.

centralt hold.! I lebet af 1960°erne og 1970%erne blev der gradvist indfert mere
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omfattende reguleringstiltag bade internationalt gennem North East Atlantic
Fisheries Commission (NEAFC) og nationalt (Gezelius, 2008). Med vedta-
gelsen af EU’s samlede fzlles fiskeripolitik: Common Fisheries Policy (CFP)
i 1983 videreforte EU den kvoteregulering, der allerede gennem 70’erne var
gennemfort i regi aft NEAFC. Som noget nyt blev EU’s andel af totalkvoten
for de vigtigste mélarter og deres bestande (fiskeriressourcerne) fordelt til de
enkelte medlemslande som en fast procentsats af totalkvoten, et system kendt
som den “relative stabilitet”.

Hermed var regulering gennem kvoter cementeret som hovedformen for fi-
skeriregulering indenfor EU. Det blev dermed ogsa startskuddet til opbyg-
ningen af den omfattende regulering af fiskeriet, som vi kender i dag.

Siden efterkrigstiden har man grundleggende diskuteret to mader, hvorpa
man kan regulere fiskeriet: enten skal fangsterne begraenses gennem fangst-
kvoter, eller ogsa skal fiskeriindsatsen (antallet af fartojer og fiskedage) be-
graenses. Der var i 1950erne og 1960°erne stor diskussion om, hvilken regule-
ringsform der var bedst (Gezelius, 2008).

Med valget af kvoteregulering som grundleggende reguleringsform har man
ogsa forholdt sig til, hvad man kan opna gennem reguleringen af fiskeriet.
Iser i de seneste artier er det i stigende grad blevet klart, at det ikke alene
er pavirkningen pa den enkelte fiskebestand, men den samlede pavirkning,
som fiskeriet har pa det marine okosystem, der skal reguleres. Kvoteregulerin-
gens begraensninger er saledes igen kommet i centrum. Dette er bl.a. kommet
frem i diskussionen af, i hvilken udstraekning kvoteregulering ma suppleres
af andre reguleringstiltag, som tager et videre hensyn til det marine gkosy-
stem, f.eks. mere omfattende udpegning af beskyttede marine omrader eller
begransninger af fiskeredskabernes pavirkning af bunden.

11986 blev der i Danmark som supplement til kvotesystemet indfert et licens-
system, som havde til formal at begreense adgangen til fiskeriet. De pa davee-
rende tidspunkt aktive erhvervsfiskere fik licens/rettighed til at fiske inden for
geeldende fiskerireguleringer. Fiskeren fik séledes en rettighed til at fiske, men
denne ejede ikke fisken eller kvoter. Fisken blev forst fiskerens ejendom pa det
tidspunkt, den blev fanget. Dette skete neermest i stilhed for offentligheden,
men det var reelt et historisk nybrud, idet enhver borger tidligere frit kunne
blive fisker. Denne mulighed forsvandt med licenssystemet, og hermed blev
forholdet mellem borgere og fiskeriet gjort indirekte som folge af beslutnin-
gen om adgangstildeling eller -begraensning, om man vil.

Frem til starten af 00erne blev den kvoteandel, der var tildelt dansk fiskeri
gennem CFP’en, med udgangspunkt i licenssystemet hovedsageligt reguleret
gennem et rationsfiskeri, hvor fartejer med licens (oftest opdelt i grupper efter
fartejsleengde) havde lige adgang til at fiske en bestemt maengde fisk i en given
tidsperiode, f.eks. en uge eller en méned. Rationssterrelserne blev fastsat i et
samarbejde mellem den offentlige myndighed (Fiskeriministeriet) og fiskeri-
ets organisationer i det sakaldte "Reguleringsudvalg”.
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Dansk fiskeris situation i 90’erne og begyndelsen af
00’erne

Storstedelen af den danske fiskeflade (men bestemt ikke alle fartojer) var i en
alvorlig ekonomisk krise omkring artusindeskiftet. Den umiddelbare forkla-
ring pa krisen var en kombination af begransede fiskerimuligheder for det
enkelte fartoj, lav pris pa fisk og heje braendstofpriser, men den bagvedlig-
gende arsag var overkapacitet i fiskefladen i forhold til fiskeriressourcerne og
deraf folgende overfiskeri. Situationen var opstaet, til trods for at der i 90%erne
var gennemfort offentligt finansierede ophugningsprogrammer.

Ophugningsstette opfattes generelt af skonomer som et “darligt” subsidie, da
det skaber uheldige incitamenter: forventningen om stette for enden af en
investering eger snarere end mindsker investeringslysten. Herudover blev de
tilbageverende fartojer gjort mere effektive som folge af en sidelebende mo-
dernisering af fiskefladen (som til dels blev ansporet af tilgeengeligheden af
nationale og EU stotteprogrammer). Sa pa trods af en beskeden reduktion
i fladekapaciteten malt i tonnage (teknisk mal for fangstkapaciteten), sa var
fladens fiskeevne vokset markant. Kvoterne, som var tilgeengelige for danske
fiskere, svandt imidlertid i den samme periode ind, og selvom priserne pa fisk
var stigende, s kunne det ikke opveje bade fangstnedgang og omkostnings-
stigninger.

Det samlede resultat var dels et overfiskeri, som forte til en fortsat undermi-
nering af det fremtidige indtjeningsgrundlag, dels en darlig ekonomi i store
dele af fiskefladen; en negativ spiral, som man savel indenfor erhvervet som
politisk i stigende grad folte sig presset af.

Det politiske svar: privatisering af fiskeressourcerne

I starten af 00'erne opstod en bred politisk erkendelse af, at noget gennem-
gribende skulle gores for at fa ekonomien i fiskeriet bragt pa fode, bade pa
kort og langt sigt. I mange segmenter af fiskeriet var fladen bade forzldet og
forgeeldet, og fiskeriet havde generelt déarligt omdemme og blev ikke opfattet
som et attraktivt erhverv. Der var derfor generel enighed om, at der matte
indfores et reguleringssystem, som pa den ene side hurtigt kunne fjerne over-
kapaciteten i fladen og pa den anden side sikre, at nedfiskede eller truede
fiskebestande blev genopbygget. Samtidig skulle reguleringssystemet mulig-
gore fornyelse af fladden og igen gore erhvervet attraktivt for nye generationer.
Det fremtidige reguleringssystem skulle ogsa veere forstaeligt for fiskerne og til
at efterleve. Politikerne opfattede det endvidere som vigtigt at bevare det tra-
ditionelle kystfiskeri, der fra mindre landingspladser og havne spredt udover
landet og med béde af mindre storrelse og aktionsradius (i folkemunde “de
smé bla kuttere”) udforte et stedbundet fiskeri pa neerliggende fiskepladser.
Herudover var det iseer i EU-Kommissionen, som havde overordnet ansvar
for at implementere de mange regler og en serskilt motivation for en sterk
regelforenkling.
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Nogle (bade internationale og danske) ekonomer havde pa davarende tids-
punkt i en del &r argumenteret for, at fiskeriet hovedsageligt skulle reguleres
gennem markedsgjorte kvoter fremfor gennem offentligt tildelte kvoter ud fra
det fremherskende fiskeriokonomiske tankeszt, som overvejende er indlej-
ret i det neoliberale ekonomiske paradigme (Young m.fl., 2018). Omszette-
lige kvoter, der konstituerer en quasi-privatisering af fiskeriet, blev set som
midlet til at skabe et reguleringssystem, der kunne reducere overfiskeriet og
overkapaciteten i fliden, forbedre lonsomheden, nedbringe geldsbyrden og
muliggere fladefornyelse, alt pa samme tid (Arnason m.fl., 2000; Lokkegaard
m.fl.,, 2001).

I 2002 blev det som en fem-arig forsegsperiode besluttet at indfere Indivi-
duelle Omsattelige Kvoter (IOK) i sildefiskeriet, i 2004 blev makrel- og in-
dustrifiskeriet ogsa omfattet af dette forseg, og fra 2006 blev IOK-ordningen
gjort permanent (Rigsrevisionen, 2017). Sidelobende blev det i 2005 besluttet
(Regeringen og Dansk Folkeparti, 2005) at indfore fartojskvoteandele (FKA;
en seerlig form for individuelle kvoteandele, hvor omsatteligheden er begraen-
set af, at kvoteandelen er knyttet til et bestemt fartej) gaeldende for 2007 for
de fleste danske konsumarter (torsk, redspette, jomfruhummer og tunge som
de vigtigste). Kvoteandelene blev baseret pa fartejernes landinger af de pagael-
dende arter i perioden 2003-2005.

Med indferslen af omsattelige kvoter i 2007 blev adgangen til at udnytte kvo-
terne overfort til fiskeriet som en tidsbegraenset rettighed, der kunne handles
pa markedet, og aftalen betod ogsa, at Reguleringsudvalgets og ministeriets
rolle blev steerkt reduceret i forhold til kvoteforvaltningen, idet formalet med
aftalen netop var, at markedet skulle aflase offentlig styring. Fiskeressourcen,
som historisk havde varet en feelles samfundsressource, blev med de omszt-
telige kvoter de facto privatiseret, da den tid, der skal ga mellem en folketings-
beslutning og det faktiske tilbagefald til offentlig ejendom, ved aftalens ind-
gaelse var otte ar og dermed forudsatte passage af minimum to pa hinanden
pafelgende folketingsvalg. At opsigelsesvarslet i 2017 blev forlenget til 16 ar
(Erhardtsen og Randeris, 2017), forsteerker kun yderligere indtrykket af en
de facto privatisering, som det vil kraeve uhort storpolitisk talmodighed at fa
tilbagerullet.

I parentes bemearket udgjorde “foreringen” en markant anderledes frem-
gangsmade end den, man i gvrigt har anvendt i forbindelse med privatisering
af det, som hidtil har veret en offentlig ressource/opgave. I overvejende grad
har dette typisk involveret en form for auktion eller udbud, der bade pa den
ene side indebzeerer en potentiel indtaegt for de private aktorer og samtidig pa
den anden side tilknytter en reekke forpligtelser, som vil pavirke den pris, som
man byder for adgang til ressourcen/opgaven. Udbuddet kan ogsa geres tids-
begraenset med jeevnligt tilbagefald til det offentlige (som f.eks. med adgangen
til at udvinde olie og naturgas af den danske undergrund).
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I forbindelse med fiskeressourcer kan (og ber) spergsmalet om ressourceren-
ten® ogsa rejses, dels dens storrelse, dels en eventuel positiv ressourcerentes
fordeling. Dette sporgsmal blev imidlertid kun rejst i meget begreenset om-
fang. Omend muligheden for et fremtidigt "ressourcegebyr” nevnes en pas-
sant 1 den poliske aftale om FKA-systemet fra 2005 (Regeringen og Dansk
Folkeparti, 2005), sa var diskussionen omkring ressourcerenten omkring tids-
punktet for beslutningen stort set fraveerende. I en situation med et urentabelt
fiskeri kan det naturligvis forekomme fjernt at diskutere ressourcerente, men
for en langsigtet aftale kan det forekomme paradoksalt at udelade en diskus-
sion af dette spergsmal, nar en hovedmotivation for indfersel af omszttelige
kvoter netop var at gore fiskeriet rentabelt gennem bl.a. kvotekoncentration,
hvorfor forventningen over tid burde vere en positiv ressourcerente.

Reduktion i fangstkapacitet og strukturudvikling i fladen
og pa land

Resultaterne af IOK/FKA-reguleringen har veeret mangeartede. For storste-
delen af fiskeriet er ét af hovedformalene med den ny regulering - reduk-
tion i fangstkapaciteten — blevet opfyldt, da der er sket en meget markant
reduktion i antallet af fartojer og beskeftigede i fiskerisektoren. I forleengelse
heraf er indtjeningen i fiskeriet blevet markant forbedret (Andersen og Stahl,
2017), og flere fiskebestande har responderet pa det lavere fiskeritryk og er
blevet genopbygget. Mange danske fiskerier er nu i en situation, hvor Marine
Stewardship Council (MSC; den globalt dominerende certificeringsordning
for vildtfanget fisk) certificerer dem som beeredygtige. Fiskeriets okologiske
pavirkning skal imidlertid ikke kun vurderes i forhold fiskebestandene, men
ma ses ud fra en bredere “okosystemtilgang” (hvilket vi kommer tilbage til).

Udover reduktionen af fangstkapaciteten og opbygningen af et ekonomisk
baeredygtigt erhverv er der imidlertid ogsa sket andre store strukturelle sn-
dringer i fiskeriet, isaer ift. storrelsen af fartgjer, geografisk fordeling og ejer-
skab til kvoter.

Baseret pa data fra Fiskeristyrelsen dokumenterer Said m.fl. (2020), hvordan
der er sket markante forskydninger mellem leengdegrupperinger af fartojer,
der leverer fisk til konsum®: Andelen af landinger (malt pa veerdi) fra fartojer
under 12 meter overfor andre storrelsesgrupper blev reduceret med cirka en
tredjedel i perioden 2003-2016, og andelen fra fartgjerne mellem 12-18 me-
ter blev reduceret med cirka 20% i samme periode. Fartojerne over 18 meter
ogede derimod deres relative andel med mere end 20%, hvilket betyder, at
hvor fartejer over 18 meter i 2003 stod for godt halvdelen (53,3%) af vaerdien
af landingerne, sa var dette tal i 2016 taet pa to tredjedele (64,6%). Said m.fl.
(2020) noterer ogsa, at der er sket betydelige forskydninger mellem grej i pe-
rioden. I 2003 udgjorde vardien af landinger fra garnfiskeri (et dominerende
redskab i det traditionelle kystfiskeri) eksempelvis 14,4% af de danske landin-
ger, hvorimod andelen i 2016 var nede pa 7,7%.
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Udviklingen mod ferre og sterre fartojer var i gang allerede for indferslen
af FKA/IOK, og det er derfor forbundet med usikkerhed at vurdere, i hvor
hoj grad det er FKA/IOK-systemet, der har drevet udviklingen. Hertil har
der vaeret @ndringer i tilgeengeligheden af fisk i kystnzre vande, som ogsé
kan have pévirket udviklingen mod sterre, mere mobile fartejer med laengere
reekkevidde. Uanset hvad er der sket gennemgribende strukturaendring i den
danske fiskerflade i arene 2003-2016. Og det er tydeligt, at fiskeri med mindre
fartojer er blevet reduceret betragteligt over perioden, og store fartojer fylder
betydeligt mere i fliden end tidligere.

Den strukturelle @endring af fladen har ogsa péavirket den geografiske forde-
ling af fiskerirelaterede aktiviteter pa land. Det var i udgangspunktet forven-
tet, at omsaettelige kvoter ville pavirke beskaftigelsen pa land, og at sma havne
kunne komme i klemme som resultat af konsolideringen i fladen. Som del
af aftalen omkring FKA indfertes derfor en frivillig "kystfiskerordning” (som
dog viste sig relativt ineftektiv i sin oprindelige form og efterfolgende er blevet
justeret ad flere omgange), men den har ikke haft den enskede effekt i forhold
til at opretholde aktivitet i mindre fiskerisamfund. Host (2015) har dokumen-
teret, hvordan den strukturelle eendring i fladen har haft (uforholdsmeessig)
stor betydning for og fort til lukning af mange mindre havne i perioden 2005-
2012. Landingerne er i stedet tilgdet de storre havne via de relativt flere storre
og dermed mere mobile fartejer. I de mindste fiskeriathaengige samfund har
denne udvikling haft gennemgribende konsekvenser, som f.eks. beskrevet i
Skovgaard Brandtoft m.fl. (2019). Hest (2015) forklarer bl.a. udviklingen
med, at mindre havne (og maske isar i forvejen pressede havne) inden for
dette nye og mere dynamiske, markedsbaserede system ikke kunne kalkulere
med “sikre” landinger i fremtiden, hvilket vanskelig-/umuliggjorde investe-
ring i nedvendig infrastruktur, som f.eks. kelekapacitet.

Koncentration af kvoter

Den afledte effekt af FKA/IOK-ordningen, der har faet storst opmearksomhed
i bredere kredse, er givetvis konsolideringen pa ejersiden, hvor en gruppe fi-
skere — som dygtige fiskere og forretningsfolk — med succes har ekspanderet
deres virksomheder og opkebt store meengder kvoteandele. Dette medforte
over tid, at en stor del af de danske kvoter endte pa ganske fa haender. Dette
forte til opmerksomhed og undren i offentligheden, iser fordi man fra poli-
tisk side ved beslutningerne om IOK/FKA samtidig havde sat nogle begrans-
ninger pa denne koncentrations omfang. Dette skete faktisk i et omfang, sa
Rigsrevisionen i maj 2016 selv tog initiativ til at undersoge kvotekoncentra-
tion i dansk fiskeri (Rigsrevisionen, 2017). I Rigsrevisionens rapport fremgar
folgende:

"Da Folketinget vedtog fiskerireformen i 2002 og indforte omscettelige
kvoter, var madlene at forbedre fiskernes indtjening og modernisere og be-
greense fiskefladen. Malet om at begreense fiskefladen er ndet, idet der i
2015 var ca. % af de oprindelige fartojer tilbage. [...] Siden reformen er
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kvoterne blevet koncentreret pd feerre fiskere, sd de 16 storste IOK-kvote-
ejere ejer % af kvoterne i 2017 [... ], og de 10 storste FKA-kvoteejere i gen-
nemsnit ejer 47 % af de enkelte kvoteandele i 2017 [...].” (Rigsrevisionen
2017: Statsrevisorernes bemaerkning)

Det var et klart mal, at indferslen af omsattelige kvoter skulle forbedre gko-
nomien i fiskeriet ved, at feerre fiskere skulle fa adgang til de danske kvoter.
Kvotekoncentration var derfor forventelig, men sporgsmalet er, om kvotekon-
centrationen blev storre end tilsigtet. Folketinget havde med vedtagelsen af
omseattelige kvoter udtrykt en forventning om, at kvoterne ikke matte ende
pa for fa haender, uden at give klare anvisninger for, hvilken kvotekoncentra-
tion som var acceptabel (Rigsrevisionen, 2017), hvorfor det matte forventes,
at dette blev afklaret og udmentet af ressortministeriet. Rigsrevisionens un-
dersagelse resulterede i omfattende kritik:

"Rigsrevisionen finder, at Miljo- og Fodevareministeriets forvaltning af
kvoteejerskab har veeret meget kritisabel og ikke har understottet Folke-
tingets intention om, at kvoterne ikke mdtte koncentreres pa for fa heen-
der. [...] For det forste har ministeriet ikke fastsat regler, der understotter,
at kvoterne ikke koncentreres pa for fa heender. Ministeriet har dels ikke
fastsat konkrete mal for, hvad der skulle til, for kvoterne var koncentreret
pa for fa heender, dels har reglerne i perioder reelt ikke kunnet fungere
som et loft over koncentrationen af kvoter. Samtidig har ministeriet ikke
fulgt systematisk op pa udviklingen i den samlede kvotekoncentration
over tid og har anvendt ufuldstendige data. [...] Ministeriet har flere
gange efter politisk onske endret reglerne for kvotekoncentration ved at
fastscette lofter for, hvor mange kvoter den enkelte fisker matte eje. Mens
ministeriet siden 2006 har holdt lofterne for ejerskab af IOK-kvoter kon-
stant pa 10%, sa har ministeriet i 2009 og 2014 endret beregningsgrund-
laget for fiskernes kvotekoncentration, sd fiskerne fik adgang til at kobe
flere kvoter uden at overskride lofterne.” (Rigsrevisionen, 2017: 2)

I tilleg til den utilstreekkelige og kritisable myndighedspraksis kom, at i hvert
fald enkelte fiskere gik helt til greenserne inden for et mangelfuldt regelverk,
som myndighederne ikke kunne handtere. En ganske omtalt retssag om kvo-
tekoncentration mod en af de fiskere, der i offentligheden er blevet omtalt
som “kvotekonger”, star som det klareste vidnesbyrd omkring dette — omend
der her er tale om en sag, hvor graensen synes at vere blevet overtradt.

I kendelsen fra Retten i Holstebro faldt der dom over seks ud af syv af de
tiltalte fiskere, hovedtiltaltes to radgivere (henholdsvis revisor og advokat)
samt deres respektive firmaer. Disse havde gjort sig skyldige i overtradelse
af reglerne om kvotekoncentration, idet hovedtiltalte gennem en raekke stra-
meend og assisteret af sine rddgivere havde omgaet kvoteloftet. Den samlede
bode blev fastsat til 75 mio., heraf 54 mio. til hovedtiltalte. Derudover blev der
foretaget konfiskation af et beleb pa 162,5 mio. i de otte selskaber, som har
veeret involveret i sagen (Retten i Holstebro, 2021). Hovedetiltalte og dennes
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radgivere blev frikendt i forhold til rettighedsfrakendelse primert pga. myn-
dighedsfejl:

"De udovede forhold er alle begdet som led i disse tiltaltes erhverv, og
straekker sig over en lang drreekke og var af systematisk karakter. Ved
vurderingen af forholdets grovhed finder retten imidlertid, at det taler i
formildende retning, at fiskerimyndighederne fra 2015 — 2018 kom med
— ganske vist fejlagtige — tilkendegivelser om manglende eller begreen-
set strafbarhed for overtreedelser af kvotekoncentrationsreglerne, at fi-
skerimyndighederne forst foretog anmeldelse i sommeren 2017, selvom
man pa et veesentligt tidligere tidspunkt havde eller burde have veret op-
merksom pd, at der kunne veere tale om stramandsvirksomhed” (Retten
i Holstebro, 2021: 63-64)

Dommen er anket, og i skrivende stund, foreligger dermed endnu ikke en en-
delig afgorelse pa, om dele af kvotekoncentrationen skyldes ulovlig aktivitet.

Omseettelige kvoter fastlaser forvaltningen og skaber
stiafhaengighed

Indferslen af de omsaettelige kvoter har ogsa haft konsekvenser for selve regu-
leringen af fiskeriet — den lovgivning, der er gaeldende, savel som dens imple-
mentering. I nogle tilfelde har man opndet de enskede reguleringsmaessige
fordele, mens der i andre tilfeelde har veret utilsigtede og uenskede effekter.

Den grundleggende rollefordeling mellem offentlig og privat regulering blev
opretholdt med indferslen af FKA/IOK. Fiskeriet reguleres fortsat hovedsa-
geligt gennem offentlig regulering, uanset at kvoterne nu kan handles pa mar-
kedet. Det er fortsat en offentlig opgave — bl.a. gennem fastseettelse af arlige
kvoter og yderligere regulering - at sikre ekonomisk og ekologisk beaeredyg-
tighed*. Dermed er det fortsat et offentligt ansvar, at fiskeriet ogsa i fremtiden
har et (nu privat) ressourcegrundlag at fiske pa.

Dette har haft to konsekvenser: For det forste er fiskerisektoren forblevet i en
rolle, hvor man ikke selv til fulde skal tage ansvar for, at man har tilgang pa
ressourcer i fremtiden. Erhvervet kan tveertimod modsztte sig at man har ad-
gang til ressourcer som der kan fiskes gkonomisk baeredygtigt pa i fremtiden.
For det andet har der ikke fundet den regelforenkling sted, som oprindeligt
var en selvsteendig malsetning for nogle aktorer i savel det offentlige imple-
menteringssystem som i den private sektor. Tvaertimod har man med forbud
mod udkast og senest med vedtagelse af kameraovervagning pa danske fiske-
fartojer indfert nye regelsat, som fremover skal implementeres.

Samtidig har man tilsyneladende ikke alle steder i erhvervet til fulde taget
det gkonomiske ansvar for investeringer pa sig, hvilket en privatisering af
kvoterne ellers burde medfere. Erhvervet synes derfor hurtigt at falde til-
bage til et enske om subsidier, nar der kommer storre markedsmaessige eller
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politiske forandringer, som f.eks. Brexit eller de nylige og drastiske kvote-
beskaringer i Ostersgen. Det er muligvis en forstaelig respons, i og med at
der har veret en tradition for at kompensere fiskeriet, nar der har veeret
store udsving, politisk inducerede (som f.eks. Brexit), savel som okologiske
(bestandsnedgange). Ikke desto mindre fremstar dette som varende i utakt
med udstrakt privatisering.

Et resultat af privatiseringen af kvoterne er ogsa, at man nu - i endnu hejere
grad end for — har last sig fast pa en kvoteregulering som hovedredskabet til at
opna et pkologisk baredygtigt fiskeri. Det er imidlertid stadigt mere tydeligt,
at en regulering af fangstmangderne pa enkeltbestandsniveau — som grund-
leeggende er det kvoteregulering indebaerer — kun kan vere en mindre del af
reguleringen af fiskeriets pavirkning af det marine gkosystem.

Begrebet “okosystemtilgang” (eller varianter af det) optrader efterhinden
som en malsaetning i stort set alle legale tekster, inklusive CFP’en (EU, 2013),
som dansk fiskeri er underlagt i EU. Der har veeret omfattende diskussion af,
hvad dette kan betyde for forvaltningen af fiskeriet, men det, der fremstar kla-
rest, er, at man bliver nedt til at inddrage pavirkningen pa det samlede gkosy-
stem, inklusiv pavirkningen pa havets bundhabitater af slebende fiskeredska-
ber (som i form af trawl over arene er komet til at fylde relativt mere i dansk
fiskeri); den dodelighed man paferer andre arter end dem, man egentlig gerne
vil fange, samt den betydning det har for havets fodenet at man lgbende fjer-
ner nogle organismer. Ved at lase sig til én hovedregulering gennem kvoter
lgber man en betydelig risiko for, at det bliver fangstmangden og tilstanden
af den enkelte bestand, der lobende kommer i fokus, fremfor hele det marine
okosystem. At denne skavvridning af perspektivet fortsat finder sted i dag,
kan man blot felge de arlige forhandlinger om fiskekvoter for at overbevise
sig selv om.

Konkluderende diskussion og perspektiver

Som beskrevet er der utvivlsomt sket en storre kvotekoncentration end til-
sigtet i forbindelse med FKA/IOK. Allerede i forbindelsen med systemets
indfersel burde rede flag i langt hejere grad have poppet op hos politikkerer
og administratorer, eftersom international erfaring og viden underbyggede
risikoen for en staerk koncentration, ligesom der ogsa var advarsler om dette
i den danske debat. Den canadiske fiskeriskonom Parzival Copes (1986) for-
udsagde allerede i 1986, at omszattelige kvoter ville medfere kvotekoncentra-
tion og skabe en velhavende elite, safremt feelles fiskeressourcer forares vaek.
Modellen overforer en rakke udfordringer til kommende generationer af fi-
skere, idet disse bade skal kobe fartgjer og kvoter. I Danmark har dette ogsa
medvirket til at skabe tabere blandt fiskere, som har mattet se dyrt indkebte
kvoter veasentligt beskéret, nar store kvotereduktioner har veret nedvendige,
som det f.eks. senest har vaeret tilfeeldet i Ostersoen.
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Det fremherskende forvaltningsparadigme med omszettelige kvoter indenfor
fiskeriet har siden begyndelsen af 90'erne veeret drevet af en neoliberal agenda
blandt politikere og tilknyttede radgivere. Det danske fokus pa omsattelige
kvoter falder ssmme med et tilsvarende i resten af Norden (Holm m.fl., 2015),
hvor mal og tiltag har fokuseret pa at sikre rentabilitet og produktivitet i fiske-
riet. Omszettelige kvoter har generelt bidraget til at forbedre gkonomien og til
en vis grad genopbygningen af fiskebestandene i Danmark (via reduktion af
kapaciteten), men det er uden tvivl iseer i FKA-segmentet sket pa bekostning
af, hvad vi bredt kan referere til som “social beredygtighed”: Indferslen af
omszettelige kvoter har i hej grad produceret "vindere og tabere” og medfort
en koncentration af fiskerirettigheder hos en mindre, privilegeret gruppe, der
typisk synes at have veeret med fra starten (til "foreringsdelen”). I en vis ud-
streekning beted den tidligere indfersel af omszttelighed i det pelagiske fi-
skeri, at akkumuleret kapital fra det pelagiske fiskeri blev brugt til at opkebe
og koncentrere FKA-rettigheder.” Samtidig er kystfiskeriet blevet yderligere
presset, og mange mindre fiskeriathengige lokalsamfund har mistet store dele
af eller al fiskeriaktivitet med alvorlige lokale ringvirkninger til folge.

For de kapitalintensive fiskerier i IOK-segmentet (det pelagiske fiskeri og in-
dustrifiskeriet), der forudsetter en kapitalintensiv forarbejdningsindustri i fa
havne, har kvotekoncentrationen haft feerre utilsigtede konsekvenser. Struk-
turudviklingen i den pelagiske sektor pegede i lang tid for IOK-reguleringen
mod koncentration (det samme billede ses generelt i den pelagiske sektor i
Nordest Atlanten). Samtidig er det dog i IOK-segmentet, at den storste ak-
kumulation af verdier er sket, hvilket i seerlig grad bringer spergsmalet om
ressourcerente i spil.

Ressourcerenten

Koncentrationen i den pelagiske sektor har fort til enorm akkumulering af ka-
pital hos en lille gruppe velstillede fiskere. Eksempelvis er to pelagiske fiskere
med firmaer henholdsvis nr. 75 og 83 pa listen over de 100 rigeste danskere i
2021 (formue pa henholdsvis 2,6 og 2,3 mia.) (Treeholt, 2021). Nr. 83 pa listen
i 2021 var i 2013 god for 950 mio. (Steno Hansen, 2013); pagaeldende har sa-
ledes pa otte ar foreget sin formue med 1,35 mia.

Dette illustrerer tydeligt det enorme ekonomiske potentiale, der var til stede
i specielt de pelagiske fiskeressourcer. Endvidere illustrerer det paradokset i,
at statskassen, formodentligt utilsigtet, fraskrev sig del i denne ressourcerente
(om end en afgift teknisk set kan indferes i medfer af aftalen om FKA fra
2005 (Regeringen og Dansk Folkeparti, 2005)), som dog ikke kan opfattes
som inddragelse af ressourcerenten. Et centralt sporgsmal i den sammenhang
ma vere, hvorfor fiskeressourcerne behandles sa anderledes end andre priva-
tiseringer af feellesressourcer, der typisk ikke foreres veek, ligesom der sikres
en tilbageforsel af hele eller dele af ressourcerenten til statskassen og dermed
hele samfundet. Det skal i den sammenhang navnes, at det @konomiske Rad
(2012) har estimeret veerdien af fiskeressourcerne til at veere i storrelsesorde-
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nen 4-10 mia. Hvorfor var politikerne sa passive, og hvorfor var opmaerksom-
heden fra offentligheden sa relativt begreenset?

Det ligger til en vis grad udenfor denne artikels fokus at behandle disse
sporgsmal, men det er slaende, hvordan stort set alle involverede (gkonomi-
ske radgivere, embedsmend, politikere (folketingets fodevareudvalg og den
daverende regering) og erhvervsorganisationsreprasentanter) i forhold til
foraeringen af ejerskabet til fiskeressourcerne til en begraenset gruppe fiskere
har varet tavse og nermest ageret, som om problematikken ikke eksisterede.
Danske fiskere havde i lange perioder op til beslutningen om at indfere om-
saettelige kvoter overvejende veret imod dette; dette gjaldt specielt konsum-
fiskerne i det senere FKA-segment, mens de pelagiske fiskere var fortalere for
omsattelighed (Hegland og Raakjeer, 2008; Raakjeer, 2009). Der var andre
forvaltningsveje at tage, og man kan sidde tilbage med en fornemmelse af,
at en forering og dermed fraskrivelse af ressourcerenten maske var det, der
skulle til for at "smere” systemet og trenge igennem med den onskede neoli-
berale dagsorden, som politikere og deres rddgivere havde forsegt sig med i
mere end et arti. Hertil blev de godt stottet af den finansielle sektor, som med
IOK/FKA langt bedre ville kunne sikre deres panthaverinteresser og dermed
imoedega tab som folge af, at store del af fladen var urentabel i slut 90erne og
begyndelsen af 00’erne.

Fastlast forvaltning og tunneltaenkning - ogsa pa havet mere
generelt?

En utilsigtet konsekvens af omszettelige kvoter er, at de skaber en for fiskeri-
forvaltningen uhensigtsmeessig stiathengighed, som i praksis betyder, at det
bliver meget vanskeligt at tilpasse reguleringen til dynamiske og komplekse
okosystemer og handtere trade-offs i disse okosystemer. De heemmer med an-
dre ord en adaptiv tilgang til forvaltningen. Det er muligt at formulere mal-
seetninger pd mange planer og lave snittet mellem offentligt og privat ansvar
mange forskellige steder, men nar man én gang har lagt snittet ved arlige kvo-
ter og sat dem fri pd markedet, sa har man gjort det vanskeligt at palegge
fiskeriet et udvidet ansvar i relation til f.eks. et vertikalt mere overordnet krav
om beredygtighed i fiskeriet og det gkosystem, som fiskeriet indgar i (f.eks.
biodiversitet, fodekader og pavirkningen af havbunden), eller et horisontalt
krav om integration med andre politiker (primeert inden for det marine om-
rade i forhold til dynamiske okologiske og politiske systemer). Hvilket er i
samklang med Degnbol m.fl. (2006), som fastslar, at IOK isoleret er et util-
straekkeligt forvaltningsinstrument til at handtere fiskeriets okologiske og so-
ciale udfordringer.

Helt aktuelt kan udviklingen med privatiseringen af fiskeressourcerne fryg-
tes gentaget i den havplan, som er sendt i hering i 2021 (Erhvervsministe-
riet, 2021). Der leegges heri op til, at der primeert skal ske en arealbaseret
tildeling af rettigheder til udnyttelse af havets ressourcer, dvs. at rettigheder
til at etablere havbrug, vindmelleparker mv. opdeles pa arealer i havplanen.
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Pa sigt vil der formodentlig ske det samme, som siden middelalderen er sket
med den tilsvarende opdeling af rettigheder pé land: at midlertidige brugsret-
tigheder efterhdanden bliver udviklet til noget, som ligner ejendomsforhold,
der efterfolgende bliver matrikuleret som den endelige legale fastlasning af
eksklusive ejendomsforhold. Dette vil vanskeliggore eller sdgar umuliggere
en okosystembaseret tilgang til samfundets omgang med havet. Havet er jo
netop karakteriseret ved, at der i endnu hgjere grad end pa land ikke findes
greenser for, hvordan organismerne i havet eller stofferne i vandet beveger
sig. En forvaltning af havet, som primert er baseret pa en fastlast geografisk
opdeling af udnyttelsesrettigheder, risikerer derfor slet ikke at kunne fa greb
om helt grundleggende forhold i havet som f.eks. biodiversiteten, eutrofie-
ringen eller spredningen af miljofremmede stoffer og materialer. Men set fra
et implementeringsperspektiv er det naturligvis langt lettere at lade markedet
foresta forvaltningen fremfor bevidst at styre mod det hav, vi som samfunds-
borgere kunne enske os.

Noter

1. Lokalt har der dog historisk eksisteret anden (selv)regulering i form af f.eks.
eksklusiv rettighed til bestemte fiskepladser, hvilket blev handhaesvet af fiskeri-
samfundene selv.

2. Ressourcerente er det begreb, skonomer anvender for den overnormale
profit, en naturressource som olie i undergrunden eller fisk i havet kan give pa
den anvendte kapital. En naturressource findes i en begraenset meengde, og
adgang til at udnytte den kan derfor omseettes til et kapitalafkast, som ligger
udover det, som normalt vil kunne forventes.

3. Beregningerne ekskluderer industrilandinger til mel/olie samt det meget spe-
cialiserede blamuslingefiskeri (primeert i Limfiorden); det pelagiske IOK-fiskeri
efter primaert sild og makrel er inkluderet.

4. Duvs. at fangstmaengden ikke overstiger det, som bestandene pa sigt kan
beere.

5. Som felge af dette blev der i 2012 indfert en begraensning pé, hvor meget
FKA man kunne eje, hvis man ogsa var en sterre spiller inden for det pelagi-
ske fiskeri ("krydsreglen”) (Rigsrevisionen, 2017).
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EU’s skonomiske politik

— i lyset af Corona-krisen

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

Artiklen fokuserer pa koordineringen af Eurolandenes finanspolitik. Koordinering er den
centrale finanspolitiske udfordring som falge af krav om enstemmighed ved budgetaendringer
og et budget pa kun omkring 1 pct. af BNR Siden etableringen af Den @konomiske og
Monetaere Union fra 1999 er kloften mellem nordlige og sydlige medlemslande blevet markant
foraget, nar kriteriet er samfundsekonomisk indre og ydre balance — og der er ikke udsigt til,
at Corona-krisen aendrer pa dette. Det vises, at reglerne for koordineringen af finanspolitikken
ikke har et fagligt — men et ideologisk — grundlag — ligesom de var vildledende op til

Finanskrisen. Derfor bar disse regler aendres.

Grundlaget for EU’s makrogkonomiske politik

EU’s gkonomiske politik er her afgrenset til hovedlinjerne i den makro-
okonomiske politik i perioden, hvor Den @konomiske og Monetare Union
(@MU’n) har veeret en realitet, dvs. fra og med 1999. Fra starten deltog 11
medlemslande (Belgien, Finland, Frankrig, Holland, Irland, Italien, Luxem-
bourg, Portugal, Spanien, Tyskland og Ostrig). Efterfolgende er folgende
EU-lande overgaet til euroen: Grakenland (2001), Slovenien (2007), Malta
(2008), Cypern (2008), Slovakiet (2009), Estland (2011), Letland (2014) og
Litauen (2015). 19 af de 27 EU-lande deltager saledes nu i eurosamarbejdet.
De afgerende bestemmelser vedrerende den makrogkonomiske politik er
traktatfaestet i Maastricht-traktaten fra 1992 og viderefort i Lissabon-trakta-
ten. Allerede inden @MU’en tradte i kraft, blev de makrogkonomiske spil-
leregler suppleret med Stabilitets- og Veekstpagten ved en resolution i Det
Europaiske Rad i 1997. Det skete efter tysk onske, idet det var tysk opfattelse,
at Maastricht-traktatens regler ikke var tilstraekkelige til, at landene efter ind-
traeden ville sikre "sunde” offentlige finanser.

Efter O©MU’en tradte i kraft, er de makroekonomiske spilleregler udbygget
ved Sixpack (2011), Finanspagten (2012) og Twopack (2013). Disse udbyg-
ninger blev indfert efter Finanskrisen og den efterfolgende gaeldskrise i en
reekke eurolande.

De makrogkonomiske spilleregler sztter greenser for penge- og finanspoli-
tikken. Pengepolitikken styres grundleeggende efter, at Den Europziske Cen-
tralbank skal sikre prisstabilitet, idet Centralbanken kun ma understotte Uni-
onens generelle pkonomiske politik vedrerende f.eks. beskeftigelse, veekst
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og betalingsbalance, safremt malsetningen om prisstabilitet ikke berores.
Hertil har Centralbanken et effektivt instrument: nemlig renteinstrumen-
tet. Bankens pengepolitik diskuteres ikke i denne artikel, idet den ikke som
EU’s finanspolitik har veret alvorligt udfordret i periodens to store kriser:
Finanskrisen og Corona-krisen, selvom der i starten blev reageret alt for svagt
under Finanskrisen.

Maastricht-traktaten opstillede tre overordnede spilleregler for medlemslan-
denes finanspolitik:

« Forbud mod monetar finansiering af offentlige udgifter, dvs. det offentlige
ma ikke finansiere underskud ved traek pa landenes centralbanker.

« Medlemslandene er eneansvarlige for deres egen geeld.

+ Forbud mod offentlige budgetunderskud af en sterrelsesorden, der kan
true Den @konomiske og Monetare Unions stabilitet, ogsa benaevnt ufor-
holdsmzessige store budgetunderskud.

I vurderingen af, om der er et uforholdsmaessigt stort budgetunderskud, skal
folgende tre indikationer inddrages:

« Offentlige underskud, faktiske eller forventede, ma hejst udgere 3 procent
af bruttonationalproduktet.

« Offentlig geeld ma hejst udgere 60 procent af bruttonationalproduktet.

« Der legges vaegt pa, om det offentlige underskud overstiger de offentlige
investeringer.

Det er som anfert iser bestemmelserne om offentligt underskud og offentlig
geeld, dvs. de finanspolitiske spilleregler, der er blevet udbygget. Med Stabi-
litets- og Vaekstpagten blev medlemslandene forpligtiget til i et mellemlangt
perspektiv at holde de samlede offentlige budgetter teet pa balance eller i over-
skud, ligesom bestemmelserne om overholdelse af underskudsgraensen pa 3
procent af BNP blev praciseret.

Da der i 2003 var udsigt til, at Tyskland og Frankrig igen ville overskride tre-
procentgraensen for underskud pa de offentlige budgetter, indstillede Kommis-
sionen til Radet, at de to lande skulle palaegges at gennemfere finanspolitiske
stramninger. Men da der ikke kunne opnas kvalificeret flertal hertil i Radet,
anlagde Kommissionen sag ved EU-domstolen for at afpreve lovligheden af
Radets manglende vedtagelse af Kommissionens indstilling. EU-domstolen
fandt dels, at Radet ikke var forpligtet til at folge Kommissionens indstilling,
og dels at Radet ikke kunne suspendere den videre procedure i relation til et
uforholdsmaessigt stort budgetunderskud.

Konflikten og det tilherende dedvande om Stabilitets- og Vaekstpagten blev
lost ved et kompromis i 2005, hvor det i hejere grad blev muligt at undlade
proceduren vedrerende uforholdsmaessigt store offentlige underskud ved et
alvorligt ekonomisk tilbageslag. Herefter bliver Stabilitets- og Vaekstpagten
ogsa betegnet Den reviderede Stabilitets- og Vaekstpagt. Denne opbledning
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blev isaer kritiseret af Kommissionen, Den Europaiske Centralbank, Den ty-
ske Forbundsbank og daverende oppositionspartier i Tyskland (CDU/CSU
og FDP).!

Da Finanskrisen i 2008 ramte Europa, beted det bl.a., at alle de oprindelige
11 eurolande, bortset fra Finland og Luxembourg, enten fra 2008 eller fra
2009 og i mindst to ar overskred treprocentunderskudsgransen for de offent-
lige finanser. Dette var ikke blot en folge af de automatiske budgetforringelser,
som ledsager en nedgangskonjunktur, men ogsa forarsaget af at neesten alle
EU-lande iverksatte betydelige finanspolitiske lempelser fra 2008 eller 2009,
bl.a. forstaerket af at Den europeiske Centralbank dengang forte en meget
tilbageholdende pengepolitik.

Da Finanskrisen ogsa slog ud i en geeldskrise, forst i Graekenland (forar 2010),
sa i Irland (efterar 2010) og i Portugal (forar 2011) med rystelser til Spanien
og Italien (sommer 2011), blev kritikken af revisionen af Stabilitets- og Vaekst-
pagten vakt til live igen. Lempelsen fra 2005 blev med opbakning fra savel
Kommissionen som Den europziske Centralbank imedegaet med Sixpack fra
2011 og Finanspagten fra 2012, idet Finanspagten dog forst tradte i kraft fra
2013. Sixpack indskreenkede ikke mindst spillerummet for afvigelser i tilpas-
ningen til mellemfristet budgetligeveegt. Twopack fra 2013, der kun geelder for
eurolande, skarpede overvagningen rettet mod budgetudviklingen og finan-
siel ustabilitet.

Finanspagten indferte tre opstramninger i forhold til Stabilitets- og Veekst-
pagten. Kravet om mellemfristet budgetbalance som malt ved den strukturelle
balance pa de offentlige finanser blev skeerpet, ved at den nedre underskuds-
greense i mellemfristet budgetbalance blev @ndret fra 1 til Y2 procent af BNP,
nar den offentlige geeldskvote var over 60 pct. Derudover blev der indfert en
forpligtelse til, at den tilpasningssti, der var angivet i den trearige prognose-
periode frem mod mellemfristet budgetbalance, ikke kunne overskrides med
storre underskud til folge. Finanspagten forpligter endvidere landene til - og
det er nok den vaesentligste opstramning - at indfere obligatoriske regler, helst
i form af en grundlovsaendring, der automatisk udleser tilstraekkeligt korrige-
rende tiltag, safremt der opstar en vasentlig afvigelse fra den mellemfristede
budgetbalance og tilpasningsstien hertil i prognoseperioden. Finanspagten
er obligatorisk for alle eurolande og frivillig for evrige EU-lande. Danmark
har valgt at tiltreede Finanspagten, men kan som ikke-euroland dog ikke blive
ramt af bodsbestemmelserne i Finanspagten.

Forpligtelsen til at folge op pa Finanspagten med lovgivning er med virkning
fra 2014 gennemfort i Danmark ved Budgetloven.

Formalet med ovenstaende korte resume af de grundleeggende spilleregler for
EU’s finanspolitik er at etablere grundlaget for den efterfolgende vurdering af
denne politik i lyset af Corona-krisen. Inden denne vurdering foretages, er det
nedvendigt at skitsere, hvordan disse regler fungerede inden Corona-krisen.
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Det fremgar ogsa af resumeet, at finanspolitikken har et meget fokuseret eller
ensidigt sigte pa de offentlige budgetter og den hermed sammenhzngende
udvikling i den offentlige gaeld. Det fremgar tillige, at det flere gange har veret
nedvendigt at aendre disse regler. Andringerne har indtil nu primeert veeret
begraenset til praeciseringer og supplement af traktatbestemmelserne.?

EU’s finanspolitik: vurderingsgrundlaget

Nar den gkonomiske politik skal vurderes, er det nedvendigt - eksplicit eller
implicit - at redegore for de mal, der enskes opnaet, og hvordan malopfyldel-
sen har veret. Her vil der blive taget udgangspunkt i, at malseetningen med
finanspolitikken ma vere at bidrage til at skabe indre og ydre ligeveegt. Indre
ligeveegt males her ved beskeeftigelsesgraden via ledighedsprocenten. Ydre li-
geveegt males ved betalingsbalanceudviklingen, konkret ved overskuddet pa
betalingsbalancens lobende poster i pct. af BNP.?

Da det saledes er EU’s finanspolitik, der skal vurderes, méa det — grundet det
beskedne EU-budget og de manglende direkte finanspolitiske instrumenter
pa EU-niveau - forst og fremmest veere den finanspolitiske koordination eller
samordning, der vil vaere i fokus. Et hovedmal i enhver positiv form for koor-
dinering af aktgrer (her medlemslande) er at fremme aktorernes resultater og
ikke mindst at undgé negative pavirkninger fra aktor (medlemsland) til akter
(medlemsland).

Erfaringer fra tidligere monetare unioner — dengang kaldt mentunioner — er
da ogsa, at det er nodvendigt at udvikle en stadig storre forstaelse, solidaritet
— eller hvad man nu vil kalde det - mellem medlemslandenes befolkninger,
se f.eks. Serensen 1990, kapitel 4.* Dette laegger selvsagt begrensninger pa
den politik, som det enkelte medlemsland kan fore, idet det er nedbrydende
for et s kraeevende og udfordrende fellesskab, som fastholdelse og udbyg-
ning af en union er, hvis et medlemslands ekonomiske politik gor det meget
kostbart eller vanskeligt for andre medlemslande at stabilisere deres ekonomi,
herunder at opna indre og ydre ligeveegt. Derfor ma der i en ekonomisk og
moneter union sattes greenser for medlemslandenes ekonomiske politik, for
at negative effekter heraf pa andre medlemslande og Unionen begraenses eller
helst undgas.

Det var netop et helt centralt argument for erstatningen af de nationale valu-
taer med en felles valuta som euroen ved dannelsen af EU’s gkonomiske og
monetare union. Nationale valutaer muligger nemlig, at lande kan tiltage sig
en konkurrencefordel pa andre landes bekostning ved en (aggressiv) devalu-
ering af den nationale valuta. Dette benavnes seedvanligvis: beggar-thy-neig-
bour-effekter.

Men beggar-thy-neigbour-eftekter er ikke begraenset til at vedrere valutakurs-
politik. Sadanne effekter kan ogsa opsta i et omrade med flere lande, der har
feelles valuta. Et medlemsland med overskud eller stigende overskud pa be-
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talingsballancen vil typisk have opnaet dette ved eget eksport til og/eller re-
duceret import fra andre medlemslande. Indirekte effekter for medlemslande
med betalingsbalanceunderskud og ledighedsproblemer kan ogsa folge heraf,
hvis det stigende overskud fra et eller flere medlemslande negativt kan pavirke
den gkonomiske situation i omverdenen.

Beggar-thy-neigbour-effekter kan ogsa forekomme, selv om alle eller de fleste
medlemslande har overskud pa betalingsbalancen, s unionen far et meget
stort overskud. Det vil f.eks. vere tilfeeldet, hvis overskuddet pa landenes be-
talingsbalancer er afledt af unionskrav om forbedrede offentlige finanser, som
samtidig — i hvert fald i en raekke ar — udleser oget ledighed.’

Beggar-thy-neigbour-effekter kan tillige udleses fra en union af valutakursef-
fekter i forhold til omverdenen. Pa leengere sigt vil der veere en tendens til, at
f.eks. store og leengerevarende overskud pa eurolandenes samlede betalings-
balance vil fore til en hgjere eurokurs, end det ellers ville vaere tilfeeldet.

Et hovedproblem i vurderingen af finanspolitik er, at det er forholdsvist en-
kelt at opna et af mélene: lav ledighed/ligevaegt eller overskud pa betalings-
balancen. Det forhold, at der er eller kan vere en modsatning mellem indre
og ydre ligeveegt, dvs. mellem ledighed og betalingsbalance, gor det onskeligt
at anvende et sammenvejet balanceudtryk, som udtrykker balanceproblemet
under et.

En sadan samlet balanceindikator kan udgeres af overskuddet pa betalings-
balancens lobende poster i pct. af BNP minus arbejdsleshedsprocenten, idet
denne indikator stiger/falder, nar landet situation pa begge omrader forbed-
res/forringes (storre/mindre overskud pa betalingsbalancen og mindre/storre
ledighed), og er uendret, hvis en forbedring af det ene balanceproblem opve-
jes af en tilsvarende forringelse af det andet.

Det kan med rette anfores, at opstillingen af denne indikator svarer til at sam-
menblande xbler og paerer. For selv om begge elementer i balanceindikatoren
indgar som procenter, er det to forskellige faktorer eller skonomiske storrel-
ser, der ligger bag disse procenter. Som det forhabentligt vil fremga af det fol-
gende, svarer det billede, der fremstar af landenes skonomiske udvikling og
forskellen herimellem, og som tegnes med balanceindikatoren, i al vesentlig-
hed til det billede, der ville fremkomme, hvis balanceindikatoren ikke var an-
vendt, og der blev taget udgangspunkt i betalingsbalancen og ledigheden hver
for sig. Anvendelsen af balanceindikatoren gor det imidlertid muligt klarere at
illustrere, hvor stor forskellen er mellem landenes balanceproblemer og ikke
mindst udviklingen heri.

Et land kan siges at have opnaet bade indre og ydre balance, nar betalingsba-
lancesaldoen ligger mellem +/- 1 pct. af BNP og arbejdslesheden er omkring
3-4 pct. Nar balanceindikatoren ligger i intervallet -5 til -2, kan et land siges
at have samlet balance. I de seneste knap 20 ar har balanceindikatoren for alle
OECD-landene under ét svinget mellem -5 og -9 pct.
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EU’s makrogkonomiske politik far Corona-krisen: 1999-
2019

Eurolandenes evne til at koordinere den forte finanspolitik vurderes i det fol-
gende ved primeert at fokusere pa todelingen mellem sydlige eurolande (Ita-
lien, Spanien, Portugal og Frankrig) og nordlige eurolande (Irland, Finland,
Tyskland, Holland, Belgien, Luxembourg og Ostrig) i perioden med felles
valuta, dvs. siden 1999. For at sikre sammenlignelighed over tid af udviklin-
gen i de samlede balanceproblemer og dermed tegne et sa skarpt billede som
muligt er der her kun medtaget de oprindelige 11 eurolande.

Nar det under et skal vurderes, hvordan udviklingen har veret i balancein-
dikatoren for hhv. de fire sydlige eurolande og de syv nordlige eurolande, ma
landenes gkonomiske vagt inddrages. Det er her gjort ved at vagte landenes
balanceindikator med relative BNP-vaegte (lobende priser) i hvert ar.

Figur 1: Betalingsbalanceindikator 1999-2021 for syv nordlige og fire sydlige
eurolande

-10

-12

-14

Kilde: OECD databank, dec. 2021.

Som det fremgar af figur 1, er divergensen mellem de oprindelige fire sydlige
og syv nordlige eurolande oget ganske markant, siden den felles valuta de
facto blev en realitet fra 1999. Det skyldes primeert, at balanceindikatoren for
de syv nordlige eurolande er steget. Blandt de nordlige eurolande er det iseer
Tyskland, der har haft stigende balanceindikator. Som det fremgar af figur 2,
steg denne fra -10 pct. i 1999 til -2 pct. op til Finanskrisen.® Og denne stigning
fortsatte frem til Corona-krisens gennemslag i 2020, idet Tysklands balan-
ceindikator néede helt op pa +4% pct. Med den veegt, omkring 60 pct., som
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Tyskland har, malt ved bruttonationalproduktet i de nordlige eurolande, har
dette naturligvis haft afgerende betydning for udviklingen i balanceindikato-
ren for disse lande. Ogsa udviklingen i balanceindikatoren for Holland har
haft betydning for den staerke stigning i balanceindikatoren for de syv nord-
lige eurolande, jf. figur 2.

De fire sydlige eurolande har efter en forringelse af balanceindikatoren op
til finans- og geeldskrisen, og den efterfolgende forverring i tilknytning her-
til, reverseret denne udvikling, sa balanceindikatoren nu er pa samme niveau
som i 1999. Udviklingen i Frankrig, der star for godt 40 pct. af de fire sydlige
eurolandes BNP, afspejler i nogen grad denne udvikling, jf. figur 2. Dette er
ogsa tilfeeldet i Italien, der bidrager med omkring godt 30 pct. til de fire sydlige
eurolandes BNP, idet dog Italien — i modsaetning til Frankrig — opnar en bedre
balanceindikator i 2021 end i 1999, jf. figur 2. Spanien har i alle drene 1999-
2021 en balanceindikator, der ikke nar over -12 pct. Fra et niveau omkring -15
pct. for finans- og geeldskrisen forringes balanceindikatoren til omkring -24
pct. i disse ar. Fra 2014 bedres balanceindikatoren — dog med udsving - mod
-12 pct. i2021. Balanceindikatoren for Portugal folger forlobet i Spanien, dog
med den vaesentlige forskel, at indikatoren allerede fra 2011 gennemlgber en
konstant forbedring, fra -19%2 1 2011 til -6% pct. i 2019, hvorefter der indtrae-
der en mindre forveerring.

Figur 2: Betalingsbalance 1999-2021 for Tyskland, Frankrig, Italien, Holland og
Danmark

o N B~ O

e=—=Tyskland e====Frankrig == |talien Holland  e=====Danmark

Kilde: OECD databank, dec. 2021.

I figur 2 er balanceindikatoren ogsa vist for perioden fra og med 1999 for
Danmark, selvom Danmark ikke er et euroland. Det fremgar meget tydeligt
alene af denne figur, at Danmark siden drhundredeskiftet ikke har haft et ba-
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lanceproblem eller et konkurrenceproblem, selv om dette indtil Corona-kri-
sens udbrud som alt overvejende hovedregel blev ignoreret og/eller fortiet.

EU’s makrogkonomiske politik efter Corona-krisen: 2020-

Corona-krisen har naturligvis medfert, at de offentlige budgetter generelt er
blevet valdigt belastet med ofte store underskud til folge.” Det skyldes ikke
blot de automatiske budgetreaktioner grundet det hermed folgende konjunk-
turtilbageslag, men ogsa at Corona-krisen har betydet, at vel alle lande har
valgt at modvirke denne krise ved storre offentlige udgifter til bl.a. sundheds-
vaesenet samt en reekke hjelpepakker til erhvervslivet. Den offentlige budget-
balance i de 11 oprindelige eurolande blev saledes forringet med mellem 42
0g 9 pct. af BNP fra 2019-2020. I Danmark var forringelsen 4% pct.

Denne forudsigelige udvikling medferte, at Det europaeiske Rad i marts 2020
efter opfordring fra Kommissionen midlertidigt suspenderede det finanspoli-
tiske rammevark. Men ogsa pa anden made satte Corona-krisen spergsmals-
tegn ved EU’s makrogkonomiske spilleregler. Det skete meget klart i juli 2020,
hvor Det Europaiske Rad vedtog en genopretningspakke pa 750 mia. € til
medlemslandene, hvoraf 390 mia. € blev afsat til tilskud og 360 mia. € til lan.
Genopretningspakken skal nemlig finansieres ved EU-lan, altsa med felles
heftelse. Maske er dette ikke et brud pa traktaten, der jo ellers fra starten har
fastslaet, at medlemslandene er eneansvarlige for deres gaeld. Men det er gi-
vetvis et brud med hensigten.

Udviklingen i balanceindikatoren efter 2019 - altsd i Corona-perioden -
fremgar ogsa af figur 1 og 2. Det fremgar heraf, at der — i hvert fald indtil
nu - ikke er tegn pa, at kloften mellem nordlige og sydlige eurolande hurtigt
indsnaevres.

Det fremgar saledes, at det ikke er lykkedes at koordinere den makrogko-
nomiske finanspolitik, sa beggar-thy-neighour-problemer er undgaet mellem
medlemslande - tvertimod. Det har Corona-krisen og de efterfolgende ini-
tiativer ikke eendret pa - i hvert ikke endnu. Dette kan skyldes de makrogko-
nomiske spilleregler og/eller manglende evne/villighed til at folge disse spille-
regler. I det folgende afsnit argumenteres der for, at spillereglerne er baseret pa
et grundleggende forkert udgangspunkt, hvad der ogsa konkret har vist sig.

EU’s makrogkonomiske finanspolitik: en vurdering

De nugeldende makrogkonomiske spilleregler for finanspolitikken fokuserer
som ovenfor anfert ret sa ensidigt pd de offentlige finanser. Dette er fagligt
forkert, hvilket ogsa er en empirisk funderet kendsgerning. Derfor ber der ske
grundleggende a@ndringer.
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Medlemslandene pavirker forst og fremmest hinanden via de transaktioner,
som registreres pa betalingsbalancen ved iser eksport og import. Derfor tilsi-
ger et fagligt udgangspunkt, at den nedvendige finanspolitiske koordinering
i en valutaunion ma tage udgangspunkt i betalingsbalancestillingen og ikke
i de offentlige finanser. Betalingsbalancestillingen som malt ved de lobende
poster er igen lig summen af opsparingsoverskuddet i den private og offentlige
sektor. Opsparingsoverskud er igen lig opsparing minus investeringer, og for
den offentlige sektor er opsparingssaldoen tillige lig saldoen pé de offentlige
finanser. Dette band mellem opsparingsoverskud og betalingsbalance gor det
yderligere bemerkelsesveerdigt, at EU’s finanspolitiske spilleregler sa ensidigt
fokuserer pa de offentlige finanser. Dette er ogsa baggrunden for, at det her er
anfort, at den finanspolitiske koordinering kun skal tage udgangspunkt i be-
talingsbalancestillingen, idet hverken udviklingen i de offentlige finanser eller
opsparingsoverskuddet i den private sektor ma ignoreres.

Ogsa erfaringer underbygger, at EU’s finanspolitiske spilleregler er fejlagtige.
Der findes nemlig ikke eksempler pa, at lande er kommet i sa store ekonomi-
ske problemer, at IMF er blevet pakaldt, hvis der er nogenlunde ligevaegt pa
betalingsbalancen, idet et offentligt underskud sa stort set kan finansieres af et
privat overskud, jf. det ovenfor omtalte band.

Dette blev yderligere meget tydeligt i relation til Finanskrisen. Alle fire euro-
lande, der kom i alvorlige problemer, Grakenland, Irland, Spanien og Portu-
gal, havde meget store betalingsbalanceproblemer. Men to af landene - Spa-
nien og Portugal - havde ligefrem overskud pa den offentlige saldo, hvorfor
der ikke udgik tilstraekkelige advarsler fra EU’s spilleregler — i hvert fald blev
der ikke reageret herpa.® Signalerne havde derimod varet meget klare, hvis
der var taget udgangspunkt i betalingsbalancestillingen — hvor der ogsa kunne
veere suppleret med balanceindikatoren.

Som det fremgar af figur 1 og 2, @ndres vurderingen af, at der er behov for
en grundleggende endring af de afgerende finanspolitiske spilleregler i EU’s
okonomiske og monetere union, ikke af udviklingen som felge af Corona-kri-
sen. Dette s& meget desto mere som disse regler ikke er baseret pa et fagligt
udgangspunkt, men pa et ideologisk udgangspunkt: nemlig ordoliberalismen.

Selv om der er flere fortolkninger af den ordoliberale forstaelse, gar mindst to
hovedelementer igen. Det offentliges opgave, dvs. den politiske opgave, er for
det forste at sikre sunde offentlige finanser, dvs. balance eller overskud, helst
forfatningsbestemt. Den anden ordningsopgave er at sikre konkurrence pa
alle markeder ved klare regler.” Denne ideologi, med tysk udgangspunkt fra
universitetet i Freiburg, har spillet en stor rolle i Tyskland, og med Tysklands
steerke stilling i EU-samarbejdet er det ogsa blevet kendetegnende for EU’s
finanspolitiske spilleregler, som det er fremgaet af det ovenfor anforte.'

Suspensionen af vasentlige dele af EU’s finanspolitiske spilleregler i marts
2020 kan maske betyde, at der er et nybrud pa vej. Men det er langt fra sik-
kert.!" De forslag, der efter corona-krisen er fremkommet om andringer i

SAMFUNDS@KONOMEN 1/2022

25

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

disse spilleregler, baserer sig naesten udelukkende pa, at traktatens regler fore-
slas suppleret. Men hvis fokus skal @endres fra de offentlige finanser til beta-
lingsbalancen, kraever det maske eller evt. en traktateendring, selv om dette er
meget vanskeligt.

Men det bor sta klart, hvad det vil betyde, hvis det hidtidige fokus fastholdes.
For det forste risikeres, at klgften mellem nord og syd fastholdes, hvad der
naeppe er holdbart internt. Men ogsa eksternt kan denne kloft fa afgerende
betydning.

EU har over for Afrika valget mellem at abne op fra produkter herfra eller
blive mal for et stadigt sterre immigrationspres. Kombinationen af meget hgj
ledighed i Afrika, iseer blandt unge, og udsigten til en befolkningseksplosion
vil fd mange unge afrikanere til at forsoge at emigrere, hvis der fortsat er udsigt
til manglende jobmuligheder, sa alternativet til at emigrere er social armod,
eller det der er veerre. Dette risikerer at blive forstaerket af klimakrisen. Derfor
ber EU i egen interesse abne for import fra Afrika, herunder give tilskud til
virksomheder, der vil flytte produktion dertil fra savel EU og ikke mindst fra
EU-virksomheder i Kina og andre lande, der kan klare sig selv.

I de forste ar vil det ikke mindst veere simple industrivarer samt fodevarer,
iseer vegetabilske som frugt og grent, som Afrika kan byde pa. Og her har vi
EU-stopklodsen. For det vil iseer vere de sydeuropeiske lande, der vil blive
direkte udfordret heraf. Og er der nogen, der tror, at de sydeuropzeiske lande,
herunder Frankrig, kan eller vil ga med til dette, som situationen nu er? Dette
er medvirkende til, at Kina for storre indflydelse i Afrika, dvs. i vores egen
baghave, ligesom immigrationspresset blot forsteerkes.

Ogsa mere indirekte har EU’s gkonomiske spilleregler stor betydning for ikke
blot Afrika, men hele den ovrige omverden. Eurolandene havde saledes i fem-
arsperioden 2017-2021 et gennemsnitlig betalingsbalanceoverskud pa godt
300 mia. € eller knap 2.250 mia. kr. om aret svarende til 2% pct. af eurolande-
nes bruttonationalprodukt. Her skal alene peges pa de mulige beggar-thy-ne-
igbour-effekter fra verdens storste gkonomiske omrade."

Sa alt i alt: der er behov for et grundleeggende opger med de ordoliberale
inspirerede spilleregler i EU’s gkonomiske finanspolitik. Men dette opger
kommer nappe fra Vismandsinstitutionen. I deres seneste redegorelse, Dansk
Okonomi Efterar 2021, er der 70 sider om de offentlige finanser, men overho-
vedet ingen tal for betalingsbalancen. Kun en enkelt gang, side 69, navnes, at
der er en betalingsbalance!
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Noter

=

10.

11.

12.

Se i denne sammenhaeng Matthijs og Blyth (2018).

Redegerelsen for EU gkonomiske spilleregler og kritikken heraf, som fremgér
af denne artikel, er neermere udbygget i Rosted og Serensen (2018).

Det er naturligvis en forenkling at vurdere finanspolitikkens effekt alene ved
ledighed og betalingsbalance. Inflation, veekst og ulighed kunne ogsé inddra-
ges. Men i relation til konjunkturpolitikken er ledighed og betalingsbalance af
hel central betydning, hvilket ogsa fremgar af de to tilknyttede alment an-
vendte betegnelser: indre og ydre ligeveegt.

De aktuelle konflikter mellem Ungarn og Polen pa den ene side og EU pa den
anden side skal ogsa ses i det lys. Ungarn og Polen er dog ikke eurolande.

| &rene 2016-2020 havde de 11 oprindelige eurolande hvert ar et overskud
mellem 310 og 410 mia. €. Tyskland og Holland havde i de fem &r et gen-
nemsnitlig overskud p& hhv. godt 250 og godt 70 mia. €.

Veesentlige forklaringselementer hertil er de ekonomiske effekter af den tyske
genforening fra 1990, der var en veesentlig &rsag til den lave balanceindika-
tor, da euroen blev indfert. Hartz-reformer og den feelles valuta bevirkede, at
forbedringer af den tyske konkurrenceevne ikke leengere blev modvirket af en
tysk revaluering, se neermere herom i Rosted og Serensen (2018).

Dette modsvares naturligvis pa globalt plan af lige s& store stigninger i den
private sektors opspringsoverskud, idet verdens betalingsbalance naturligvis
altid er nul.

Der var dog underskud pa den strukturelle offentlige saldo i de to lande |
2007, men i 2006 var dette underskud enten fraveerende eller meget be-
skedent. ,&rsagen til denne forskel mellem de to opgerelser for de offentlige
finanser er, at den strukturelle balance opgeres for et holdbart aktivitetsni-
veau. Og i bade Spanien og Irland var gkonomien overophedet, hvorfor den
ikke korrigerede saldo var bedre end den strukturelle saldo.

Dette skal saledes ikke overlades til markedets usynlige hand. Dette markerer
en afvigelse fra den angelsaksiske forstaelse af liberalisme og markedsgko-
nomi. Se bl.a. Hadeed (2017) om ordoliberalisme.

| Danmark er der ogsa fortalere for den ordoliberale opfattelse, se Neder-
gaard (2017).

| regeringsgrundlaget for den nye tyske regering er det bl.a. anfert, at den of-
fentlige geeldsbremse i Tyskland skal genindferes fra 2023 — ordoliberalismen
seetter stadig sine spor i Tyskland.

Danmark har ogsé et uholdbart stort betalingsbalanceoverskud. | samme
femarsperiode var overskuddet pr. ar i gennemsnit 185 mia. kr. svarende til

8 pct. af BNP.
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Efter de verdensomspeendende olieprisstigninger i 1970’erne fulgte neesten tre lange artier med

til tider hej arbejdsloshed og store betalingsbalanceunderskud, inden dansk akonomi igen blev

bragt i nogenlunde balance omkring &r 2000. | forhold til andre europeaeiske lande var der ogsa

tale om et meget langstrakt forlab. /Z\rsagen hertil skal iseer seges i en mislykket kombination af
konkurrenceevne- og finanspolitik udtaenkt for store, men kun delvis abne ekonomier. Séaledes blev
konkurrenceevnepolitikken segt anvendt til iseer at reducere betalingsbalanceunderskuddet, mens
ekspansiv finanspolitik som oftest sigtede mod en reduktion af arbejdslosheden. | modssetning hertil
kreever en stabil og sikker uadvikling mod ligeveegt for bade betalingsbalance og beskeeftigelse i en

lille, &ben @konomi som den danske, at sammenksadningen af midler og mal er den omvendte af den
leenge anvendte. Den rigtigt fordelte sammenksadning blev etableret | 1986-87 iseer med en stramning
af finanspolitikken. Denne stramning blev efter etableringen af overskud pa betalingsbalancen i 1990
imidlertid fastholdt for leenge, hvilket veesentligt foragede arbejdslasheden i de falgende &r. Fra midten
af 1990’erne blev finanspolitikken derfor lempet af hensyn til beskeeftigelsen, men det skete med

respekt for betalingsbalancen, hvorved dobbelt ligeveegt blev etableret.

Baggrund

De store olieprisstigninger i 1973 (OPEC I) og de absolut set endnu sterre
olieprisstigninger i 1979 (OPEC II) forte pa verdensplan til det forste omfat-
tende okonomiske tilbageslag efter den 2. verdenskrig. Samtidig var der tale
om inflations- og uligeveegtsskabende handelser, der kom fra udbudssiden,
modsat den ligeledes verdensomspendende depression i 1930°erne, der var
fordrsaget af bortfald af eftersporgsel, som foruden arbejdsleshed trak i ret-
ning af prisfald. I det olieimporterende Danmark blev olieprisstigningerne
i 1970’erne fulgt af en langvarig periode med til tider hoj arbejdsleshed, hoj
inflation og store betalingsbalanceunderskud, og krisen varede leengere og var
dybere end i de fleste andre OECD- og EU-lande. Det kan derfor vaere af in-
teresse at undersoge, om konjunktur- og stabiliseringspolitikken i Danmark
blev anvendt pa en hensigtsmeessig méde.

For olieprisstigningerne var dansk ekonomi karakteriseret ved vedvarende,
men dog begrensede underskud pé betalingsbalancen, og i 1960’erne og be-
gyndelsen af 1970’erne tilneermelsesvis fuld beskeeftigelse, idet arbejdsloshe-
den varierede mellem 1 og 2 pct. af arbejdsstyrken. Begge forhold blev forvzeer-
ret ved OPEC’s prisforhgjelser for importeret olie. Analysen fokuserer pa to
centrale instrumenter i konjunkturpolitikken, nemlig den eftersporgselsregu-
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lerende finanspolitik og den konkurrenceevneregulerende indkomst- og va-
lutakurspolitik. Det sker i lyset af hoje danske import- og eksportkvoter, som
i 1970°erne var ca. 30 pct. og i 1980’erne ca. 35 pct. af BNP og marginalt for-
mentlig endnu hejere. Udgangspunktet for neerveerende analyse — men ikke
for tilretteleeggelsen af den ekonomiske politik i de forste mange ar — er sale-
des, at Danmark i gkonomisk henseende var (og er) en lille, aben gkonomi.
De to centrale mal antages at vaere en reduktion af den opstaede arbejdsleshed
samt en reduktion af underskuddet pa betalingsbalancen og dermed udlands-
geelden og den hermed forbundne udenlandske lantagning, der var bade ren-
tekreevende og til tider forbundet med selvsteendige vanskeligheder.

Tidligere fremstillinger har langt hen ad vejen veeret praget af reference til
fuld beskaftigelse og stabile priser, men realiteterne har i hvert fald fra sidst i
1970’erne vaeret de samme som i naerveerende fremstilling, der for at forenkle
ser bort fra selvsteendigt at behandle dansk inflation, men koncentrerer sig om
den relative pris og dermed konkurrenceevnen i forhold til udlandet. Noget
tilsvarende gelder den eftersporgselsregulerende politik, hvor opmaerksom-
heden vedrerer finanspolitikken og ikke i storre omfang pengepolitikken, der
siden 1968 stort set alene har varet bestemt i udlandet samt af anderledes
bestemte danske vilkér i forhold til udlandet. Pengepolitikkens selvsteendige
indflydelse pa de to mal er derfor ikke central for fremstillingen. Konkurren-
ceevnen kan pa kort sigt forbedres gennem indkomstpolitiske foranstaltnin-
ger sa som lontilbageholdenhed og effektiv fjernelse af dyrtidsportioner mv.
samt af enkeltstaende devalueringer. For at sadanne foranstaltninger skal vere
virksomme for konkurrenceevnen pa mellemlangt sigt, skal de ikke selvsten-
dig skabe inflation, og derfor skal de understottes af en vis grad af stramhed i
eftersporgslen, hvilket medferer, at de er vanskelige at forene med en ekspan-
siv finans- eller pengepolitik’.

Den analytiske ramme

I et abent samfund athanger dets betalingsbalance og produktion (og dermed
beskeftigelse) begge af savel konkurrenceevnen som den indenlandske efter-
sporgsel. Imidlertid er store lande som regel sa lidt abne i forhold til udlandet,
hvad angér eftersporgsel og produktion (dvs. med smé marginale import- og
eksportkvoter), og derfor tilsvarende meget athangige af indenlandske for-
hold, at et stod til den indenlandske eftersporgsel har storre indflydelse pa den
indenlandske produktion (og beskeaftigelse) end pa betalingsbalancen. Som
folge af den begreensede abenhed i forhold til udlandet geelder eftersporgsels-
stedets storre indflydelse ogsa, nar dets relative virkning sammenlignes med
et konkurrenceevnesteds relative virkning pa de samme forhold, dvs. et kon-
kurrenceevnesteds (forholdsvis ringe) betydning for den indenlandske efter-
sporgsel og produktionen set i forhold til konkurrenceevnestedets (forholds-
vis store) indflydelse pa udlandets eftersporgsel og dermed pa det store lands
betalingsbalance.
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I store, halvlukkede gkonomier er den indenlandske efterspargsel saledes
(marginalt) den veesentligste determinant for beskeftigelsen og dermed ar-
bejdslesheden, mens konkurrenceevnen (marginalt) er den veesentligste de-
terminant for betalingsbalancen. Derfor slar den eftersporgselsregulerende
politik og dermed finanspolitikken relativt kraftigere igennem pa beskeeftigel-
sen i forhold til dens virkning pé betalingsbalancen sammenlignet med kon-
kurrenceevnepolitikkens (mindre) relative betydning for beskeftigelsen malt
i forhold til dennes betydning for betalingsbalancen. I store, halvlukkede eko-
nomier har finanspolitikken saledes en komparativ fordel ved en regulering af
beskeftigelse og arbejdsleshed, mens konkurrenceevnen har en komparativ
fordel ved en regulering af betalingsbalancen.

Pa baggrund af ovennavnte opfattelse af de to instrumenters relative eftekti-
vitet var det — uden at skele til graden af skonomiens abenhed - laenge god
latin i bade teori og praksis at tildele den eftersporgselsregulerende finans-
politik ansvaret for opnaelse af den enskede indenlandske aktivitet og be-
skaeftigelse, mens konkurrenceevnepolitikken skulle indrettes efter hensynet
til den enskede betalingsbalance (se Mundell (1968, kap. 11 og senere) om
“the principle of effective market classification” og for en senere, mere formel
analyse f.eks. Turnovsky (1977, iser kap. 9)). Denne fordeling af ansvaret
mellem henholdsvis finanspolitik og konkurrenceevnepolitik for etablering
af stabilitet pa vej mod samtidig ligeveegt for arbejdsmarked og betalingsba-
lance er i en eksplicit analyse af de to instrumenters komparative fordele ved
reguleringen af de to mal stadig den sikreste og derfor rigtige i store, halvluk-
kede gkonomier.

I en lille, aben ekonomi defineret som en gkonomi med en hojere (marginal)
importkvote end den (marginale) opsparingskvote forholder det sig imidler-
tid omvendt, for sa vidt angar forholdet mellem finanspolitikkens og kon-
kurrenceevnepolitikkens relative eller dominerende indflydelse pa beskaet-
tigelsen henholdsvis betalingsbalancen. Den stabilitetsskabende fordeling af
midlerne er derfor ogsd den omvendte af den stabilitetsskabende fordeling i
store, forholdsvis lukkede gkonomier. I smé, dbne ekonomier kreever en stabil
udvikling mod ligeveegt pa betalingsbalancen og fuld beskeftigelse séledes,
at finanspolitikken indrettes efter hensynet til betalingsbalancen, mens kon-
kurrenceevnepolitikken indrettes efter hensynet til beskeftigelsen (se f.eks.
Vastrup (1986, 1994). Behovet for en sadan stabilitetsskabende tildeling af
midler til mal er serlig udtalt i situationer med store betalingsbalanceunder-
skud (som i Danmark efter OPEC I i 1970°erne og siden efter OPEC II og
dermed ogsd i 1980’erne) som folge af den store import, der modsat eksporten

er serlig athaengig af den indenlandske eftersporgsel og dermed af finanspo-
litikken.

Den traditionelle og i en lille, aben gkonomi derfor forkerte tildeling af instru-
menter til mal vil her medfere, at finanspolitikken rettes mod beskaftigelsen.
Med den forkerte tildeling vil finanspolitikken i en situation med betalingsba-
lanceunderskud og arbejdsleshed veere ekspansiv af hensyn til beskaeftigelsen.
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Som felge af den store grad af abenhed vil det vaere til betydelig skade for beta-
lingsbalancen, samtidig med at beskeftigelsen kun bliver foreget i begranset
omfang, alt sammenlignet med virkningerne af det samme instrumentvalg i
en stor, halvlukket gkonomi. En forbedring af konkurrenceevnen forbedrer
betalingsbalancen i begge former for skonomier, men vil i mindre omfang
forege den hjemlige beskeeftigelse i den store, halvlukkede ekonomi, end til-
feeldet vil veere i den lille, abne gkonomi. Det skyldes, at en forbedring af kon-
kurrenceevnen i en lille, aben ekonomi vil have en relativt stor (og selvfolgelig
positiv) indflydelse pa beskeftigelsen som folge af konkurrenceevnens storre
virkeflade sammenlignet med forholdene i en stor, halvlukket ekonomi.

I en situation med betalingsbalanceunderskud og arbejdsleshed vedrarer for-
skellen pa de stabilitetsskabende retninger for anvendelse af instrumenterne
i de to former for ekonomier saledes udelukkende finanspolitikken. Denne
ber i en stor, halvlukket okonomi rettes mod beskaftigelse og arbejdsleshed
og saledes vere ekspansiv, mens finanspolitikken i en lille, aben gkonomi ber
rettes mod betalingsbalanceunderskuddet og saledes veare kontraktiv. Selvom
konkurrenceevnen i en stabilitetsskabende politik skal reguleres af hensynet
til hvert sit mal i de to former for ekonomier, skal @ndringsretningen af denne
politik i denne situation vare den samme og derfor forbedre konkurrence-
evnen, hvilket gelder, s leenge der bade er arbejdsleshed og underskud pa
betalingsbalancen. Den stabilitetsskabende regulering er vaesentlig, nar der er
usikkerhed om instrumenternes nejagtige virkemade og effektivitet eller om
okonomiens nejagtige aktuelle position i forhold til de to endelige mal.

Det geelder tillige, at foranstaltninger til forbedring af konkurrenceevnen for-
mentlig virker bedst i situationer med en forholdsvis stram finanspolitik, sale-
des som det kraeves i smd, abne gkonomier med betalingsbalanceunderskud.
I situationer med underskud pa betalingsbalancen og arbejdsleshed er man
derfor i den lille, abne ekonomi med hensyn til instrumenternes eftektivitet
relativt godt stillet med den stabilitetsskabende fordeling af instrumenterne.
Med den omvendte og dermed forkerte fordeling af instrumenterne i en lille,
aben ekonomi vil den ganske vist forkerte hensigt med konkurrenceevnepo-
litikken veare vanskeligere at realisere som folge af en ekspansiv finanspolitik.
Det sidste var tilfeeldet i Danmark i den forste del af den omhandlede periode.

Den stabilitetsskabende og rigtige tildeling af instrumenternes ansvar for
betalingsbalance og beskaftigelse i en lille, aben gokonomi er saledes den
omvendt af den traditionelle og saledes, at finanspolitikken strammes ved
et betalingsbalanceunderskud, og konkurrenceevnen forbedres i tilfeelde af
arbejdsleshed. Dette er rammen for analysen af den langvarige gkonomiske
krise i Danmark efter 1973.2

Manglende stabilitet efter OPEC |

I det meste af perioden 1974-79 efter OPEC I, der skabte arbejdsleshed og
underskud pa betalingsbalancen, var finanspolitikken forholdsvis ekspansiv
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bortset fra mindre stramninger i 1976 og 1978. Med de navnte undtagelser
var det en folge af, at finanspolitikken var beskeeftigelsesorienteret. De klare-
ste eksempler pa ekspansiv finanspolitik var de ikke-finansierede skattelet-
telser med virkning fra slutningen af 1974 samt igen fra sidst i 1975 og forst
i 1976 som folge af en midlertidig reduktion af momsen ("mimsen”). Siden
blev finanspolitikken pa trods af underskud pé betalingsbalancen igen lempet
11979-82 og iser i det forste og det sidste af de nevnte ar.

Resultatet var en forringelse af betalingsbalancen fra et underskud for OPEC
I pa 0,3 pct. i 1972 over 1,7 pct. i 1973 til et underskud pa 4,6 pct. af BNP i
1979. Den sidste stigning var foruden af finanspolitikken ogsé en folge af nye
olieprisstigninger sidst i 1979 (OPEC II), og pa trods af flere devalueringer
fra slutningen 1976. Som felge af underskuddene pa betalingsbalancen steg
udlandsgaelden fra 11 pct. i 1973 til 25 pct. af BNP i 1979. Statsgeelden steg i
samme periode kontinuerligt fra minus 4 pct. til plus 22 pct. af BNP. Arbejds-
losheden var for OPEC I sa lav som 1,3 pct. af arbejdsstyrken i 1973, men steg
herefter til 5,2 pct.ibade 1975 og 1976 og siden til 7,2 pct. i 1978. Som folge af
den ekspansiv finanspolitik og sammenfaldende med den navnte forveerring
af betalingsbalancen faldt arbejdslesheden, men kun lidt i 1979, og steg som
folge af olieprisstigninger (OPEC II) igen til 6,9 pct. i 1980 og 8,9 i 1981.

Perioden var rig pa forslag og vedtagelser af indkomstpolitiske foranstaltnin-
ger bl.a. et mislykket forseg pa skattefinansieret lontilbageholdenhed i 1974,
forleengelse af kollektive overenskomster i 1975, godtgerelser for og siden in-
defrysning af dyrtidsportioner i henholdsvis 1976 og 1977 (sidstnaevnte se-
nere konverteret til LD), forleengelse af kollektive overenskomster samt stop
for pris- og indkomststigninger. Men pé trods af stigende arbejdsleshed faldt
den arlige lonstigningstakt kun fra ca. 15 pct. i 1973 for OPEC I over ca. 20
pet. 1 1974 til ca. 10 pct. i arene 1978-80. Pa trods af at olieprisstigningerne
ramte bade ind- og udland, steg de danske lonninger mere end lenningerne pa
de danske eksportmarkeder, selvom arbejdslasheden i f.eks. OECD-landene
steg mindre end i Danmark. I 1979 introduceredes en efterlonsordning, som
bade aktuelt og senere reducerede i hvert fald den formelle ledighed. Korri-
geres med valutakursudviklingen var der modsat de foregdende ar tale om
en neesten uendret konkurrenceevne fra 1975 til 1979 som folge af fire min-
dre devalueringer, hvilket sidste som sddan selvfolgelig ikke medvirkede til en
stigning i arbejdslesheden.

Valutakurser, OPEC Il og forogede vanskeligheder med
stabiliteten i 1980’erne

Efter ssmmenbruddet i 1973 af det internationale Bretton Woods samarbejde
om faste, men justerbare valutakurser fastholdt Danmark i de efterfolgende
nesten fire ar sin valutakurs i forhold til D-mark og andre europaiske valutaer
i et forseg pé etableringen af et samarbejde mellem disse. Den danske krone
steg derfor i vaerdi pa valutamarkedet som folge af D-mark-blokkens gradvise
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opskrivning i markedet i forhold til US-dollaren og dermed relaterede valu-
taer. Den danske fastkurspolitik i forhold til D-marken blev imidlertid kun
fastholdt indtil slutningen af 1976, hvorefter regeringen som nzvnt fire gange
devaluerede den danske krone i forhold til D-mark, men disse kurseendringer
var initieret af andre europwiske lande og eftektivt af forholdsvis begraenset
betydning. I slutningen af 1979 steg oliepriserne pa ny meget kraftigt (OPEC
IT), hvilket forveerrede bytteforholdet og siden betalingsbalancen og de oko-
nomiske forhold i almindelighed.

Nogenlunde samtidig med OPEC II pabegyndte Danmark sin deltagelse i det
nyetablerede EMS-samarbejde om faste, men justerbare valutakurser. Men
mod slutningen af 1979 og frem til efteraret 1982 blev pa dansk initiativ kro-
nens verdi alligevel nedskrevet fem gange og effektivt med nominelt smé 20
pct. og derfor med nzsten tre gange sd meget som opskrivningen sammen
med D-marken tidligere i 1970’erne. Efter en tiltreedende regerings fastkur-
serkleering i efteraret 1982 blev den danske krone formelt nedskrevet over for
D-mark, nemlig én gang i 1983, én gang i 1986 og én gang i 1987, men i alle
tre tilfeelde kun i meget begreenset omfang, og kun som led i mere omfattende
tilpasninger initieret af andre europeiske lande og uden hverken en formel
eller effektiv samlet nedskrivning i forhold til disse.

Pa trods af det formelle fastkurssamarbejde i EMSen fremkaldte de gentagne
devalueringer mellem 1979 og fastkurserkleringen i efteraret 1982 forvent-
ninger om fortsatte devalueringer. Disse forventninger blev formentlig for-
steerket af de samtidige lempelser af finanspolitikken, der var til skade for
betalingsbalancen. Devalueringsstrategien satte sig derfor tydelige spor i ren-
tespeendet i forhold til udlandet, hvorfor den danske lange rente steg til sa
meget som 22 pct. p.a. i1982. Modsat selve devalueringerne var de afledte ren-
testigninger til skade for dansk aktivitet og beskaftigelse og dermed til gavn
for betalingsbalancen. Denne blev dog efter en mindre forbedring i 1980 og
1981 igen forveerret til et underskud pa sa meget som 4,1 pct. af BNP i 1982
som folge af en forsterket finanspolitisk ekspansion og tillige som folge af
voksende rentebetalinger pa udlandsgaelden. I samme forbindelse blev det of-
fentlige underskud foreget til 10 pct. af BNP, mens arbejdslesheden ogsa som
folge af olieprisstigningerne steg fra 6,9 pct. i 1980 til 9,5 pct. i 1982 og videre
til sa meget som 10,0 pct. i 1983.

Arbejdslesheden og folgerne af devalueringsstrategien og den ekspansive fi-
nanspolitik for bade den offentlige geeld og udlandsgalden forte i efteraret
1982 til den nzevnte erklering om etablering af dansk fastkurspolitik. Efter
den formelle regeringsdannelse blev der vedtaget en indkomst- og dermed
valutakurspolitisk motiveret suspension (og siden afskaffelse) af bade dyrtids-
reguleringen af lenninger og taktreguleringen af offentlige ydelser og dertil
en stramning af finanspolitikken med virkning fra 1983. Forventninger om
opretholdelse af fastkurspolitikken blev i det efterfolgende halve ar styrket ved
dansk fravalg af et par muligheder for at folge andre europaiske lande i ned-
skrivningen af deres valutaer over for D-mark.
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Pa denne baggrund faldt rentespeendet og dermed det danske renteniveau
meget betydeligt iseer i 1983. Noget tilsvarende var tilfaeldet med inflationen,
ligesom underskuddet pa de offentlige finanser blev meget vesentligt redu-
ceret som folge af badde den automatiske finansreaktion, vedtagelse af en real-
rentebeskatning af pensionsmidler samt et svagt fald i det offentlige konsum.
De positive virkninger pa aktivitet og beskaftigelse var betydelige. De var for-
uden rentefaldet i 1983 og 1985, ogsa drevet af et eksternt olieprisfald i 1986
samt af den bedre konkurrenceevne efter de tidligere gennemforte devalue-
ringer. Dertil kom formentlig ogsa betydningen af etableringen af positive for-
ventninger for isaer investeringerne som folge af selve omlaegningen af finans-
politikken i stabilitetsorienterende retning for en lille, aben gkonomi. Det er
saledes bemarkelsesverdigt, at finanspolitikken blev strammet vaesentligt i
alle arene fra 1983 til 86, samtidig med at eftersporgslen og aktiviteten steg, og
arbejdslesheden efter en stigning fra 1982 til 83 faldt fra de naevnte 10,0 pct.
til 7,5 pct. i de her omhandlede ar.

Efter sammenbrud af overenskomstforhandlinger og generalstrejke i 1985
blev der lovgivet om en ramme for de arlige lenstigninger pa sé lidt som 2,0
pct. i det forste og 1,5 pct. i det andet overenskomstsar. Som felge af stignin-
gen i beskaftigelsen og et mindre fald i arbejdslesheden blev lenstigningerne
dog vasentligt hojere, end lovgivningen tilsagde og samtidig hejere end i ud-
landet, hvilket sammen med en uheldig udvikling i valutakurserne i forhold
til de omkringliggende lande igen forringede konkurrenceevnen. Indgrebet i
overenskomsterne kunne derfor ikke holde i en situation med stigende inden-
landsk eftersporgsel og behov for yderligere finanspolitiske stramninger. De
efterfolgende overenskomster i foraret 1987 forte pa den baggrund til betyde-
lige lonstigninger.

Som felge af den kraftige fremgang i den indenlandske eftersporgsel blev un-
derskuddet pé betalingsbalancen fordoblet fra 2,8 pct. i 1983 over 4,6 pct. i
1985 til 5,6 pct. af BNP i 1986, hvilket var det storste underskud i hele den
analyserede periode. Udlandsgalden havde allerede i 1983 naet 37 pct. og
steg herefter til sit hojeste niveau pa neesten 40 pct. af BNP i 1988. Det skete,
pa trods af at f.eks. dansk egenproduktion af olie og naturgas iser fra midt i
1980’erne og de folgende ar gav et positivt og voksende bidrag til betalingsba-
lancen (og de offentlige finanser), idet virkningen pa betalingsbalancen iseer
i de forste ar dog skal korrigeres for veerdien af importtunge olieinvesteringer
samt udenlandske ejeres overforsel af overskud til udlandet.

Fra delvis stabilisering i 1986/87 over hgj arbejdsloshed
mod fuld stabilisering i 1990erne

Det var forst efter vedtagelse sent i 1985 af en yderligere, betydelig stramning
af finanspolitikken i form af en skattereform med virkning fra 1987 samt ved-
tagelsen i 1986 af en afgiftspakke og den sakaldte "kartoffelkur” med bl.a. 20
pct. afgift pa forbrugslan, at betalingsbalancen i de neeste ar blev bragt un-
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der kontrol. Dertil kom signalvirkninger af Feelleserkleeringen fra trepartsfor-
handlinger mellem staten og arbejdsmarkedets parter fra december 1987 om
indkomstpolitikkens betydning for konkurrenceevne og beskeftigelse kom-
bineret med intentionerne om at udbygge ordninger med arbejdsmarkeds-
pensioner. Disse indgreb og erklaeringen blev ledsaget af en afgiftsomlegning
(kaldet AMBTIen), der ganske vist senere af EU-domstolen blev kendt ulov-
lige, men som indtil sin afskaffelse ved udgangen af 1991 genoprettede en del
af en tabt konkurrenceevne for eksporterhvervene.

Disse foranstaltninger resulterede i et betalingsbalanceoverskud pa 2,9 pct. i
1993 og dermed en samlet forbedring pa sa meget som 8,3 pct. af BNP for alle
syv ar efter 1986. Prisen for denne betydelige forbedring af forholdet til udlan-
det var en stigning i arbejdslesheden fra de naevnte 7,5 pct. i 1986 0g 1987 til sa
meget som 11,9 pct. 11993 og 11,8 pct. 11994 (excl. aktiverede samt personer
pa efterlon og nu ogsa orlov), hvilket var det hejeste niveau i hele den betrag-
tede periode pa mere end 25 ar. Inden da blev der i 1990 registreret det forste
mindre overskud pa betalingsbalancen siden 1963 og en samtidig arbejdsles-
hed pa 9,3 pct. Finanspolitikken blev samtidig og efterfolgende lempet, men
kun i begreenset omfang. Pa grund af strukturelle og langvarige virkninger af
stramningerne ved skattereformen (bl.a. en reduktion af veerdien af rentefra-
draget) fortsatte en vaesentlig grad af stramhed i finanspolitikken alligevel i de
folgende ar, séledes at betalingsbalanceoverskuddet steg, beskeftigelsen faldt,
og arbejdslesheden derfor steg til det neevnte hoje niveau.

Efter et (internationalt) rentefald og vedtagelsen af lempeligere regler for kon-
vertering af realkreditlan i 1993 og endelig som felge af en yderligere og sterre
lempelse af finanspolitikken begyndte beskeftigelsen langsomt at stige mod
slutningen af 1994, men forst fra og med 1995 faldt arbejdslesheden til 9,8 pct.
fra de naevnte 11,8 pct i 1994. Fortsatte, men afmalte lempelser af finanspoli-
tikken blev gennemfort i de folgende ar. Det skete med skyldig hensyntagen til
betalingsbalancen, der — som felge af en mindre stramning af finanspolitikken
- kun kom i underskud i 1998. Som folge af lempelserne blev arbejdslesheden
(fortsat excl. aktivering, efterlon og orlov) gradvis nedbragt til 4,9 pct. i 2000.
Det skete, samtidig med at der i 1999 og de folgende ér igen blev genetableret
vaesentlige overskud pa betalingsbalancen. Udlandsgalden var derfor ved ud-
gangen af artiet reduceret til 17 pct. at BNP.

En vurdering af konjunkturpolitikken

Fra de forste olieprisforhejelser i 1973 tog det naesten 30 ar, for dansk eko-
nomi vendte tilbage til en situation med bade et nasten normalt niveau for
arbejdsleshed og balance i de ekonomiske relationer i forhold til udlandet.
En vaesentlig del af forklaringen pa det langstrakte forlob var en uhensigts-
meessig anvendelse af isaer den eftersporgselsregulerende finanspolitik gen-
nem det meste af 13 ar, herunder en destabiliserende kombination af aktiv
devalueringspolitik og ekspansiv finanspolitik i en trearig periode i forhold
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til de problemer, som Danmark blev patvunget udefra. Disse problemer var
iseer to internationale olieprisforhgjelser, OPEC I og II, men ogsa udviklingen
i kursforholdet mellem hovedvalutaerne i 1970’erne efter sammenbruddet af
Bretton-Woods-samarbejdet forveerrede Danmarks situation.

I arene efter OPEC Ii 1973 havde det for at etablere en bevagelse af arbejds-
loshed og betalingsbalance mod en samlet eller dobbelt ligevaegt veret hen-
sigtsmaessigt, hvis finanspolitikken ikke var blevet skiftevis lempet og stram-
met, og iser at man havde undgaet "mimsen” i 1975-76 og de finanspolitiske
lempelser i 1979 og de folgende ar. Ved en mere konsekvent og moderat stram
linje i finanspolitikken ville forsegene pa indkomstpolitik have haft bedre mu-
ligheder for at virke til gavn for konkurrenceevnen og dermed beskeeftigelsen.
Samtidig ville i hvert fald underskuddet pa betalingsbalancen og dermed ud-
landsgaelden og formentlig heller ikke arbejdslesheden veeret steget sa kraf-
tigt. Men med den forte politik steg bade betalingsbalanceunderskuddet og
arbejdslosheden betydeligt efter OPEC I.

Fra 1979 blev en aktiv devalueringspolitik kombineret med en ekspansiv fi-
nanspolitik, hvilket fremkaldte en kraftig stigning i rentespsendet i forhold til
udlandet og dermed i det danske renteniveau. Den kraftige rentestigning forte
til en foregelse af arbejdslesheden, men ikke til en bedre udvikling i inflation
og betalingsbalance, idet alle tre forhold samtidig blev forvaerret som folge af
OPEC II. Det generelle gkonomiske klima blev ogsa - ligesom renteudviklin-
gen - forverret som folge af, at forventningerne til en stabil udvikling mod
dobbelt ligevaegt blev gjort til skamme af den ustabile kombination af devalu-
eringer og ekspansiv finanspolitik.

Selvom den aktive devalueringspolitik isoleret set medferte en forbedring
af konkurrenceevnen, fremkaldte den (gen-)indferte fastkurspolitik i sidste
halvar 1982 og de efterfolgende stramninger af finanspolitikken i forste om-
gang en mindre stigning i arbejdslesheden uanset et forste rentefald. Forst
senere forte foraget sikkerhed i forventningerne til stabilitet og sammen med
deraf afledte yderligere rentefald til en veesentlig stigning i aktivitet og beskeef-
tigelse, saledes at ogsa arbejdslosheden begyndte at falde. Den samlede tilpas-
ningstid mod dobbelt ligevaegt blev imidlertid alligevel forleenget i perioden
efter OPEC II, idet arbejdslesheden stadig var hejere i 1985 end i 1979, mens
underskuddet pa betalingsbalancen var stort set uendret og udlandsgelden
derfor steget fra 27 pct. i 1979 til 44 pct. af BNP i 1985.

Ved valget af indkomstpolitik frem for en finanspolitisk stramning forst i 1985
satsede man i en situation med kraftig indenlandsk ekspansion forgaeves pa
en forbedret konkurrenceevne og ikke pa en begransning af den indenland-
ske eftersporgsel og dermed betalingsbalanceunderskuddet. De efterfolgende
meget store underskud pa betalingsbalancen blev den direkte arsag til om-
fattende finanspolitiske stramninger ved vedtagelsen sidst i 1985 af en skat-
tereform med virkning fra 1987 og siden i 1986 vedtagelsen af bade afgifts-
forhejelser og “kartoftelkuren”. Som felge af store lonstigninger og af hensyn
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til beskeeftigelsen kom med stotte i Feelleserkleeringen dertil AMBI'en, som i
en vanskelig situation om end kun i en kortere arraekke forbedrede en steerkt
forverret konkurrenceevne.

Den kraftige stramning af finanspolitikken i 1986-87 bistaet af et veesentligt
fald i olieprisen i 1986 blev et vendepunkt i det danske forlob efter OPEC I
og II. Den finanspolitiske stramning blev gennemfort med henblik pé beta-
lingsbalancen, der blev kraftigt rettet op gennem en rimelig grad af fastholdt
politik i de folgende ar. Sammen med Fzlleserkleeringens formuleringen fra
arbejdsmarkedets parter og staten om konkurrenceevnens betydning for
beskeftigelsen var der langt om laenge etableret i hvert fald en overordnet
ramme for den rette anvendelse af de to stabiliseringspolitiske instrumenter
med henblik pa en genopretning af bade betalingsbalancen og beskeeftigelsen
i en lille, ében gkonomi som den danske.

Men man kan med god ret mene, at Danmark i de forste ar af 1990’erne igen
afveg fra denne ramme ved pa trods af voksende overskud pa betalingsbalan-
cen og en samtidig voksende og iser i 1992-94 meget hoj arbejdsleshed at
fastholde en stram finanspolitik. Forklaringen kan veare, at finanspolitikken
i denne periode blev fejlvurderet eller nedvurderet som stabiliseringspolitisk
instrument og derfor fortraengt af hensynet til en reduktion af underskuddet
pa de offentlige finanser. Offentlige underskud og gewld var i denne periode
afgerende for finanspolitikkens tilrettelaeggelse, uden at de naevnte storrelser
har den samme nzre betydning for den ekonomiske stabilitet og velfaerd som
betalingsbalance og beskeftigelse. Arbejdslesheden steg pa denne baggrund
til det hojeste niveau i nyere tid.

Pa grund af kortvarig valutauro i forbindelse med et regeringsskifte forst i
1993 blev en lempelse af den gkonomiske politik formentlig forsinket og i
hvert fald i forst omgang gennemfert iseer som kreditpolitiske tiltag hjulpet
af et udefra kommende rentefald. Siden blev en lempelse af finanspolitikken
vedtaget med virkning iseer for den ekonomiske vakst fra 1994. Den efterfol-
gende forbedring af beskeftigelsen var en bevidst folge af en fortsat lempelse
af finanspolitikken, hvorfor det kun er med en vis tilsnigelse, at man kan an-
give, at finanspolitikken i denne periode var indrettet efter hensynet til beta-
lingsbalancen. Finanspolitikken var snarere — som i perioden frem mod 1985
— orienteret i retning af beskeftigelsen, men denne gang var det afgorende, at
betalingsbalancen var en restriktion.

Pa grund af den hoje arbejdsloshed i forste halvdel af 1990°erne blev samme
hoje beskeftigelse som i midten af 1980°erne forst naet kort inden ar 2000.
Den lavere registrerede arbejdsleshed og kun tilneermelsesvis fulde beskeefti-
gelse omkring artusindskiftet blev opnéet ogsa ved hjelp af aktivering, orlov
og efterlon. Denne tilnermelsesvise balance pa arbejdsmarkedet blev opnaet
vesentligt senere end ligevaegt og overskud pa betalingsbalancen.
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Konklusion

Manglende forstaelse hos danske ekonomer og nok vigtigere ogsa manglende
politisk forstaelse af den betydning, det har for den ekonomiske politik, at
dansk gkonomi er lille og dben i forhold til udlandet, var en veesentlig arsag til,
at balanceproblemerne voksede dramatisk og forblev langvarige efter OPEC’s
forhejelse af oliepriserne i 1973. Finanspolitikken i en lille, aben ekonomi -
modsat en stor, halvlukket ekonomi - har en relativt storre indflydelse pa be-
talingsbalancen end pa beskeftigelsen sammenlignet med konkurrenceevne-
politikken. En stabil og sikker udvikling mod ligevaegt for bade beskaftigelse
og betalingsbalance kreever, at ssmmenkadningen af mal og instrumenter er
i overensstemmelse med disse komparative fordele. Derfor skal finanspolitik-
ken i en dansk sammenhzng anvendes med henblik pa at skabe ligeveegt pa
betalingsbalancen og konkurrenceevnepolitikken anvendes med henblik pa
at skabe ligeveegt pa arbejdsmarkedet.

I det meste af 13 ar efter de forste olieprisforhgjelser i 1973 og fremkomsten af
arbejdsloshed og sterre betalingsbalanceunderskud blev ekspansiv finanspo-
litik anvendt med henblik pa en foregelse af beskaftigelsen. Den ekspansive
finanspolitik blev i forbindelse med den anden runde af olieprisforhejelser
i 1979 kombineret med en trearig aktiv devalueringspolitik, hvilket var en
kombination, som foregede manglen pa stabilitet. Samlet var denne politik
en vasentlig arsag til, at de danske balanceproblemer voksede dramatisk og
forblev langvarige.

Samtidig viser udviklingen efter 1987, at anvendt med omtanke kan finans-
politikken i en lille, aben ekonomi vaere et virksomt konjunkturpolitisk in-
strument, nar der pa afgerende vis tages hensyn til betalingsbalancen. I de
forste par ar i 1990’erne blev finanspolitikken dog ikke anvendt som konjunk-
turpolitisk instrument, hvilket forlengede tilpasningsperioden mod dobbelt
ligeveegt. En unedvendigt stram finanspolitik var i denne periode arsag til et
stigende overskud pa betalingsbalancen samt den hejeste arbejdsleshed i hele
den betragtede periode. Det var forst efter en gradvis lempelse af finanspoli-
tikken og derfor efter naesten 30 ars forseg pa stabiliseringspolitik, at bade be-
talingsbalance og arbejdsleshed omkring ar 2000 igen var bragt i nogenlunde
balance.

Det langvarige og til tider kaotiske forlgb efter OPEC I og II medferte, at
den gennemsnitlige arlige BNP-vaekst i Danmark i perioden 1973-79 var 1,0
pct. lavere og i perioden 1979-93 nzaesten 0,9 pct. lavere end i det samlede EU,
hvor landene blev ramt af de samme olieprisstigninger og udsving i dollarkur-
sen, men i mange tilfaelde ma antages at have fort en anden og saledes bedre
gkonomisk politik. Fra 1994 til 2000 var den gennemsnitlige arlige danske
BNP-vakst derimod 0,5 pct. hgjere end i EU. Den arlige skonomiske veekst
som sadan var i Danmark i gennemsnit 1,5 pct. for perioden 1973-79 og kun
1,1 pct. for perioden 1979-93, men derimod 3,1 pct. for perioden 1994 -2000.
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Noter

Thomas Dahlgaard og Hans Munk Nielsen har velvilligt bidraget med ud-

fordrende og opklarende kommentarer. Forfatteren var vismand i perioden

1986-88 og overvismand i perioden 1988-93.

1. For en fremstilling med tilsvarende malvariable og instrumenter for perioden
1980-2010 se Rosted (2018). Se desuden f.eks. Hoffmeyer (1993) i Dansk
Pengehistorie, Vol. 5 for perioden indtil 1990 samt Asmussen (2007) for peri-

oden indtil 1994.

2. Til vurdering af eendringer i finanspolitikken er benyttet Anders Maller Chri-
stensen, Appendix 2, Finanspolitikken 1960-90 i Danmarks Nationalbank
(1993), Dansk Pengehistorie, Vol. 5, Kebenhavn samt Niels Lyngard Hansen
og Erik Haller Pedersen (2003). Andre tal og oplysninger er fra bl.a. Danmarks
Statistik bl.a. 50 arsoversigter, Rewald Schmidt Sgrensen (1994) og Dan-
marks Nationalbank (2010), Dansk Pengehistorie, Vol. 6, Kabenhavn.
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45 minutters bevagelse i undervisningen

som et led i den danske skolereform

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

| skoledret 2014/15 tradte en ny skolereform i kraft, hvor beveegelse fik en
fremtreedende rolle med lovkravet om 45 minutters daglig bevaegelse inte-
greret i undervisningen. Det er nu snart syv ar siden, reformen tradte i kraft,
og resultater viser, at mange skoler endnu ikke har formaet at fa realiseret
lovkravet. Det kan der veere flere arsager til, men klart er det, at decentralisering
af implementeringsansvaret ikke ser ud til at have veeret tilstreekkeligt. En feelles
implementeringsunderstottelse ville formentlig have veeret til stor gavn for
Skolerne.

Baggrund

Da startskuddet til skolearet 2014/15 lod, tradte en ny folkeskolereform i kraft,
der bod pa en ny og anderledes skoledag for alle elever og ansatte i den danske
folkeskole. Det skete med afsat i den aftale om et fagligt loft af folkeskolen,
som et flertal i Folketinget indgik i juni 2013. Det overordnede formal med
skolereformen var at "gore en god skole bedre - et fagligt loft af folkeskolen”,
hvor malsetningen bl.a. var en laengere og mere varieret skoledag. I det 1a der,
at alle elever skulle udfordres, s de blev sa dygtige som muligt. Derudover
var det mélet at mindske betydningen af elevernes sociale baggrund for de-
res faglige resultater samt styrke trivslen blandt eleverne. Bevagelse blev en
fremtreedende del af skolereformen med lovkravet om 45 minutters daglig be-
vaegelse som en integreret del af undervisningen. Helt konkret lod lovkravet:

“Undervisningstiden skal tilrettelaegges, sa eleverne far motion og bevce-
gelse i gennemsnitligt 45 minutter om dagen” (§15, folkeskoleloven)

Lovkravet om daglig motion og bevagelse blev formentlig en konsekvens af
Kulturministeriets Konsensuskonference, der blev atholdt i 2011. Her kon-
kluderede en raekke forskere, at der er en dokumenteret positiv sammenhzeng
mellem fysisk aktivitet og leering uanset alder (Konsensuskonference, 2011).
Konklusionerne byggede pa resultaterne af bade national og international
forskning, som bl.a. viste, at fysisk aktivitet som en integreret del af under-
visningen kan fremme laring (Konsensuskonference, 2011). Udover kort-
leegningen af sammenhangen mellem fysisk aktivitet og indlering blev ogséa
andre positive folgevirkninger belyst. Det blev belyst, at idret og bevagelse
ogsa har en betydning for oplevelsen af selvvaerd, et godt helbred og reduce-
ring af mobning (Konsensuskonference, 2011). En af fordelene ved imple-
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menteringen af bevaegelse — malrettet alle elever i den danske folkeskole — var
derfor, at lovkravet potentielt set kunne vare med til at mindske den sociale
gradient i sundhed samt reducere problematikken vedrgrende stigmatisering
af specielle grupper af bern (Harrell et al., 1998). Lovkravet om daglig bevee-
gelse i undervisningen skulle altsd bidrage til at oge born og unges sundhed og
trivsel samt understotte leeringen (Undervisningsministeriet, 2020). Der blev
fra regeringens side lagt op til, at beveegelsen kunne teenkes ind som en del af
undervisningen pa flere forskellige mader. Bevagelse kunne indga som en del
af den understottende undervisning: leererne kunne laegge bevagelsessekven-
ser ind i fagundervisningen, for at understotte den faglige leering og traening:
eller det kunne forega i samarbejde med det lokale foreningsliv og straekke sig
over laengere tid (Undervisningsministeriet, 2020).

De danske folkeskoler har nu i knap syv ar arbejdet med udgangspunkt i sko-
lereformen fra 2014. Formalet med denne artikel er derfor at kigge naermere
pa, hvordan det er gaet med implementeringen af skolereformens krav om 45
minutters bevagelse som en integreret del af undervisningen og komme med
et par refleksioner over, hvorfor mange af skolerne ikke er lykkedes med at fa
tilstreekkeligt med beveegelse integreret i undervisningen.

Hvad er bevasgelse?

Med skolereformens krav om 45 minutters daglig motion og bevagelse som
en del af undervisningen blev der for alvor sat fokus pa definitionen af bevze-
gelse. For hvad er bevagelse? Skal pulsen op, for vi kan kalde det beveaegelse?
Eller er kaste/gribeovelser i matematik bevagelse? Kigger man narmere pa
begreber fra forskningen, sa opererer man bade nationalt og internationalt
oftest med begrebet fysisk aktivitet eller physical activity frem for motion og
bevegelse. Fysisk aktivitet bruges bade, nar man snakker sammenhzangen
med sundhed og sammenhangen med den kognitive laering. Begrebet fysisk
aktivitet daekker over ethvert muskelarbejde, der oger energiomsatningen, og
nar man anvender begrebet fysisk aktivitet understreges det, at der er tale om
kvantificerbare mal (fx med pulsur, accelerometer, skridtteeller). I folkeskole-
reformen er det imidlertid ikke fysisk aktivitet, der er det centrale, men i ste-
det motion og bevagelse. Begreber som i lige sé hej grad henviser til kvalitet,
leering, kultur og vaerdier — hvor mengden af bevaegelse i sig selv kun delvist
er daeekkende (Jorgensen, 2014). Begrebet fysisk aktivitet, og det som begre-
bet inden forskningsmaessige sammenhzange rummer, har uden tvivl spillet
en vesentlig rolle i forhold til at gere bevagelse til et lovkrav i folkeskolen.
Men sporgsmalet er bare, hvordan man som skole, leder, leerer eller paedagog
forstar og forvalter et lovkrav, der ikke er yderligere defineret end blot 45 mi-
nutters daglig motion og bevagelse. Med lovkravets formulering har det altsa
vaeret op til den enkelte at fortolke og definere, hvad bevagelse er for dem.
Det har betydet, at beveaegelse er blevet fortolket og forvaltet vidt forskelligt
pa tveers af skoler, men ogsa inden for den enkelte skole pa tveers af lerersta-
ben. En undersogelse foretaget ved Syddansk Universitet viser, at pa de skoler,
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hvor bevegelse ikke har haft en fast struktur (fx som selvsteendige lektioner i
skoleskemaet), har forvaltningen af lovkravet veret vidt forskellig fra leerer til
leerer — og dermed har der ogsa vaeret stor forskel pa kvaliteten og omfanget af
den bevagelse, som de enkelte klasser er blevet preesenteret for. Idreetslererne
har oftest vaeret gode til at inddrage bevaegelse som en naturlig, integreret del
af deres undervisning, hvorimod seerligt kulturfagsleerere synes at have haft
svaerere ved at integrere bevagelse ind i undervisningen pa en meningsfuld
made (Koch et al., 2020). Denne forskel kan skyldes forskellig fortolkning af
lovkravet eller forskellige kompetencer i forhold til at inddrage et nyt element
i undervisningen, som man ikke nedvendigvis foler sig kompetent i. Feelles
for de skoler — som indgik i undersogelsen - var, at flere leerere tyede til at
sende deres elever en tur ud til flagstangen og tilbage igen, blot for at sikre
at de fik implementeret en eller anden form for beveaegelse i undervisningen.
Pa andre skoler betod den manglende definition, at nogle leerere helt undlod
at inddrage bevagelse som et element i undervisningen, da de i stedet argu-
menterede for, at turen ned til elevernes skuffer efter boger og tilbage til stolen
igen ogsa var bevagelse. Det gjorde sig serligt geeldende blandt de lerere,
som ikke folte, at de havde de nedvendige kompetencer til at integrere mo-
tion og bevegelse i undervisningen (Koch et al., 2020). Den abne definition
af beveagelsesbegrebet har altsd formentlig veret udslagsgivende for, at den
igangsatte bevaegelse langt fra altid har veret udfert som oprindeligt inten-
deret, da regeringen vedtog lovkravet. En mere tydelig definition og plan for,
hvordan skolerne kunne gribe arbejdet an med bevzaegelse som en integreret
del af undervisningen, ville formentlig have hjulpet ensretningen af bevagelse
pa skolerne og fremmet afviklingen heraf. Dette ville dog samtidig have stillet
store krav til seerligt de laerere, som ikke tidligere har arbejdet med motion og
bevagelse i undervisningen, da de ikke nedvendigvis ville have haft de ned-
vendige kompetencer til at lofte en sadan opgave.

Kortlaegning af bevaegelse i skoletiden blandt elever i
folkeskolen

I 2017-18 gennemfortes to befolkningsundersogelser (Skolebernsunderse-
gelsen 2018 og Fysisk Aktivitet i Skolen Efter Reformen' (FASER)) ved Syd-
dansk Universitet, der begge undersogte skoleelevers bevagelse baseret pa
objektive malinger med accelerometre. I en rapport fra 2020 beskrives danske
folkeskoleelevers bevagelse i skoletiden, hvor data fra de to studier blev lagt
sammen (Pedersen et al., 2020). I alt blev der indsamlet data pa 4.160 elever
(1.-9. klasse) fra 62 skoler fordelt over hele landet. I undersogelserne fik hver
elev udleveret et elastikbalte med et tre-akset accelerometer pasat i en lille
lomme. Eleverne bar elastikbeeltet péa laret direkte pa huden i en periode pa
syv dage og matte kun tage baltet af ved badning og svemning. Malingerne
gor det muligt at opgere tiden sekund for sekund pa bestemte aktiviteter ved
at kombinere accelererationsdata fra x-, y- og z-aksen i algoritmer udviklet til
genkendelse af aktivitetstyper hos bern og unge. I begge studier blev der ogsa
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opsamlet skoleskemadata i samme periode som accelerometermalingerne for
hver elev, der gjorde det muligt at foretage separate undersogelser af tiden
brugt med aktivitet i forskellige dele af skoledagen. Pa baggrund heraf blev
den daglige tid opsummeret, hvor bernene var siddende/liggende, staende
uden bevagelse, staiende med bevagelse og med gang og leb for henholdsvis
hele skoledagen, i undervisningstiden (herunder i de enkelte lektioner sasom
idreetsundervisning) og i frikvartererne. Ligeledes blev tiden i skolen brugt
med fysisk aktivitet ved moderat til hej intensitet opsummeret — moderat til
hejintens fysisk aktivitet er den form for aktivitet, vi ved fra mange ars forsk-
ning, er serligt sundhedsfremmende hos bern, unge og voksne. Sundheds-
styrelsen anbefaler, at born og unge dagligt opnar minimum 60 minutters fy-
sisk aktivitet ved moderat til hoj intensitet (Sundhedsstyrelsen, 2018). For at
operationalisere beveegelse jevnfor Folkeskolelovens §15 valgte vi at beregne
den gennemsnitlige sammenlagte daglige tid brugt med aktivitetstyperne std
med bevaegelse, gi og lobe, og vi opgjorde dette for undervisningstiden med
og uden frikvartererne for at give et overblik over, i hvilket omfang eleverne i
folkeskolen lever op til skolereformens krav om 45 min daglig bevaegelse.

Resultaterne fra undersegelsen viste, at omtrent halvdelen (52%) af alle folke-
skoleelever i gennemsnit bevaeger sig 45 minutter eller mere i undervisnings-
tiden pa en typisk skoledag. Inkluderes frikvartererne i opgerelsen var det
84% af eleverne, der opfyldte kravet om 45 minutters bevagelse eller mere i
lobet af skoledagen (Figur 1). Det var en generel tendens, at elever i udskolin-
gen i gennemsnit bevagede sig mindst, mens elever i indskolingen bevegede
sig mest, og drengene bevaegede sig i gennemsnit mere end pigerne uanset
skoletrin. Vi fandt ogsa stor variation i meengden af beveegelse blandt eleverne
mellem skolerne. Tages der udgangspunkt i 5. klasse, hvor der var 40 delta-
gende skoler, opnaede eleverne i de 10 mindst aktive skoler (de nedre 25%)
37 minutters beveagelse eller derunder i lebet af lektionerne pa en typisk sko-
ledag. I de 10 mest aktive skole (de ovre 25%) opnaede eleverne i 5. klasse i
gennemsnit 54 minutters bevagelse eller derover i lobet af lektionerne pa en
typisk skoledag.
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Figur 1. Andel (%) med minimum 45 minutters bevaegelse pa en typisk skole-
dag opdelt pa skoletrin (og samlet for alle skoletrin) og ken for henholdsvis hele
skoledagen og i undervisningstiden (udelukkende lektioner).
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Et andet igjnefaldende resultat af undersegelsen var den overraskende lave
meengde fysiske aktivitet ved moderat til hoj intensitet, som mange elever op-
naede i idreetstimerne. Pa en typisk 45 minutters idreetslektion var eleverne i
gennemsnit blot aktive 8 minutter ved moderat til hej intensitet. De 25 pro-
cent mindst aktive piger og drenge i udskolingen var aktive i henholdsvis
under 3 og 5 minutter i en idreetslektion. Opgorelsen af bevaegelse i frikvar-
tererne viste derimod, at seerligt eleverne i indskolingen bevager sig meget,
hvor pigerne og drengene i gennemsnit bevager sig omtrent henholdsvis 40%
og 50% af tiden, de har frikvarter. Blandt udskolingseleverne var tallene dog
noget lavere, hvor det meste af tiden i frikvarteret bliver brugt siddende eller
staende stille (i gennemsnit 83% og 76% af tiden for henholdsvis piger og
drenge). Tilsvarende sas stor variation mellem skolerne, nar det gjaldt berne-
nes totale meengde af bevaegelse i skoletiden og fysisk aktivitet ved moderat til
hoj intensitet i idreetstimerne og i frikvartererne.

Mangden af fysisk aktivitet ved minimum moderat til hej intensitet, som ele-
verne akkumulerer i skoletiden, blev ogsad opsummeret. For elever i henholds-
vis indskoling, mellemtrin og udskoling er der 25% af eleverne, der opnér un-
der henholdsvis 25, 20 og 13 minutters fysisk aktivitet ved minimum moderat
til hej intensitet i skoletiden (Figur 2). De 25% mest aktive elever i henholds-
vis indskolingen, mellemtrinnet og udskolingen opnar mindst 43, 36 og 29
minutters fysisk aktivitet ved minimum moderat til hoj intensitet i skoletiden.
Det stiller saledes et stort krav til berns vaner og adferd i tiden efter skole,
hvis danske skoleborn skal opna de minimum 60 minutters fysisk aktivitet
ved moderat til hoj intensitet i gennemsnit om dagen, som Sundhedsstyrelsen
anbefaler. Blandt de 11-15-érige i Skolebernsundersogelsen 2018 ved vi, at det
kun er 26%, der lever op til denne anbefaling (Rasmussen et al., 2019).
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Figur 2. Fordelingen af maengden af fysisk aktivitet ved moderat til haj intensitet
i skoletiden (hele skoledagen) hen over skoletrin. Data er fittede percentiler (fx
angiver p25 25. percentilen og markerer, at 25% af stikpraven har en maengde
af fysisk aktivitet ved moderat til haj intensitet i skoletiden, der ligger under den
angivne maengde).
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Hvorfor er skolerne ikke i mal endnu?

Med skolereformen blev der ikke blot indfert et krav om motion og bevee-
gelse i undervisningen, men i alt blev 15 forskellige elementer introduceret.
Samtidig med skolereformens indtog, tradte en ny lov om lerernes arbejds-
tidsbestemmelser i kraft. De nye arbejdstidsbestemmelser beted, at laerernes
arbejdsdag blev omstruktureret, sa al arbejdstid (bade forberedelse, under-
visning og meder) skulle ligges pa skolen i skolens dbningstid (KL, 2018).
Fleksibiliteten i leerernes arbejde blev altsa med ét veesentlig reduceret. De nye
arbejdstidsbestemmelser tradte i kraft samtidig med skolereformen og ser ud
til at have pavirket implementeringsgraden af hele skolereformen- ikke kun
bevagelseskravet. En undersogelse af laerere og lederes barrierer for imple-
mentering af bevagelseskravet har da ogsa vist, at netop de nye arbejdstider
har spillet en vesentlig rolle i forhold til leerernes overskud og parathed til at
implementere skolereformens krav om 45 minutters daglig bevagelse i under-
visningen (Koch et al., 2020). Resultaterne fra undersegelsen viste ydermere,
at serligt tid til forberedelse og tid taget fra den faglige undervisning, mangel
pa faciliteter til bevaegelsesaktiviteter samt manglende inspiration til, hvordan
bevagelse kan integreres i undervisningen pa en meningsfuld made, har veret
nogle af de mest fremtraedende barrierer i forbindelse med implementeringen
af reformkravet. Leererne har derfor oplevet en nedvendighed i at prioritere
den faglige undervisning, serligt fordi der de seneste ar ogsa har varet et oget
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fokus pa faglig preestation nationalt savel som internationalt (Danmarks Lee-
rerforening, 2019; Owen et al., 2016). Leerere og ledere gav ogsa udtryk for, at
de har manglet faciliteter til brug i undervisningen, nar motion og bevagelse
skulle teenkes ind som et integreret element. Afviklingen af motion og bevee-
gelsesaktiviteter i klasseveerelset har vist sig ofte at veere udfordrende, fordi
pladsen er begrenset. Mangel pa faciliteter har derfor betydet, at lerere og
ledere har skulle taenke kreativt i forhold til at bruge de eksisterende faciliteter
(Koch et al., 2020). Kreativ brug af de eksisterende faciliteter stiller igen krav
til leerernes kompetencer i at planlegge og afvikle meningsfulde aktiviteter i
uvante rammer. Som en af leererne beskrev dét:

"Det er jo lidt at gd ud fra det trygge miljo i klasserummet, hvor man har
styr pa det, hvor man ved, at de ved, at de skal sidde pa hver deres plads,
og jeg forer undervisningen — de skal lytte til mig. Og sd ga ud fra ens
comfort zone og sige, jamen nu gar vi udenfor eller ned i gymnastiksalen.
Vi gar et sted hen, hvor de ikke er vant til at veere. Og det er sveert. Det er
sveert at komme ud fra ens comfort zone ud i et miljo, hvor man forst skal
finde ud af, hvordan far vi denne honsegdrd til at st ret og lytte til, hvad
det er, jeg har at sige. Det er faktisk rigtig sveert”.

Foruden manglende tid og faciliteter oplevede 64,2% af bade leerere og ledere
ogsa en mangel pa inspiration i forhold til, hvordan bevagelse kunne inte-
greres pa en meningsfuld made (Koch et al., 2020). Manglen pa inspiration
har betydet, at man pa skolerne har set vidt forskellige lesninger pa, hvordan
begrebet motion og bevagelse er blevet implementeret. Nogle skoler har haft
en ledelse, der braender for bevagelse og som har taget teten og serget for en
feelles retning for, hvordan man pa deres skole arbejder med bevagelse. Det
har veret til stor gavn for serligt de leerere, som ikke har oplevet at have haft
de nedvendige kompetencer til at integrere beveagelse i undervisningen, fordi
de gennem den felles retning har oplevet at fa en hjelpende hand, at blive
inspireret og at have faet en bedre forstéelse for, hvordan man pa en menings-
fuld made kan arbejde med beveagelse i undervisningen. Men pé de skoler,
hvor oget bevagelse har haft en mindre prioritet, har mange larere folt sig
udfordret - fordi det er en helt ny made at teenke undervisning pa, som ikke
blot stiller krav til indholdet, men ogsa til dem som undervisere, der skal for-
midle viden pé en ny og anderledes made (Koch et al., 2020).

I en meta-analyse foretaget i 2019 har man kigget neermere pa, hvilke fakto-
rer der bor settes fokus pa, ndr man planlegger og gennemforer indsatser
malrettet mere aktive bern og unge i skolen. Rapporten peger bl.a. pa, at hvis
malet er at gore born mere aktive som folge af en indsats, sa ser det ud til at
den storste effekt opnas i tilfeelde, hvor der udelukkende er fokus pa bevee-
gelse fremfor indsatser med flere fokusomrader - som er tilfaeldet med sko-
lereformen. Derudover ses en moderat effekt af fysisk aktivitetsindsatser i de
tilfeelde, hvor indsatsen leveres af udefrakommende eksperter. I tilfeelde hvor
indsatserne leveres af skolens eget personale, uden forudgaende uddannelse
eller treening, ses der derimod ingen effekt af indsatserne (Moller et al., 2019).
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Dette fund kan vare med til at forklare, hvorfor mange skoler har haft sveert
ved at leve op til kravet om minimum 45 minutters daglig beveagelse, idet der
med lovkravet ikke fulgte yderligere ressourcer eller krav om opkvalificering
af leerernes kompetencer til at integrere beveagelse i undervisningen. Skolerne
har derfor varet nedt til selv at finde lesninger med hensyn til, hvordan de
bedst muligt bliver i stand til at implementere lovkravet, hvilket har vaeret en
stor udfordring for skolerne (Koch et al., 2020).

En anden betydende faktor er formentlig, at langt de fleste studier — som efter
alt at domme har dannet grundlaget for den evidens, som reformkravet leener
sig op ad - er effektstudier (Green & Ottoson, 2004). Effektstudier gennem-
fores oftest under noje kontrollerede forhold med serligt udvalgte cases, som
selv har takket ja til deltagelse i studiet (Ward et al., 2010). En sadan tilgang
er ideel for effektstudier, men nar det handler om at overfore viden til praksis,
“den virkelig verden”, sa kraever det, at man i effektstudierne ogsa forholder sig
til implementeringen og opskaleringen af den pageldende indsats til praksis.
Og det er ofte ikke tilfeeldet. Ledere, leerere og peedagoger, som ofte er dem
der skal varetage implementeringen, ber indga i udviklingen af sadanne initi-
ativer, s man sikrer, at indsatsen er realiserbar for den enkelte skole (Howie
et al., 2014). Det er altsa nedvendigt at tilpasse initiativer til den gaeldende
kontekst samt give mulighed for, at aftagerne kan tilpasse initiativet — hvis det
skal lykkes at implementere initiativet succesfuldt. At skolereformens krav om
motion og bevagelse netop er informeret af geeldende evidens om effekten af
tysisk aktivitet pa en reekke udfaldsmal, kan altsa veere en udfordring for re-
aliseringen af reformkravet. Et studie af Himaildinen et al. (2015) fremheever
fem forskellige typer af viden, som bidrager til at informere politikere i deres
beslutningstagen; forskningsbaseret evidens, intuition, medier, samfundet og
andre typer af evidens, som fx god praksis i forhold til, hvad man ved virker
(Hamalainen et al., 2015). Oxman et al. (2009) fremhever, at velinformerede
sundhedspolitikker bor taget udgangspunkt i bade systematiske reviews af den
eksisterende viden, men samtidig ber tilpasses til en lokal kontekst. Sadanne
politikker vil demonstrere, at politikerne har truffet deres beslutninger pa et
oplyst grundlag, men samtidig muligger en reel evaluering af politikken (Ox-
man et al., 2009). Retter vi igen blikket mod skolereformens krav om motion
og beveegelse, sa synes den altsa at vere informeret af evidens fra en rekke
effektstudier, men mangle viden om, hvordan positive eftekter fra tidligere be-
vaegelsesindsatser omszettes til den daglige praksis i folkeskolen. Skolerne har
manglet en konkret plan for, hvordan de har skullet omsztte reformkravet
til praksis, da det alt andet lige kraever en enorm strukturendring - bade ift.
undervisningen, men ogsa for den made man driver skole pa - for at imede-
komme lovkravet.

En del af formélet med lovkravet om 45 minutters daglig bevaegelse har ogsa
veeret at fremme elevernes sundhed. I den forbindelse er den samlede maengde
af motion og bevagelse og intensiteten, som bevagelsen foregar ved, afgo-
rende. Vi fandt i undersogelsen blandt mere end 4.000 elever, at en stor andel
af elever ikke opnar megen fysisk aktivitet med minimum moderat intensitet
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i skolen (Pedersen et al., 2020). I idreetsundervisningen har leererne gode mu-
ligheder for at sikre, at eleverne regelmeessigt far beveget sig med en intensi-
tet, der bl.a. gavner deres hjerte, kredsleb, knogler og metabolisme og er med
til at opretholde en sund veegt. Det er ikke et mal for idreetsfaget i folkeskolen,
at eleverne skal opna en vis sundhedsfremmende mangde bevagelse. Faget
skal derimod udvikle elevernes kropslige, idretslige, sociale og personlige
kompetencer og sikre, at de opnar kendskab til alsidig idreetskultur og udvik-
ler lyst til beveegelse. Dog er det bemzerkelsesvaerdigt, at rigtig mange elever
kun bruger en meget lille andel af tiden i en 45 minutters idreetslektion pa
bevagelse, der er med moderat eller hoj intensitet. Set i lyset af det sundheds-
fremmende formal med reformkravet danner resultaterne fra undersegelsen
ogsa grundlag for en diskussion af, hvordan skolerne kan arbejde med dette
aspekt, herunder hvilken rolle idraetsfaget eller anden beveegelsesrelateret un-
dervisning ber spille i fremtiden. Det er en vanskelig samfundsmaessig opgave
at fremme born og unges fysiske aktivitet. I fritiden er det en stor udfordring
at lave tiltag, der kan na ud til ressourcesvage familier. Her er skolen pa flere
omrader en oplagt arena. En af fordelene ved at sette ind i skolen er derfor
- som ogsa tidligere naevnt — at man potentielt set kan veere med til at mind-
ske den sociale gradient i sundhed og reducere problematikken vedrerende
stigmatisering af specielle grupper af born (Harrell et al., 1998). Skolen er dog
ogsa et travlt sted med mange punkter pa dagsordenen, hvor kerneopgaven
er undervisning og leering. Denne preemis betyder ogsd, at det er begranset,
hvor mange ekstra tiltag og indsatser der kan puttes ned over skoler, leerere og
elever, hvis de samtidig skal realiseres og vedblive (Wamp, 2009).

Der er altsa en lang raekke faktorer, der ser ud til at have haft betydning for, at
man endnu ikke er i mal med implementeringen af 45 minutters daglig mo-
tion og beveagelse i undervisningen i den danske folkeskole. Selv under ideelle
omstendigheder ser det ud til at veere svaert at fa implementeret motion og
bevegelse i undervisningen. Det peger pa, at implementeringsudfordringen i
udgangspunktet er stor, og at modellen med decentralisering af implemente-
ringsansvaret formentlig ikke har vere tilstraekkelig. Der er betydelige drifts-
fordele i felles implementeringsunderstottelse fremfor at opfinde tingene
lokalt. En felles implementeringsstotte kunne f.eks. besta af efteruddannelse
af leerere, udviklingen af implementeringsstrategier, udarbejdelse af ideer til
brug i undervisningen mm. Det er alle elementer, som er ngdvendige for, at
implementeringen kan lykkes — men samtidig ogsa noget, der kraever enorme
ressourcer, bade i form af tid og ekonomi for den enkelte skole. En falles-
implementeringsstotte kunne ydermere have inkluderet en detaljeret plan for
implementeringen af bevagelseskravet ude pa skolerne for at sikre omszette-
ligheden af evidens til praksis. Det ville formentlig have sikret en storre ens-
retning i maden, hvorpa bevagelse inddrages i undervisningen. For al beve-
gelse har formentlig ikke samme positive effekt pa bern og unges sundhed,
trivsel og leering. Hvis formalet er et enske om at gere den danske folkeskole
bedre - gennem et fagligt og trivselsmeessigt loft, hvor bevaegelse er ét af mid-
lerne derhen - s bor man veere tydeligere omkring, hvad der forventes af den
enkelte skole.
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Noter

1. Skolebgrnsundersegelsen 2018 er stottet af Sundhedsstyrelsen, mens Fysisk
Aktivitet i Skolen Efter Reformen (FASER) er stattet af TrygFonden.
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Korruption: For det gar (helt) galt

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

Korruption er en udfordring i alle lande, ogsa i Danmark. Den store udfordring er, at der ikke er

en samlet systematisk viden om, hvordan problemet ser ud i en dansk kontekst, og derfor har vi
begraenset mulighed for at sige noget helt konkret om korruptions kontekstuelle karakteristik, nar det
udfoldes. Det kreever viden og indsigt om, hvordan korruption fungerer, hvordan den udfoldes — i
krydsfeltet mellem det legale og moralske — og hvilke konsekvenser det har pa individer, institutioner
0g samfund for at kunne identificere, forhindre og forbygge korruption. Artiklen seger at forklare den
manglende opmeaerksomhed og indsigt om korruption gennem en teoretisk forstaelse af feenomenet
og giver en reekke anbefalinger til, hvordan vi kan imadega og forebygge korruption i fremtiden.

I arevis har Danmarks position som varende blandt de allermindst korrupte
pa globale korruptionsindekser givet en forstaelse af, at korruption ikke ek-
sisterer. Nu har en rakke sager om hvidvaskning, bestikkelse og nepotisme,
samt flere tilfeelde af embedsmisbrug af offentlige midler bl.a. i forsvaret og
kommunerne, vist en anden virkelighed, der slet ikke stemmer overens med
vores selvforstaelse.

Men som ethvert andet kriminologisk feenomen, sa rejser spergsmalet sig, om
flere sager opklares/opdages, fordi vi er blevet mere opmarksomme pa pro-
blemet? Eller om det, at flere sager afslores, skyldes en storre opmaerksomhed ANDERSEN
og forstaelse af problemets omfang fra samfundet? Uanset hvor (u)bekymret Forsker ved Center for
man har lyst til at veere, sa berorer eksistensen af korruption kerneforteellin- Global Kriminologi
gen om Danmark som et saerligt tillidsfuldt, transparent og erligt samfund,

og hvor tilliden til institutionerne er steerk.

MORTEN KOCH

Denne fortelling folger den dominerende tilgang til korruption, der koncep-
tualiserer stat og politisk orden som et faellesskab af ssmmenheengskraft, ska-
det af undergravende krefter og interesser (Philip, 2015: 20). Ambitionen er
at udbrede kendskabet til og forstaelsen af korruption ved at se pa de hand-
linger, folk klassificerer som korrupte og identificere de rammer, hvori de ta-
ger deres valg, og derigennem belyse motivationen for den korrupte handling
(Philp, 2015: 24).

Det kreever en opmarksomhed pa de former, som korruption tager i en given
kontekst, hvis vi skal teenke konstruktivt over, hvordan vi kan forklare, for-
hindre og forebygge problemet (Philp, 2015: 27). Det er pa denne baggrund,
at jeg vil analysere, hvordan vi kan forsta feenomenets omfang og karakter i
Danmark.
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De mest kendte sager:

Heerchefens nepotistiske anseettelse, svindel med offentlige midler
i Socialstyrelsen, svindel i Forsvarsministeriets Ejendomsstyrelse,
ATEA-sagen, misbrug af forskningsmidler pa Rigshospitalet, Carls-
bergs problemer med samarbejdspartner i Indien og Maersks proble-
mer med en agent i Brasilien, hvidvaskningssagen i Danske Bank og
mange flere. For eksempel bliver der nu indberettet s& mange sager
om bekymrende transaktioner fra bankerne, at myndighederne ikke
kan undersgge dem alle.

I denne sammenhang er det interessant, at vi i en dansk kontekst ikke har
et overblik over korruptionens omfang i et historisk perspektiv. Vi har ikke
engang et overblik over de seneste 10 dr, hvor der er kommet en raekke sager
frem i offentligheden. Fra de fa studier, der er pa omradet, ved vi, at korrupti-
onen er relativt lav i Danmark, men vi har intet overblik over antallet af sager
i den offentlige og slet ikke i den private sektor.' Vi ved derfor meget lidt om,
hvordan korruptionen udvikler sig over tid. Derfor har vi svert ved at vide,
i) hvor problemerne opstar — og i hvilke sektorer, ii) hvorfor de opstar - og
under hvilke institutionelle rammer, og iii) hvordan de opstar, dvs. motivati-
onsgrundene for handlingerne.

Det er en gammel kendt sandhed, at Danmark altid ligger i toppen af Trans-
parency International Perception Index. Men bag ved denne position gemmer
sig en lang raekke spergsmal, som er ubesvaret. Placeringen gor maske, at vi
ikke udfordrer fenomenet. Det gar meget godt herhjemme, synes holdningen
at vaere. Man kunne spekulere i, om den manglende forstaelsen af fenomenet
skyldes en begreenset indsigt i sidste 20-30 ars korruptionsforskning og inter-
nationale diskussioner om definitioner?

I det folgende vil jeg derfor give et indblik i forskellige definitioner og tilgange
til korruption. Jeg vil se pa dansk forskning med fokus pa tillid og dets mulige
betydning som begransende faktor for korrupte handlinger. Og jeg vil give et
bud pa, hvordan vi kan forsta tillid som begreb for forebyggelse.

Definitioner og deres betydning som forstaelsesramme

Korruption er en betegnelse, der deekker over en raekke handlinger, der oftest
omhandler betroet ansvar. Korruption er saledes pa samme tid en populer
feellesbetegnelse og et generisk politiseret ord, som omfavner de handlinger,
der foretages i grazonerne mellem det moralske/umoralske og det lovlige/
ulovlige. En handling kan veere ulovlig, men moralsk accepteret — fx sort ar-
bejde, og en lovlig handling kan vare moralsk forkastelig — fx skatteundga-
else.

Abningsartiklen i Routledge Handbook on Political Corruption af Paul M.
Heywood identificerer to udfordringer i korruptionsforskningen, nemlig at
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de fleste analyser tager staten som udgangspunkt, og at korruption overordnet
set bliver anset som et problem i den offentlige sektor. Han konkluderer, at
vores forstaelse af korruption som socialt og politisk feenomen er begraenset
af den data, vi har, og de konceptuelle tilgange, vi anvender i vore analyser af
problemet (Heywood, 2015: 11). Det er her, at definitioner spiller en helt cen-
tral rolle for, hvordan korruption kan tilgés, analyseres og forstas.

Definitioner er vigtige, fordi de setter en ramme om og begrebsligger et fe-
nomen, hvorigennem vi kan italesaette og forsta verden. Definitioner geor, vi
kan handle systematisk pa tvers af situationer og kontekster. Der er heldigvis
en bred vifte af tilgange — forskellige linser — som er til radighed for at forsta
korruptionens karakter, omfang og betydning.

Forst og fremmest har korruption sin egen konvention i det internationale
system; The United Nations Convention Againts Corruption (UNCAC).**
Konventionen opererer ikke med en fast definition, men tager udgangspunkt
i en raekke praksisser; bestikkelse, smorelse, underslab, nepotisme mm. Kon-
ventionen leegger veegt pa, at korruption skal analyseres og adresseres med
udgangspunkt i den konkrete kontekst, hvori den foregar.

Korruption er et dynamisk feenomen, der udvikler sig i takt med lovgivning,
politiske beslutninger og sociale forandringer. Det er derfor nedvendigt for
beslutningstagere og de retlige institutioner at folge den nationale udvikling,
sadan at de retmaessige rammer begrenser dets udfoldelse og udbredelse,
bade gennem kriminalisering, handhevelse og afskraekkelse, samt gennem
forebyggelse og uddannelse.

Dette ansvar er i mange landet givet til anti-korruptionsinstitutioner, hvor
UNCAC-tilgangen ofte indgar i deres mandat. Institutionerne er ofte todelt
med ansvar for bade forebyggelse og uddannelse og indeholder en under-
sogelses- og anklagemyndighed, der dekker bade den offentlige og private
sektor.

I Danmark har vi primeert fokuseret pa kriminalitetsaspektet, og domstolene
er konsekvente i korruptionssager. Vi har dog ikke en institution med ansvar
for forebyggelse. Udfordringen herhjemme er derfor ikke det strafferetlige,
men derimod at identificere og definere handlinger som korrupte som et led i
forebyggelse, nar de udfoldes i krydsfeltet mellem det legale og moralske. Det
kreever analytiske redskaber.

Internationale definitioner pa korruption

Vi kender alle til Transparency Internationals (TT) definition; misbrug af be-
troet magt for egen vindings skyld. Denne definition har gennem tiden pri-
meert veeret brugt til at forsta offentligt ansattes handlinger, f.eks. bestikkelse.
Det illustreres meget simpelt med udvekslingen af penge for en kontrakt.
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Kort sagt er korruption set som en handling mellem to akterer, hvor den ene
er aktiv og den anden passiv. Om end der indgar to akterer, sa er fokus pa
modtageren, der bryder loven og det betroede ansvar som myndighedsper-
son. Netop funktionen som myndighedsperson med ansvar for borgernes og
dermed skatteydernes feelles ressourcer gor, at disse handlinger ikke kun vur-
deres ud fra et legalt, men ogsa et moralsk perspektiv. Der forventes en staerk
moral blandt offenligt ansatte, der kan std imod korruptionens tillokkende
karakter.

Korruption er derfor noget, som foregar mellem ligestillede individer, og hvor
begge parter belonnes, dvs. de kan motiveres til korruption. TT operere, med
tre niveauer af korruption: simpel (petty), grov (grand) og politisk (political),
som hver isaer forseger at forklare betydningen og alvorligheden af den kor-
rupte handling.

Verdensbanken ser korruption pa samme made i deres arbejdsdefinition;
abuse of public office for private gain. Tilgangen tager udgangspunkt i de of-
fentlige institutioner, men inkluderer private aktorer. Den har dog sveert ved
at inkorporere de former, som autoritet kan tage i feltet mellem det formelle
og det uformelle, f.eks. informel styring i omrader uden for statens kontrol
(Jensen et al., 2017).

Denne ordlyd illustrerer, hvor korruption foregar, og hvem den kunne invol-
vere, men som analytisk redskab satter det greenser for vores forstaelse af kor-
ruptionens karakter, der sjeeldent kan ses som en enkeltstaende begivenhed,
men derimod er indlejret i sociale og institutionelle relationer.

Karakteren af den korrupte handling har betydning for konsekvensen i sam-
fundet: "Bribing a police man or judge is of different significance than bribing
an employee of a private organization” (Kurer, 2015: 32). Med andre ord sé er
det ikke kun selve handlingens legale og moralske karakter og motivationen
for de involveredes handlinger, som har betydning.

Lokaliteten og positionen af de involverede personer er centrale for at forstd
konsekvenserne, da de ogsa omfatter politiske processer og/eller foregar i po-
litisk styrede institutioner. Man kan sige, at det er to normative registre, som
handlingerne vurderes i — det private og det offentlige. Et praktisk eksempel
er gaver. I det private er gaver en accepteret del af arbejdskulturen, men i det
offentlige er det staerkt reguleret, bade legalt og moralsk.

Hvor Kurer viser, at korruptionens konsekvenser er forskellige, alt efter hvor
den foregar, og hvem den involverer, sa forsoger Philps definition at inkludere
den brede offentlighed, der oftest er mest pavirket af korrupte handlinger og
systemer: “"Where a public official violates the rules and/or the norms of office,
to the detriment of the interests of the public who is designated beneficiary of
that office, to benefit themselves and a third party, who rewards or otherwise
incentivises the former to gain access to goods and services they would not
otherwise obtain.” (Philp, 2015: 22).
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Denne definition abner op for, hvordan korruption pavirker borgere, institu-
tioner og samfund, og ser pa, hvorledes handlingerne og konsekvenserne pa
tveers af samfundslag indgar i den kontekstuelle forstaelse af korruption som
et socialt og politisk feenomen.

Dette bringer os til Heidenheimers velkendte distinktion mellem hvid, gra og
sort korruption: "One which is accepted and tolerated, its opposite which is
widely rejected and criticized, and intermediate forms which elicit different
responses from different groups” (Heywood, 1997: 424). Det er et forseg pa
at indramme de kontekstuelle og lokalt situerede forstaelser og praksisser i
krydsfeltet mellem det legale og det moralske.

Denne definition er aben for, hvordan korruption folder sig ud, og hvordan
folk reagerer pa den. Den tager udgangspunkt i konteksten og lader de sociale
og politiske rammer for situationen bestemme forstaelsen af og reaktionen pa
handlingerne.

Netop konteksten, hvori korruptionen udfoldes, er Alatas typologi opmaerk-
som pa. Hans definition af korruption er: "Abuse of trust for private gain”. Den
ligner andre definitioner, men han kvalificerer sin tilgang ved at se pa motiva-
tionen bag handlingen. Han introducerer en distinktion mellem “transactive”
(udvekslende) og "extortive” (afpressende) korruption (Alatas, 1991).

Den udvekslende korruption foregar mellem akterer - en giver og en modta-
ger — der indgar i et transaktionelt forhold til begges fordel. Begge aktorer far
en (uretfeerdig og/eller ulovlig) fordel af udvekslingen pa bekostning af andre,
der ikke er indgar i relationen.

Den afpressende korruption omhandler tvang, trusler eller magt. I den af-
pressende korruption er der indlejret en defensiv korrupt handling, hvor gi-
veren forseger at undga at blive udsat for et overgreb pa dem selv eller andre
personer, der star dem neer. Det gor de ved at betale eller udferer, andre ik-
ke-monetere tjenester f.eks. give adgang til information eller personer, frem-
skynde sager, udfere seksuelle handlinger (sextortion) mm.

Endvidere opererer Alatas med fire typologier: "Investive” korruption, som
involverer en betaling uden direkte forbindelse til et umiddelbart resultat,
men i forventning om en fremtidig fordel. "Nepotistisk” korruption, som pa
forskellige mader favoriserer personer i ens netvaerk, omgangskreds eller fa-
milie. "Autogenic” korruption, hvor en person soger fordel af sin position og
indsigt i fremtidige beslutninger. Og til sidst har vi "supportive” (understot-
tende) korruption, som er handlinger, der opretholder eller understotter eksi-
sterende korruption f.eks. gennem nepotistiske eller politiske netveaerk.

Denne typologi indfanger den mangesidede karakter af korruption. Den viser,
at korruption ikke altid kan anskues som en intentionel og spekulativ hand-
ling med det forma at opna en fremtidsorienteret fordel eller mulighed. Des-
veerre er en stor del af verdens befolkning mere optaget af at minimere risiko,
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lose problemer og sikre deres sikkerhed gennem korrupte handlinger, end de
proaktivt arbejder for at opna (im)materielle fordele (Andersen, 2018).

Motivationen for korrupte handlinger er ogsa fundamentet og udgangspunk-
tet for Andersens (2019) definition af korruption, der er delt i fire analytiske
komponenter;

i) Routine behaviors (rutine handlinger) — hvor korruption er en del af gen-
tagne rutiniserede handlinger f.eks. i udferslen af administrativt arbejde f.eks.
ved udstedelse af pas og andre dokumenter, hvor ekstra betaling for at levere
en specifik service er normalt.

ii) Precautionary behaviors (forbeholdende/forebyggende handlinger) — hvor
personer udferer handlinger for at undga problemer, f.eks. nar personer for-
soger at betale politiet for ikke at fa boder eller blive arresteret, eller nar per-
soner i institutioner, hvor korruption er systematisk, pavirkes af private eller
politiske interesser, og dermed udferer korrupte handlinger for ikke at fa pro-
blemer.

iii) Advantageous behaviors (fordelagtige/opportunistiske handlinger) - hvor
personer udnytter deres position og relationer til at opna fordele. Det er en
kombination af en given positions indlejrede viden, adgang til information
og beslutningskompetencer og de relationer, individet matte have gennem sit
personlige netveerk, f.eks. familie, venner, uddannelse, parti-politik og uddan-
nelsessted mm.

iv) Rapaciously behaviors (gradige handlinger) — hvor individer aktivt soger
situationer, positioner og relationer for at sikre fordele og muligheder, og nar
folk seger positioner i institutioner karakteriseret af systematisk korruption.
For eksempel er toldvesenet i mange lande kendt for at vere et profitabelt
arbejde pga. korruptionsmulighederne, og i visse tilfaelde betaler folk for at fa
arbejdet. Eller det kan veere politikere, der aktivt seger kontraktforhandlinger
med den private sektor om indkeb af services, varer og salg af nationale res-
sourcer, med forventning om monetere fordele - sakaldte "kickbacks”.

Det centrale i denne definition er dets fokus pa motivationen for den korrupte
handling, hvor hvert skridt mellem typologierne er en overgang fra det ordi-
neare og nasten ubemeerkede til det spekulativt intentionelle.

Som det fremgar af det ovenstaende, sa guider valget af definition ikke kun
vores opmerksomhed mod specifikke handlinger og deres individuelle, so-
ciale, institutionelle og samfundsmaessige konsekvenser, men ogsa mod hvad
vi ved om korruption, herunder hvor det foregar, og hvordan det udfoldes.
Dette har betydning for det, vi identificerer som en lovmeessig og normativ
overtradelse, og retter vores opmarksomhed mod, hvordan vi kan forebygge
korruption.
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Dansk forskning og vores forstaelsesramme

Mette Frisk Jensen har skrevet om, hvordan enevzlden og introduktionen af
et embedsveerk baseret pa evner og kapacitet, fra tiden omkring 1600 og op til
1849, positivt pavirkede korruptionens udvikling i Danmark. En udvikling,
der blev sat i gang pa bagrund af en reekke militeere nederlag, der pavirkede
statens finansiering og udfordrede dets eksistens. Det lagde grundstenene ikke
kun for merit og fagligt baseret bureaukrati og handtering af statens finanser,
men ogsa for opbygning af bred tillid til institutionerne (Frisk Jensen, 2013;
2014).

Man kan sige, at det var en stram styring fra kongen, der bade straffede over-
treedelser og gav konkrete incitamenter, f.eks. i form af en passende lon og
pension, der tilskyndede til professionel udferelse af rollen som embedsper-
son, fremfor at udnytte positionen til umiddelbare fordele. Med et tidsvarende
ord, kan man sige, at der var politisk vilje til at @endre systemet i praksis, men
ogsa gennem nye regler og love for embedsverkets rolle i relation til staten
(kongen) og borgeren. Resultatet var, at korruptionen blev begraenset, og tilli-
den blev opbygget, hvilket stadig i dag virker som en begransende faktor for
korruption.

En raekke studier af forholdet mellem korruption og tillid forseger at forsta
sammenhzngen og interaktionen mellem de to begreber i Danmark, og hvor-
ledes tillid muligvis kan bruges som et instrument til at forandre samfund og
reducere korruptionen mere generelt (Graeff og Tinggaard Svendsen, 2013;
Scott et al., 2014). Der er ogsé en rakke analyser af, hvordan tillid og social
kapital spiller en rolle for staters ekonomiske udvikling, i et forseg pa at un-
dersoge de kausale sammenhzenge mellem tillid og niveauer af korruption
(Graeff og Tinggaard Svendsen, 2013; Serritzlew et al., 2014). Og der er en
raekke analyser af tillid og dets mulige indflydelse og pavirkning pa admini-
strativ praksis (Bjornskov, 2010; 2011).

Det centrale for disse analyser er fokus pa betydningen af tillid og normer, ofte
med et udgangspunkt i en social kapital orienteret tilgang. De viser, hvorledes
tillid pavirker og pavirkes af korrupte handlinger, og at normer er centrale for
forstaelsen af korruptionens kontekstuelle udfoldelse.

Tillid som analytisk og forebyggende begreb

Korrupte handlinger fortaller os saledes om samfundets normer og gren-
sefladerne mellem det accepterede og det forkastelige (Muir & Gupta, 2018;
Parry & Bloch, 1989; Pardo, 2004). Det har derfor en sarlig kontekstuel ka-
rakter. Lande plaget af korruption og mistillid til stat og politikere karakteri-
seres systematisk som korrupte, dvs. det kan identificeres pa alle niveauer i
samfundet.
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I en dansk konteksten er der ikke stor erfaring med eller indsigt i korruption.
Vi ser hverken brug af netveerk i jobsegning eller sort arbejde som rigtigt”
ulovligt eller moralsk forkasteligt. Sa pa lige fod med andre lande i verden
er en dansk korrupt handling og motivationen for at indgé i dem bestemt af
konteksten, hvori de udfoldes.

Rothstein (2011) har analyseret, hvordan samfund plaget af systematisk kor-
ruption — dvs. hvor korrupte handlinger er dybt indlejret i institutionerne og
dominerer distribution, tilstedevarelse og allokering af services og beslut-
ningsprocesser — oplever en kollektiv barriere for forandring, kaldet "collec-
tive action problem”.

Observationen er, at borgerne ikke har noget incitament til at handle anderle-
des - ikke deltage i korruptionen - for alle andre ogsa gor det. Ikke at deltage
i korrupte handlinger i et korrupt system resulterer i, at individet ikke far del i
ressourcer eller services. Det kollektive problem er, at alle skal andre praksis
pa samme tid for at forandre systemets praksis og samfundets normer (Pers-
son et al., 2012).

Det betyder ikke, at alle er korrupte, men at der er tilpas mange i samfundet
pa centrale positioner, der er korrupte. Omvendt kan det siges, at i ikke-kor-
rupte samfund, sa virker tillid som et normativt veern mod korrupte handlin-
ger, der begrenser erfaring med og viden om, hvordan korruption udferes i
praksis, som igen forsterker holdningen til korruption.

Om end systematisk korruption er langt fra en dansk kontekst, sa viser det
betydningen af normer for, hvordan korruption udfoldes, og hvordan hand-
linger vurderes som forkastelige eller accepterede inden for spektret mellem
det moralske og legale.

Det retter opmeerksomheden mod samspillet mellem kollektive handlinger og
sociale normer i krydsfeltet mellem empiriske forventninger (det vi forventer
andre gor) og normative forventninger (det, vi tror, at andre forventer, vi gor).
Det abner en made at analyse, hvordan deskriptive normer (der giver infor-
mation om, hvordan fleste folk handler i en given situation) og forordnende
(injunctive) normer (der giver information om, hvorvidt en specifik handling
er accepteret/korrekt/etisk) pavirker praksis (Bicchieri og Xiao, 2009; Kobis
et al., 2015), og hvordan de enkelte handlinger defineres som korrupte eller
ej — i krydsfeltet mellem det (u)lovlige og det (u)moralske.

Denne tilgang giver os et andet perspektiv pa de bagvedliggende motivationer
for de korrupte handlinger, som vi ser, og det giver os en made, hvorpa vi kan
adressere tillid som et aktivt og handlingsorienteret socialt og politisk feeno-
men og ikke kun som en normativ karakteristik af individuelle holdninger og
relationer mellem folk og institutioner.

Tillid kan derfor ses som et flersidigt begreb, der kan bruges til at analysere
udfoldelsen af korruption i en specifik situation og kontekst og som en pree-
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ventiv mekanisme. Det kan kvalificere vores forstdelse af handlinger i speen-
dingsfeltet mellem det moralske og legale, hvor tillid ofte fungerer som en
usagt underliggende modsatning til korruption.

Det er bl.a. den underliggende tone i Philps konstatering af, at der er visse kor-
rupte handlinger, der vurderes at have storre konsekvenser end andre, netop
fordi karakteren og lokaliteten for handlingen indeholder et svigt af den givne
positions betroede ansvar over for kollektivet — befolkningen og skatteyderne.

Man kan derfor opdele tillid i tre niveauer for at forsta den korrupte handling,
dets udfoldelsesrum og konsekvenserne for individ, institution og samfund.
Denne opdeling er inspireret af Putnams analyser af tillid (trust) og hans ba-
sale argument om, at tillid er noget, man har med sig fra sin opdragelse, og
noget, som bliver skabt gennem horisontale sociale relationer, og at disse pa-
virker vores tillid til politikere, regeringsforelse mm. (Putnam, 2000; Unsla-
ner, 2010).

De tre niveauer er personlig tillid, institutionel tillid og politisk tillid, hvor
hvert niveau indeholder moralske og lovimzessige relationer borgerne imellem,
borger til institution, og borger til kollektivet som et politisk felles projekt.

Personlig tillid indeholder bade normative og empiriske forventninger i vores
made at handle overfor og i samspil med andre borgere i samfundet. Begge ty-
per af forventninger er baseret pa oplevede og overforte erfaringer om, hvor-
dan folk handler og reagerer i et givent samfund, og hvordan de burde handle
i en given situation.

Institutionel tillid er baseret pa de indlejrede deskriptive normer for hand-
ling i institutionerne, hvor der forventes forudsigelighed i processerne og (til
dels) resultaterne. Interaktionen mellem borger og autoritet er dirigeret af en
forventning om forstéelse af den enkeltes borgers situation, behov og rettig-
heder og deraf folgende korrekte og begrundede beslutninger og tjenester fra
autoriteten.

Politisk tillid indeholder de forordnende normer, hvor det forventes, at politi-
ske beslutninger og projekter er legitime i henhold til en feelles delt oplevelse
af etik og moral, baseret pa en forventet genkendelighed af borgerens behov
og holdninger til samfundets udfordringer.

Det er her, at spektret mellem det legale og det moralske kan forklare vores
handlinger, motivationer og forventninger til os selv, hinanden og samfundet.
Men det er ogsa her, at tilliden kan udfordres, hvis det, som for var opfattet
som moralsk accepteret, bliver forkasteligt, og det, som for var legalt, bliver
gjort ulovligt.

Der opstar et interessant paradoks, nar man i et land som Danmark med lav
korruption strammer de formelle regler, der monitorerer og mistaenkeliggor
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handlinger, sa er spergsmalet om det tilretter praksis eller planter det en tan-
kegang der berettiger at man gar helt til den lovmaessige greense?

Hvad betyder dette for forstaelsen og forebyggelsen?

Korruptionens karakter kan forandre og muligvis underminere det, som bin-
der samfund sammen i et felleskab. At vere bevidst om og se korruption
gennem de forskellige definitioner af korrupte handlinger muligger en sam-
tale om ellers ikke direkte forbundne heendelser; fra hvidvaskningsskandaler,
til embedsmisbrug af sociale midler, nepotistiske ansattelser i forsvaret mm.

Felles er, at fordelene for de involverede personer overdevede faglighed og
etik. Det betyder, vi er nedt til se pa de sammenhaenge, hvori korrupte hand-
linger skabes og udfoldes. Problemerne ved korruption er typisk mere end
tilretning af utilstreekkelige systemer, hvori misbrug og svigt kan forega uop-
daget. For eksempel kan det faktum, at haerchefen var motiveret til nepotisti-
ske ansaettelser, ikke kun forstas ud fra en individualiseret analyse af etik, men
skal ses i relation til de institutionelle normer, der muliggjorde, at ansattelsen
kunne overvejes, effektueres og til dels accepteres i organisationen — indtil
den ikke kunne.

Som de forskellige definitioner viser, er udfordringen at forsta og handle i
grensefladerne af det korrupte; genkende overtraedelser, forsta omstaendig-
hederne bag handlingerne og spore os ind pa mulige forebyggende tiltag. Som
de mange forskellige definitioner af korruption viser, sa kraever det viden og
indsigt om, hvordan korruption fungerer, hvordan den udfoldes, og hvilke
mulige konsekvenser det har pa individer, institutioner og samfund for at
kunne identificere og forebygge korrupte handlinger i krydsfeltet mellem det
legale og moralske.

Den store udfordring er, at vi ikke har samlet systematisk viden om, hvordan
problemet ser ud i Danmark, og derfor har vi begraenset mulighed for at sige
noget helt konkret om korruptions kontekstuelle karakteristik, og hvordan vi
kan forhindre og forbygge korruption.

Det vi kan gore

Tilliden i Danmark er sjaelden, og vi har alle en interesse og ansvar for at holde
fast i den og for at forebygge korrupte handlinger. Det kunne gores ved fem
konkrete tiltag:

« Reformere offentlighedsloven, der merklegger indsigt i statens beslutnin-
ger og forhindrer informeret debat, som er grundlaget for aktivt medbor-
gerskab.
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Udvikle fleksible metoder og instrumenter for whistle-blowing, der kan
indfange oplebet til korruption, for de realiseres i korrupte handlinger, dvs.
forebygge gennem afdaekning af bekymrende adfeerd.

Implementere Europaradets (GRECO) anbefalinger og opstille klare krav
til offentliggerelse af politikeres ekonomiske forhold og interessekonflik-
ter i henhold til konkrete lovforslag og generel transparens ift. partiernes
finansiering.®

Opstille betingelser for dobbeltroller og svingdersansattelser mellem det
offentlige og det private.

Implementere UNCACs anbefalinger og oprette et anti-korruptionsinsti-
tut med fokus pa forebyggelse. Som i andre lande kunne den fa samme
position som et menneskerettighedsinstitut med et mandat til at overvage
situationen i Danmark gennem erfarings- og vidensopsamling, der kort-
leegger omfang, karakter og udvikling i korruption i Danmark. En sadan
institut kunne ogsa radgive institutioner og private akterer om forebyg-
gende tiltag og vere ansvarlig for uddannelse i korruptionsforstaelse for
studerende og den bredere offentlighed.

Arbejdet med artiklen er stottet af EN PREVIX ID: 870724

Noter

Se https://www.transparency.org/en/gcb/eu/european-union-2021 og
https://www.tryghed.dk/viden/tryghedsmaalinger/download-trygheds-
maaling-2019-20.

OECDs definition: the arrangement of a taxpayer's affairs that is intended to
reduce his tax liability and that although the arrangement could be strictly
legal it is usually in contradiction with the intent of the law it purports to follow.
See, https://www.oecd.org/ctp/glossaryoftaxterms.htm
https://www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/

Konventionen har i de seneste ar har faet stigende opmasrksomhed pga.
sektionen om geninddrivelse/tilbageforelse af finansielle aktiver (asset re-
covery) set i lyset af LuxLeaks, Panama Papers, Paradise papers etc.

Se https://rm.coe.int/fifth-round-compliance-report-on-denmark-as-adopted-
at-the-88th-plenar/1680a4e052

Se https://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/CountryVisitFinalRe-
ports/2017_10_21_Denmark_Final_Country_Report.pdf
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Politiuddannelsen

som politisk fejlbeslutning

Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

Artiklen diskuterer beslutningen truffet i efterdret 2015 om at nedlaegge politiets davaerende trearige
professionsbacheloruddannelse og erstatte den med en todrig basisuddannelse pa et lavere niveau.
Beslutningen var i ordets egentlige forstand en panikbeslutning truffet i en situation med betydeligt
pres pa Danmarks ydre graenser. Den var derfor uigennemtaenkt og darligt forberedt og havde som
konsekvens, at dansk politi aldrig fik gennemfaort det kompetenceloft, der oprindeligt var en veesentlig
del af politireformen i 2007. | et mere langsigtet perspektiv skabte den et voksende og stadig ulost
problem med en politistyrke, der ud fra politiets egne analyser ikke har de fornedne kompetencer til at
héndtere aktuelle og fremtidige ordens-, sikkerheds- og kriminalitetsproblemer pa et tilfredsstillende

niveau.

Der findes politiske fejltagelser, der bliver til store sager, til tider skandaler, og
som ingen derfor reelt er i tvivl om er netop fejltagelser. Og sa findes der andre
fejltagelser, som selvom de har store konsekvenser og omkostninger ikke bli-
ver almindelig erkendt som sddan - og som maske mere specifikt ikke bliver
til en storre offentlig diskussion.

Beslutningen i efterdret 2015 om at forkorte og dermed forringe politiuddan-
nelsen horer til i den sidste kategori. Der er ikke kommet nogen storre offent-
lig debat ud af den beslutning, og det er tvivlsomt, om det er almindeligt er-
kendt blandt politiske beslutningstagere, at der var tale om en fejlbeslutning. I
hvert fald er det ikke blevet offentligt anerkendst, at det var en fejl, ganske som
fejlen ikke siden er blevet rettet op igen.

I de forste afsnit af denne artikel vil jeg kort gennemga forhistorien til beslut-
ningen, herunder i seerdeleshed baggrunden for, at man fa ar tidligere havde
besluttet at omlaegge politiuddannelsen til en professionsbacheloruddannelse.
Dels skal en del af forklaringen pa fejlbeslutningen findes i denne forhistorie,
dels var omkostningerne ved at forkorte uddannelsen, at man odelagde den
nye politiuddannelsen, man kort forinden havde brugt betydelige ressourcer

pa at bygge op.

Der kan ogsa vare behov for at precisere brugen af begrebet om fejlbeslut-
ning og skelne mellem i hvert fald tre forskellige mader, hvorpa en beslutning
kan siges at veere en sadan. For det forste kan beslutningen vise sig ikke at
lede til det onskede resultat, eller den har sa vasentlige bivirkninger og util-
sigtede konsekvenser, at det samlede resultat er uheldigt og ikke star mal med
omkostningerne. Eller som variant, at den efterfolgende implementering af
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beslutningen forleber uheldigt eller endda viser sig at veere umulig at gennem-
fore. For det andet kan selve beslutningsprocessen vare fejlbehzftet. Det kan
der vaere utallige grunde til, men det kan fx veere, fordi den er darlig forberedt
og hviler pa et fejlagtig beslutningsgrundlag, eller fordi beslutningstagere la-
der sig aflede eller vildlede af aktorer med andre dagsordner (som fx lobbyi-
ster). Endelig kan en beslutning for det tredje vise sig at veere en fejl, fordi den
i et mere langsigtet perspektiv underminerer eller strider med andre ting, der
er vigtige, herunder erklaerede politiske mél eller grundleeggende veerdier i
samfundet.

Det er ofte iser den forste betydning, der er i centrum, nar man taler om fejl-
beslutninger. Men tit er det jo netop problematiske beslutningsprocesser, der
leder frem til beslutninger, der viser sig at vaere fejlbehaftede. Og endvidere
er det vigtigt at anlaegge et bredt perspektiv pa fejlbeslutninger, s man ogsa
inddrager de langsigtede konsekvenser, en given beslutning har for fx demo-
krati og retsstat. Man ville selvfolgelig kunne sige, at sadanne konsekvenser
blot udger et eksempel pd utilsigtede bivirkninger. Men de er alligevel vaerd
at fokusere serligt pa. Dels fordi der er tale om en serligt problematisk form
for bivirkninger med alvorlige konsekvenser for samfundet fundament. Dels
fordi de ofte peger pa, at den begrebslige ramme, som beslutningen oprindelig
blev truffet inden for, var for snaever, som hvis man fx ger noget til et rent tek-
nisk spergsmal, der ogsa viser sig at have veerdimaessige konsekvenser.

Beslutningen om at forkorte politiuddannelsen udger netop et sadant sam-
menhangende kompleks af politiske beslutningsfejl. I det folgende vil jeg
derfor vise, at der var tale om en fejlbeslutning i alle de ovennaevnte tre be-
tydninger af ordet. Samtidig vil jeg pege pa nogle af de faktorer, som forklarer,
at beslutningen blev truftet, herunder savel de specifikke omstaendigheder i
efteraret 2015, der blev anledningen til den, som de mere overordnede struk-
turelle og organisationskulturelle forhold, som forklarer, at anledningen fik
netop denne virkning.

Om politiuddannelser

Siden 2010 har vi i Danmark haft tre meget forskellige politiuddannelser. For
2011 var politiuddannelsen en sakaldt etatsuddannelse med en leengde pa tre
ar. Som led i den store politireform i 2007 blev det imidlertid besluttet ogsa
at gennemfore en storre reform af politiets uddannelser, hvilket forte til ska-
belsen af en trearig professionsbacheloruddannelse, der dog fik en noget van-
skelig start, da politiet i 2010 fik afslag pa sin forste akkrediteringsansegning.
En ny udgave af uddannelsen blev indfert i 2011, men forst officielt akkredite-
ret 12013 (ACE Denmark — Akkrediteringsinstitutionen, 2013a, 2013b). Den
nye professionsbacheloruddannelse var saledes ikke leengere end etatsuddan-
nelsen, men var pa et hojere niveau og omfattede en betydelig omlaegning
af uddannelsens didaktik og faglige indhold. Allerede i 2015 besluttede man
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imidlertid at erstatte professionsbacheloruddannelsen med en toarig sakaldt
basisuddannelse, der senere er blevet forleenget til to ar og fire maneder.

Basisuddannelse er ikke akkrediteret og indplaceret i den danske kvalifikati-
onsramme, og der er derfor ikke noget officielt svar pa, hvilket niveau den be-
finder sig pa. Men det forekommer rimeligt at antage, at der er tale om en kort
videregdende uddannelse svarende til niveau 5 i kvalifikationsrammen, hvor
professionsbacheloruddannelser er niveau 6 (Uddannelses- og forskningsmi-
nisteriet, 2019). Store dele af savel didaktik som det faglige indhold fra pro-
fessionsbacheloren blev viderefort i komprimeret form pa basisuddannelsen,
der saledes hverken i lzengde eller indhold har karakter af en tilbagevending
til den tidligere etatsuddannelse, selvom den markante forkortelse selvfolgelig
har betydning for, hvor grundigt stoffet behandles. I 2016 fulgte man beslut-
ningen op ved at indfere sakaldte politikadetter, der pa baggrund af en uddan-
nelse pa kun seks maneder skulle assistere politiet med isaer graensekontrol
samt transport- og bevogtningsopgaver.

Beslutningerne i 2015 og 2016 blev truffet, uden at der var blevet gennemfort
en egentlig evaluering af professionsbacheloruddannelsen eller foretaget en
ny analyse af politiets fremtidige kompetencebehov. Vi har derfor ikke noget
videre solidt grundlag for at afgere, hvor velfungerende denne uddannelse
var. Der er imidlertid grund til at fremfore to overordnede betragtninger om
professionsbacheloruddannelsen tilblivelse. For det forste var en vasentlig
baggrund for uddannelsen, at andre velfeerdsuddannelser i arene forinden var
blevet omlagt til professionsbacheloruddannelser. Der var, om man vil, tale
om mimetisk institutionel isomorfi (DiMaggio & Powell, 1983), hvor politiet
efterlignede udviklingen pa andre omrader, men uden at @ndringerne var for-
ankret i et leengere perspektiv eller strategisk vision (Diderichsen, 2017).

For det andet er der en rekke serlige forhold, som gor sig geldende i politi-
uddannelsessammenhang, og som man maske ikke i tilstraekkelig grad havde
gjort sig klart. I seerdeleshed star politiet sa centralt i statens magtudevelse,
at der ikke er nogen entydig made at treekke et klart skel mellem politiets
faglighed og mere politiske spergsmal om rammerne for og omfanget af sta-
tens magtudevelse. Spaendingen mellem faglighed og politisk loyalitet vil veere
velkendt ogsa fra andre kontekster og i seerdeleshed fra andre dele af den of-
fentlige sektor. Men den antager en seerlig tilspidset form i politisammenhzang
netop i kraft af politiets status som politisk magtmiddel og den dermed sam-
menhzengende organisering af politiet som i et strengt hierarkisk, militeerlig-
nende system.

Det betyder mere specifikt, at politiuddannelse rummer en raekke grundleg-
gende dilemmaer eller spaendinger. Forst og fremmest er der en spending
mellem kontrol og professionalisering (Hjordis, et al., 2021). Pa den ene side
star behovet for at disciplinere politielever til at veere loyale over for organi-
sationen, ledelsen, politiske prioriteringer samt lovgivning og andre juridiske
rammer. P4 den anden side onsket om at opbygge en professionsfaglighed
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og -identitet hos de politistuderende (snarere end -elever), der setter dem i
stand til selvstaendig problemlosning ud fra faglige standarder og et opdateret
vidensgrundlag. Denne spanding gor sig ogsa geldende i et mere didaktisk
perspektiv, hvor skellet mellem kontrol og professionaliseres spejles i en skel-
nen mellem det at leere at gore det rigtige og det at leere, hvorfor man ger det,
sa man kan arbejde pa egen hand. Moderne paedagogik bliver derfor i politi-
sammenhzeng til en intervention i et politisk felt og ting, der er banale i andre
uddannelseskontekster, bliver kontroversielle.

Af samme grund rejste professionsbacheloruddannelsen en rekke grund-
leeggende sporgsmal om vardier, organisationskultur samt forholdet mellem
politi, politik og det evrige samfund, som ikke var stillet og slet ikke afkla-
ret, hverken da man indferte uddannelsen, eller da man nedlagde den igen i
2015 - og som vi heller ikke i dag har besvaret som samfund. I sagens natur
forte denne uddannelse til en styrkelse af de professionsfaglige og -dannende
elementer, hvilket omvendt kunne og maske ogsa blev oplevet som en tilsva-
rende svaekkelse af den politiske og ledelsesmzssige kontrol. Jeg vil i sidste
og konkluderende afsnit vende tilbage til dette grundleggende sporgsmal om
faglighed og politisk kontrol.

Hvad man afskaffede: professionsbacheloruddannelsen

Enhver beslutning har omkostninger bade i form af direkte omkostninger
og i form af alternativomkostninger. En vaesentlig del af omkostningerne ved
forringelserne af politiuddannelsen ligger séledes i de ting, der ikke blev til
noget, herunder i seerdeleshed de mal, som 14 til grund for indferslen af pro-
fessionsbacheloruddannelsen.

Politireformen i 2007 blev oprindelig skitseret af det sakaldte Visionsudvalg
(Visionsudvalget, 2005, 2005b) og sigtede bade mod en effektivisering af poli-
tiet og mod at ruste politiet til at imedega fremtidige kriminalitetstrusler. For
sa vidt geelder uddannelsesomradet pegede udvalget pa et behov for at heeve
uddannelsens niveau, sikre kompetenceudvikling, imedekomme medarbej-
dernes onsker til bedre uddannelse samt integrere grunduddannelsen i det
eksterne uddannelsessystem (Visionsudvalget, 2005, s. 178). Skal vi udfolde
Visionsudvalgets oprindelige formuleringer, kan vi pege pa folgende hoved-
pointer, der samtidig kan tjene til at opsummere den efterfolgende (interne)
debat om politiets uddannelser og kompetencebehov.

Forst og fremmest var (og er) behovet for et hojere niveau i politiuddannelsen
begrundet i et hensyn til samfund og borgere i form af politiets muligheder for
at lose fremtidige opgaver med den kvalitet, som borgerne ma forvente. Dette
overordnede hensyn kan inddeles i en reekke underpunkter. Det drejer sig for
det forste om politiets mulighed for at handtere (fremtidige) komplekse kri-
minalitetsproblemer. Aktuelle eksempler kunne veere international og grense-
overskridende kriminalitet samt cyberkriminalitet, herunder gkonomisk kri-
minalitet pa nettet. Disse og tilsvarende opgaver fylder stadig mere i politiets

SAMFUNDS@KONOMEN 1/2022

65

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

samlede opgaveportefolje og er iser for cyberkriminalitetens vedkommende
i voldsom vaekst. Det er samtidig omrader, der ofte er bade meget ressource-
kreevende og fagligt udfordrende for politiet. Den faglige kompleksitet kan
have flere former, ofte i kombination med hinanden, herunder teknisk (som
fx meget it-kriminalitet), juridisk (som fx uklare og kreative selskabskonstruk-
tioner), efterforskningsmaessigt (som fx at arbejde med digitale spor), sprog-
ligt (som fx tolkning af atherte med udenlandsk baggrund), praktisk-juridisk
(som fx samarbejde med andre landes politi) med meget mere.

Disse kriminalitetsomrader stiller saledes krav om, at politiet som organisa-
tion erhverver sig nye kompetencer enten ved at haeve uddannelsesniveauet
blandt politiuddannede eller ved at ansatte nye personalegrupper sdsom aka-
demisk uddannede medarbejdere - eller maske bedst ved at gore begge dele
pa samme tid. Kravene er imidlertid ikke begraenset til specifikke kompeten-
cer (som fx it), men omfatter ogsé politiets evne til mere generelt at arbejde pa
nye mader med disse udfordringer. Der har i de senere ar veret en del fokus
pa efterretningsbaseret politiarbejde, der er sarlig relevant, nar det drejer sig
om bekaempelse af organiseret kriminalitet. Men det er egentlig blot et eksem-
pel pa, at politiet skal blive bedre til at arbejde videns- og analysebaseret, hvis
man skal kunne handtere fx cyberkriminalitet eller greenseoverskridende or-
ganiseret kriminalitet. Det er endvidere en vigtig pointe, hvis man skal forsta,
hvorfor man besluttede at have det generelle akademiske niveau snarere end
blot at indfere en raekke nye fag pa politiuddannelsen.

Betydningen af et generelt fagligt loft bliver imidlertid seerlig tydeligt ud fra,
at de ovennavnte nye kriminalitetsudfordringer blot er eksempler pa et stadig
skiftende kriminalitetsmenster. Der er tale om eksempler pa ting, der i dag
(2021) udfordrer dansk politi, mens Visionsudvalget i sin tid iseer pegede pa
organiseret kriminalitet samt pa den store vaekst i seerlove som udlendinge-
lov, arbejdsmiljelovgivning, regnskabslovning med meget mere, der betyder,
at politiet skal navigere i et langt mere komplekst juridisk landskab end blot
traditionelle straffelovsovertraedelser (Visionsudvalget, 2005, s. 57-9). Fore-
stiller vi os tilsvarende, hvordan Danmark ser ud 16 ar fremme i tiden, kan vi
veere helt sikre pa, at der vil veere helt nye udfordringer, som vi i dag ikke kan
forudsige. Det er derfor ikke tilstreekkeligt, at vi uddanner et politi, der har de
fornedne kompetencer til at handtere en liste over aktuelle kriminalitetsud-
fordringer, for en sadan liste vil blive foreldet lang tid for nyuddannede poli-
tifolk er feerdige med deres arbejdsliv. Der er snarere brug for at uddanne po-
litifolk pa en sadan made, at de kan indhente ny faglig viden og omszette den i
forbedret praksis pa et givent omrade, sadan at politiet lobende kan opdatere
sin viden for at handtere nye udfordringer. Politifolk skal med andre ord have
et udviklingsorienteret perspektiv pa egen faglighed. Netop skarpede krav til
udviklingsorientering er imidlertid et af kendetegnende ved en professions-
bacheloruddannelse og er rent formel en af de definerende forskelle mellem
dette og lavere uddannelsesniveauer (Uddannelses- og forskningsministeriet,
2019). Det var derfor ogsa en vigtig grund til, at det netop var dette kvalifika-
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tionsniveau, der blev valgt, da politiet efterfolgende skulle implementere Visi-
onsudvalgets udkast til en uddannelsesreform (Jonasson & Lauritsen, 2008).

Samtidig stilles der nye krav til politiet, ogsa nar det drejer sig om velkendte
kriminalitetsomrader. Eksempler kunne vere vold i nere relationer eller
voldtegter og andre seksuelle kreenkelser. Begge dele er selvfolgelig gammel-
kendte kriminalitetsformer. Men det betyder ikke, at politiet kan blive ved
med at arbejde med dem, som de altid har gjort. Samfundet andrer sig, og
vores tolerance over for mends vold mod kvinder er heldigvis langt lavere
end tidligere, ganske som tidligere tiders tendens til at placere skylden for sek-
suelle kraenkelser hos offeret i dag virker helt uacceptabel. Samtidig forventer
borgerne i dag en professionel faglig indsats af hej kvalitet fra politiets side,
og hver eneste sag med et voldtaegtsoffer, der ikke foler sig taget alvorlig eller
decideret afvist, er uacceptabel og skadelig for politiets omdemme.

Ogsa pa traditionelle kriminalitetsomrader er der séledes brug for dels et kom-
petenceloft (som fx bedre atheringskompetencer specielt i forhold til trauma-
tiserede borgere), dels en evne til at arbejde udviklingsorienteret, sa politiet
bliver i stand til at opsege ny viden pa fx voldtaegtsomradet og omsatte den i
forbedret praksis.

Det bringer os til et andet vigtigt hensyn, nemlig politiets evne til at tiltreekke
og fastholde relevante kompetencer til losning af disse nye opgaver. Det kree-
ver en organisation, der er i stand til aktivt at opsege nye kompetencer og
tilbyde medarbejderne relevant efter- og videreuddannelse. Den opgave bli-
ver betydeligt nemmere, hvis politiets uddannelser integreres i det ovrige ud-
dannelsessystem. Det geelder i forhold til det nationale (danske) uddannelses-
system, hvor akkreditering af politiets uddannelser giver politiuddannede de
formelle forudsetninger for optag pa fx master- og kandidatuddannelser. Det
forekommer fx temmelig uhensigtsmeessigt, at politiuddannede medarbejdere
i PET ikke kan blive optaget pa SDU’s masteruddannelse i Intelligence and
Cyber Studies uden at erhverve sig yderligere uddannelsesmeessige kvalifika-
tioner. Og det geelder pa et europeiske plan, hvor optag pa relevante uden-
landske uddannelsestilbud forudsetter, at tidligere erhvervede uddannelser
er akkrediteret inden for den felleseuropaiske kvalifikationsramme. Dette
sidste punkt har serlig relevans for erhvervelse af kompetencer inden for me-
get specialiserede felter, hvor der ikke er relevante nationale tilbud. Danmark
har fx ikke en masteruddannelse i greensekontrol og er formodentlig for lille
et land til, at det ville vaere muligt at drive en sadan - hvilket er et argument
for, at danske politifolk i stedet seger optag pa den faelleseuropeiske master
udviklet i Frontex-regi. Som det sidste eksempel illustrerer, kan formelt akkre-
diterede kompetencer ogsa vise sig at udgere en fordel eller et egentligt krav
for deltagelse i det europeisk politisamarbejde. Det viser selvfolgelig ogsa, at
beslutningen om at traekke politiets uddannelser ud af akkrediteringssystemet
langt fra var konsekvenslost, ogsa selvom de politikere og embedsmaend, der
tog del i beslutningen i 2015, ikke synes at have haft nogen forstaelse af dette.
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Endelig er der for det tredje hensynet til politiets ansatte og iseer de politiud-
dannede. Visionsudvalgets oprindelige vurdering i 2005 var, at det i fremtiden
ville blive stadig vigtigere med fleksible karrierer, dels fordi det ville blive et
onske blandt politifolk, dels fordi det ville muliggere, at politiet kunne rekrut-
tere relevante kompetencer blandt mennesker, der havde en anden baggrund
end traditionel politifaglighed. Det skulle med andre ord bade veere muligt for
en politiuddannet at soge anszttelse i fx en kommune og for politiet at rekrut-
tere personer, der tidligere har arbejdet med kriminalitetsforebyggelse i kom-
munalt regi. Det er klart, at sadanne sammensatte karriereforlob gores lettere,
hvis politiets uddannelser inkorporeres i det ovrige uddannelsessystem, sadan
at man kan sege relevant efter- og videreuddannelse som led i overgangen fra
en ansettelse til en anden.

Beslutningsprocessen

Beslutningen om at forkorte politiuddannelsen blev truffet i efteraret 2015
som del af en ny flerarsaftale for politi og anklagemyndighed. Samtidig og som
konsekvens af forkortelsen blev ogsa det akademiske niveau pa uddannelsen
seenket, og den hidtidige trearige bacheloruddannelse blev erstattet med en
toarig sakaldt basisuddannelse. Officielt var begrundelsen et gnske om at
“fremtidssikre” politiuddannelsen (Justitsministeriet, 2015), og ministeriet
kunne endda forsikre, at der ikke "eendres [...] pé kvaliteten af uddannelsen”
(Justitsministeriet, 2015, s. 2), selvom man forkortede den med 1/3 og sen-
kede den mindst et niveau i den nationale kvalifikationsramme.

Pa trods af de fine ord, der vel selv med al respekt for politisk spin ma siges at
befinde sig pa grensen af det sandfeerdige, er det umuligt at forsta beslutnin-
gen uden at inddrage den konkrete historiske kontekst, hvor den blev truftet.
Séaledes var der i ordets egentlige og bogstavelige forstand tale om en panik-
beslutning, som blev truffet i al hast i den meget pressede politiske situation,
der opstod under flygtningekrisen i efteraret 2015. Krisen synes at kalde pa
resolut handling, som kunne bringe situationen under kontrol. Imidlertid var
dansk politi i forvejen steerkt belastet af bevogtningsopgaver efter terroran-
grebet i Kebenhavn tidligere samme ar, og det var vanskeligt at se, hvordan
politiet skulle kunne finde ressourcer til en forstaerket greensebevogtning, der
med stor sandsynlighed ville komme til at straekke sig over leengere tid.

En meget vaesentlig grund til forringelsen var séledes et enske om at kunne
uddanne nye politifolk pa kort tid, snarere end et onske om at fremtidssikre
uddannelsen. Det var i hvert fald den forstaelse, som var fremherskende i me-
diedsekningen, hvor beslutningen eksplicit blev begrundet med behovet for
hurtigt at uddanne nye politifolk (se fx Nielsen, 2015). Begivenhederne i 2015
satte sig ogsd markante aftryk i den indholdsmaessige toning, der indgik som
en del af den samlede beslutning. Saledes understreges det i aftaleteksten, at
de beredskabsmaessige og bevogtningsmaessige aspekter af politiuddannelsen
skal opprioriteres, ganske som ogsa skydeundervisningen skal styrkes. Netop

SAMFUNDS@KONOMEN 1/2022

68

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Politiske vildskud, langskud og selvmal i Danmark i nyere tid

den prioritering skal ses i forlengelse af Rigspolitiets evaluering af haendel-
serne i forbindelse med angrebet pa Krudttenden og Synagogen, hvor et af le-
ringspunkterne netop var, at politiet skydekompetencer skulle styrkes. (Rigs-
politiet, 2015a, 2015b). Hvis man ser pa det faktiske indhold i beslutningen,
synes den politiske vurdering derfor ikke blot at have veret, at der var brug
for flere politifolk, men ogsa at der var behov for et mere beredskabsorienteret
politi, der godt kunne have en kortere uddannelse.

Denne grundleggende andring af politiuddannelsens laengde, niveau og
indhold blev gennemfort uden nogen neermere analyse af politiets langsig-
tede kompetencebehov eller af de opgaver, som politiet matte forventes at
skulle lose i et perspektiv, der rakte ud over de gjeblikkelige beredskabsmaes-
sige udfordringer. Der var ikke engang gennemfort nogen narmere analyse,
som kunne godtgere antagelsen om, at den nye basisuddannelse ville vere
tilstraekkelig til at give politifolk de kompetencer, der ville vaere nedvendige
for at handtere terrorudfordring og flygtningekrise. Da man aldrig havde eva-
lueret professionsbacheloruddannelsen, var det heller ikke afklaret, om denne
uddannelse maske netop gav politifolk de kompetencer, de havde brug for i
den aktuelle situation, eller om der var behov for at eendre dens kompetence-
profil. Hertil kommer, at man ikke engang havde afklaret ordentligt, om det
ville vaere muligt at ege optaget pa den davaerende professionsbacheloruddan-
nelse, hvilket vel ellers ville veere oplagt, hvis man enskede at uddanne flere
politifolk.

Der var med andre ord tale om politisk frihandstegning i en paniksituation,
hvor man ikke havde taget sig tiden og den fornedne omhu til at sikre sig et
ordentlig beslutningsgrundlag.

Samtidig blev beslutningen kadet sammen med en grundleggende og - i
hvert fald pa papiret —ganske ambitigs eendring af politiets efter- og videre-
uddannelsessystem. Saledes skulle der angiveligt gennemfores obligatoriske
efter- og videreuddannelse, der udover politifaglige specialistuddannelser
(som fx livvagt eller hundeforer), ogsa skulle omfatte “specialiserede diplom-
uddannelser” (Justitsministeriet, 2015). De sidstnavnte ville ud over at styrke
specialistkompetencer ogsa vere en made at lofte politifolk til bachelorniveau
og kunne derfor tjene som en slags erstatning for professionsbacheloruddan-
nelsen. Dette var vigtigt ikke mindst for Politiforbundet, som havde behov for
at begrunde sin accept af den nye basisuddannelse over for medlemmerne, og
som derfor gerne ville kunne forsikre dem om, at efter- og videreuddannelse
ville blive opprioriteret savel ressource- som niveaumaessigt. I det hele taget
fungerer efter- og videreuddannelse i aftaleteksten som et alibi for det gvrige
forringelser og som en legitimering af, at der i virkeligheden er tale om en
“fremtidssikring” og dermed en forbedring.

Ogsa pa dette punkt er det imidlertid tydeligt, at beslutningen blev truffet
pa et utilstreekkeligt grundlag. Eksempelvis synes hverken retspolitikere eller
embedsmeend i Justitsministeriet at have gjort sig klart, at der ikke fandtes (og
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fortsat ikke findes) nogen uddannelsesinstitution i Danmark, der ville kunne
udbyde og drive de nzvnte diplomuddannelser. Professionshejskolerne har
ikke det fornedne politifaglige miljo, og Politiskolen kan rent formelt ikke ud-
byde diplomuddannelser, da den som konsekvens af omlagningen af grund-
uddannelsen ikke laengere er en uddannelsesinstitution pa bachelorniveau.
Der blev heller ikke gennemfort nogen ordentlig analyse af, om det overho-
vedet ville vaere muligt eller realistisk for politiet at gennemfore et massivt
efter- og videreuddannelsesloft i en situation, hvor man var meget presset pa
ressourcer. Ogsa analysen af aftalens gkonomiske konsekvenser var mangel-
fuld. Godt nok afsatte man en ekstrabevilling pa 480 millioner kr. til politiet,
hvoraf en del skulle bruges til at oge optaget pa Politiskolen (Finansministe-
riet, 2015, s. 6-7). Men der synes ikke at veere udarbejdet en beregning af, hvad
politiets nye uddannelsessystem ville koste skatteyderne, herunder hvad om-
kostningerne ville veere ved, at de nye diplomuddannelser skulle gennemfores
af medarbejdere, der fik fuld lon under uddannelse, i modsatning til de politi-
studerende, der fik SU under skoledelen af professionsbacheloruddannelsen.
Ogsa pa dette punkt var der tydeligvis tale om frihdndstegning.

Det kan pa denne baggrund maske ikke undre, at det nye efter- og videreud-
dannelsessystem aldrig er blevet til noget, og at de bebudede specialiserede
diplomuddannelser her seks ar senere fortsat ikke eksisterer. I mellemtiden
har man uddannet adskillige tusind politifolk pa et niveau, der ud fra politiets
egne tidligere analyser af fremtidige kompetencebehov er for lavt, uden nogen
plan for, hvordan man leser det problem, eller et overblik over, hvor mange
okonomiske ressourcer det vil kraeve.

Samlet set var der saledes tale om fire teet ssmmenhsengende beslutninger.
For det forste at forkorte politiuddannelsen og dermed ogsa senke det over-
ordnede faglige niveau pa uddannelsen. For det andet at eendre markant i ud-
dannelsens faglige indhold for at styrke de beredskabsfaglige aspekter. For det
tredje at gennemfore en mere overordnet omlagning af politiets uddannelser,
herunder i seerdeleshed af efter- og videreuddannelsessystemet. For det fjerde
at traekke politiets uddannelser ud af det offentlige uddannelsessystem og i
sammenhzeng hermed ogsa traekke Politiskolen ud af akkrediteringssystemet.

Det sidste punkt er ikke seerskilt naevnt i aftaleteksten eller i den samtidige
mediedakning. Det blev ikke desto mindre en direkte konsekvens af den
made, som aftalen blev implementeret pa, og den almindelige forstaelse i poli-
tiet synes at have vaeret, at det var en del af det, der blev besluttet, selvom der
ikke er noget i aftaleteksten, der direkte udelukker, at man kunne have sogt ak-
kreditering af den nye basisuddannelse pa et lavere niveau. Alt dette pa trods
af, at det netop var manglende kvalitet i det faglige milje pa Politiskolen, der
var arsagen til, at skolen i 2010 ikke kunne akkrediteres som uddannelsesin-
stitution pa professionsbachelorniveau. Og pa trods af at det i almindelighed
vel forekommer ubegrundet, at netop politiets uddannelser ikke er omfattet af
det kvalitetssikringssystem, der omfatter alle andre uddannelser i Danmark.
Omvendt er det klart, at det gor det nemmere at gennemfore hurtige og om-
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fattende aendringer af en uddannelse, hvis man ikke laengere behover at leve
op til eksterne kvalitetsstandarder, selvom det selvfolgelig er sveert at vurdere,
i hvilken udstrakning dette hensyn har veret en motiverende faktor.

Der er selvfolgelig en teet sammenhang mellem de enkelte punkter, der pa
mange mader udger et samlet hele. Men der er alligevel tale om forskellige
delbeslutninger, som hver isaer har en rakke uheldige konsekvenser. Der er
endvidere ikke nogen nedvendig sammenhzeng mellem de enkelte punkter,
og man kunne fx godt have styrket de beredskabsfaglige aspekter af politiud-
dannelsen uden at forkorte uddannelsen eller treekke den ud af det offentlige
akkrediteringssystem. Det bestyrker selvsagt indtrykket af en kaotisk og rodet
beslutningsproces, hvor der ikke var tilstraekkeligt overblik over hverken mo-
tiverende grunde eller langsigtede konsekvenser af de enkelte delbeslutninger.

Panik og fejlbeslutninger

Det er pa mange mader i dag tydeligere end nogensinde, at dansk politi har
brug for et kompetenceloft. Det galder nye komplicerede kriminalitetstyper
som de ovenfor naevnte. Og det gaelder nye krav til politiets faglighed inden
for savel nye som traditionelle kriminalitetsformer, hvor der i den senere tid
har veeret serlig opmearksomhed pé seksualforbrydelser samt politiets athe-
rings- og efterforskningskompetencer.

Det synes at vise, at i hvert fald dele af malene bag professionsbacheloruddan-
nelsen fortsat er relevante. Det viser ogsa, at en vigtig del af forklaringen pa
beslutningen om at afskafte den var, at de overordnede mal med uddannelses-
reformen var darligt forankret i politiets ledelse, og var blevet tabt af syne som
konsekvens af den problematiske implementering af politireformen som hel-
hed, herunder i seerdeleshed den manglende ekonomistyring (Diderichsen,
2017). Det var, fordi man blandt ledende embedsmaend i Justitsministeriet og
Rigspolitiet ikke laengere havde blik for det strategiske formal med uddannel-
sesreformen, at man kunne gennemfore en forringelse af politiuddannelsen
uden at forstd eller gennemteenke de langsigtede konsekvenser.

En anden vigtig forklaring skal formodentlig seges i den méde, hvor den til-
spidsede situation i efteraret 2015 blev handteret politisk. Saledes forklarer
det ikke meget at konstatere, at der var tale om en panikbeslutning, hvis man
ikke inddrager de organisatoriske forhold, der gjorde, at panikken kunne give
anledning til netop den beslutning. Der var abenlyst et behov for handling i
den pressede situation i efteraret 2015 og formodentlig ogsa et tydeligt arti-
kuleret politisk behov for at vise handlekraft. Men denne situation kan kun
blive til en kortsigtet beslutning vedrerende uddannelse, hvis vi dertil leeg-
ger et manglede fagligt modspil fra embedsmandsside. Der burde have ve-
ret embedsmend i Rigspolitiet og Justitsministeriet, som havde peget pa de
langsigtede konsekvenser af en forringelse, og som havde haft blik for helt
oplagte problemer ved fx den planlagte omlaegning af politiets videre- og ef-
teruddannelse. Og som maske ogsa havde haft tilstreekkeligt med indsigt i ud-
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dannelsessporgsmal til at forsta, at netop uddannelser om noget forudseetter
et langsigtet perspektiv og derfor ikke egner sig til planleegning og revidering
ud fra dagsaktuelle behov.

Konkluderende bemaerkninger

Men maske det allermest slaende ved beslutningsprocessen er det tilsynela-
dende helt fraveerende blik for beslutningens vaerdimsssige konsekvenser.
Det er en illusion at tro, at man kan isolere politiets faglighed fra det bre-
dere sporgsmal om forholdet mellem stat og borger. Den danske stat i efter-
aret 2015 er en stat, der satter sig for at blive bedre til at anvende magt over
for borgerne. Dette fornyede fokus pd magtanvendelse lober som en red trad
igennem de indholdsmeessige eendringer i politiuddannelsen. Og nér der tales
om politifaglige kompetencer, synes det ofte isaer at veere netop feerdigheder i
magtanvendelse, der teenkes pa.

En del af forklaringen pa det komplekse og uheldige forlob med politiud-
dannelserne kan saledes ligge i, at savel indferslen af professionsbachelorud-
dannelsen som nedleggelsen af den i 2015 hvilede pa den forudsatning, at
sporgsmal om politiuddannelse kunne besvares i et veerdineutralt sprog, som
udelukkende handler om kompetencer, faglighed og didaktik. Og maske dette
var den mest grundlaeggende fejlbeslutning - at vi som samfund gennemforte
forst den ene, sa den anden store @ndring af politiuddannelsen uden at forsta,
at spergsmal om politi altid forst og fremmest handler om statens magt over
borgerne.

Det er derfor ikke tilstraekkeligt blot at konstatere, at de grundlaeggende pro-
blemer ved politiets uddannelser, som blev papeget i forbindelse med politire-
formen, fortsat er ulgste. Vi er som samfund nedt til at forholde os til de meget
grundlaeggende sporgsmal om politiets rolle, som uddannelse pa netop dette
omrade stiller. Det geelder forst og fremmest for spaendingen mellem politisk
loyalitet og ensket om at professionalisere og vidensbasere politiets arbejde.
Nar det geelder kvaliteten af politiets arbejde, er der meget at vinde ved at
styrke politiets faglighed og understotte den med uathangige forsknings- og
uddannelsesinstitutioner som norske Politihogskolen eller fagprofessionelle
institutioner som det engelske College of Policing. Men det sendrer politiets
rolle og skaber en storre armsleengde fra dagsaktuelle politiske prioriteringer,
og hvis ikke vi sikrer, at denne @ndrede politirolle har bred legitimitet i be-
folkningen og blandt politiske ledere, vil ogsd fremtidige forseg pa at styrke
politiets faglighed hvile pa et skrobeligt fundament.
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| denne artikel gennemgas en britisk og to danske analyser af politiske fejlitagelser med veegt pa
at uddrage og diskutere anbefalinger for at forebygge politiske fejltagelser. Der er en betydelig
overensstemmelse mellem de tre analysers konklusioner og anbefalinger. | anden del af artiklen
uavikles en af anbefalingerne af forfatterne, nemlig at satse mere pa inkrementel udvikling af den

offentlige sektor fremfor at tro pa, at store reformer er vejen frem.

I et klassiske studie gennemgar de to britiske politologer King og Crewe (2013)
en reekke politisk-administrative "blunders” De definerer dem som offentlige
politikker, der som folge af fejl i designet af politikken eller i implementerin-
gen slet ikke nar deres mal, eller kun nar dem med enorme omkostninger
for det offentlige og borgerne. Problemerne ma ikke vaere skabt af haendelige
fejlvurderinger eller uheld. I stedet skal de have veeret forudsigelige eller lige-
frem forudsagt. Endelig bliver politikkerne som hovedregel rullet tilbage.

King og Crewe trackker pa 12 casestudier fra den 30-arige periode fra 1980 til
2010. Nogle fa er velkendte som for eksempel "the poll tax” (ens skat pa alle
i en kommune uanset indkomst). Den blev i 1990’erne udviklet i en snaver
kreds af konservative politikere og akademikere til erstatning for et upopuleert
system af lokale ejendomsskatter. Det folkelig oprer mod en skat, der ramte
alle, men kun lettede skattetrykket for relativt fa, var massivt. I nogle kom-
muner negtede op mod hver femte at betale, foruden at henved 700.000 per-
soner forsvandt fra valglisterne, sa administrationen af skatten i praksis brod
sammen. Det lykkedes for de konservative at afskaffe skatten selv efter tre
ar og erstatte den med et skattesystem, som eksisterer den dag i dag, og som
hele tiden har veret velkendt. The poll tax var hovedgrunden til, at Margaret
Thatcher blev erstattet af John Major som partileder.

En anden politisk fejl var indferelsen af bernebidrag i 1991. Baggrunden var
en kraftigt voksende gruppe af ugifte modre, som alle fik bornebidrag fra det
offentlige. Faedre bidrog kun til forsergelsen af deres bern i det omfang, som
foreeldrene private kunne enes om. Det skabte en naturlig alliance mellem
Finansministeriet og en reekke moralske og kenspolitiske interesser om at det
fremover skulle veere obligatorisk for fedre at betale bernebidrag. Princip-
pet er fornuftigt og implementeret i mange lande, men implementeringen af
bernebidraget i Storbritannien blev en fuldtonet katastrofe. Da man ikke har
noget folkeregister, vidste det offentlige i talrige tilfeelde ikke, hvem faderen
var. Samtidigt havde man ikke lobende overblik over feedrenes gkonomiske
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situation, sa de indferte hensyn til lille betalingsevne, f.eks. ved ledighed, var
noget ner umulige at administrere. Der var heller ikke noget overblik over
de private aftaler, som foraeldrene selv havde indgaet, sa betalingskrav over-
for feedrene tog ikke hejde herfor. Alt i alt blev administrationen derfor helt
ekstraordinzert fejlbeheeftet. Modrene blev desuden placeret i den situation,
at safremt de oplyste faderens identitet, sa fik de og bernene ikke flere penge,
men blot en anden betaler i form af en i mange tilfeelde meget sur eks-part-
ner. Efter 15 ar, talrige fejltagne justeringer og betydelige udgifter til fejlslagne
IT- projekter og administration opgav man systemet og vendte tilbage til at
opfordrer forzldrene til selv at finde losninger, som man sa fra offentlig side
ville bista med at handhzaeve.

Et tredje eksempel péd en politisk fejl var en omorganisering af The London
Underground, som var en meget stor gammel og tung integreret driftsorga-
nisation med et nedslidt og overbelastede transportsystem. Det var derfor en
uimodstaelig organisation for de administrative reformatorer, som praegede
New Labour i 1998. Her var der brug for netop Private Public Partnerships
fremfor de konservatives ide om privatisering. Man splittede driften op i flere
selskaber, der skulle holde licitationer over togdrift, vedligeholdelse mv. For
at oge interessen fra de ganske skeptiske private firmaer endte man i praksis
med offentligt at garantere for henved 95 pct. af de lan, de private selskaber
skulle optage. Det kontraktuelle setup var exceptionelt kompliceret med mere
end 135 forskellige kontrakter pa tilsammen 28.000 sider. Projektet blev et
bonanza for konsulenter og advokater. Hele konstruktionen lgb straks ind i
talrige problemer og konflikter, sa snart det tradte i kraft. Efter godt 10 ar blev
det afskaffet og den gamle organisationsmodel i det store og hele reetableret.
King og Crewe refererer skon over ekstraudgifterne ved hele katastrofen pa
mindst 20 mia. kr. og muligvis helt op til 200 mia. kr.

Blandt de ovrige katastrofer kan ogsa navnes et forseg fra 2003 pa at beslag-
leegge de (formodede) store indtaegter, som kriminelle havde fra deres krimi-
nalitet. Indsatsen endte med administrativt at koste omkring tre gange s me-
get som de belob, det lykkedes at beslaglegge. Efter fire ar blev den ansvarlige
enhed for alle praktiske formal lukket. Et fierde eksempel er talrige tillob til
at udvikle et nationalt ID-kort, hvor man i stedet for at lave et relativt simpelt
CPR-nummersystem til unik identifikation tilfejede krav om foto, fingeraf-
tryk og tilmed brugerbetaling. Det medforte, at projektet kun lige kom i gang
- 15.000 kort blev udstedt - for man opgav hele ideen. Et femte eksempel var
en abrupt reform, stort set drevet igennem alene af daveerende finansminister
Gordon Brown, om at indfere "tax credits” svarende i grove traek til barnefra-
drag og beskeftigelsesfradrag fra 2002. Pa trods af advarsler blev et kompli-
ceret system indfert, som straks leb ind i administrativt kaos, hvor man ikke
have medarbejdere til at sagsbehandle de mange ansegninger om fradrag, og
det tilhorende IT-system viste sig ekstraordinaert fejlbehzftet og baseret pa
helt urealistiske forudsatninger. Utallige fradrag blev givet for sent, og samti-
digt blev restskatten pa for heje i utallige tilfeelde aldrig betalt. Regulert sny-
deri bredte sig. Knapt 10 ar senere vedtog man at afskaffe reformen. King og
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Crewes liste over kalamiteter rummer yderligere syv cases — og ville givetvis,
hvis deres analyse var fortsat efter 2010, kunne udvides.

Vi kan ogsa fejle i Danmark

De britiske cases har fra et dansk perspektiv tragikomiske treek med admini-
strativt kaos og ydmygende tilbagetog. Normalt opfattes den offentlige sektor
i Danmark som betydeligt bedre drevet. Men vi har ogsé i Danmark i nyere
tid ganske problematiske sager.

Sagaen omkring reformerne af SKAT fra 2005 og frem til Genopretningspla-
nen fra 2016 udger en helt ekstraordinzr politisk fejltagelse i Danmark, som
klart kan male sig med de britiske. Den er grundigt behandlet i analyse af
Jorgen Grennegaard Christensen og Peter Bjerre Mortensen Overmod og af-
magt — historien om det nye SKAT (2018). Udgangspunktet i begyndelsen af
0O’erne var et skattesystem, som bade havde vist sig i stand til at rationalisere
via digitalisering og som havde et, efter de sparsomme analyser, der findes,
rimeligt serviceniveau. Der var dog ogséa indikationer baseret pa sammenlig-
ninger med andre lande pa, at det godt kunne rationaliseres yderligere.

Pa den baggrund vedtages i en kort periode omkring kommunalreformen i
2005 en fusion af det kommunale og statslige skattevaesen. I de folgende ar
gennemfores bolge efter bolge af reorganiseringer, som typisk iverksaettes, for
den foregdende reorganisering er gennemfort. Der er talrige tegn pa demora-
lisering, bl.a. i forbindelse med forflytninger og massive personalereduktio-
ner. Sidelobende iveerksettes en reekke storre komplekse IT-projekter. Selv da
implementeringsproblemerne er tydelige i 2012, settes der pa baggrund af en
McKinsey-konsulentrapport yderligere fart pa reorganiseringen.

Resultaterne, der gradvist viste sig, har veeret store tab af provenu med grave-
rende fejludbetalinger og sveekket inddrivelse af skattegzeld. Der er formentlig
ogsa tale om en generelt sveekket ligning af borgere og virksomheder foruden
en svaekket retssikkerhed. En rakke store IT-investeringer er slaet helt eller
delvist fejl. Ejendomsbeskatningen, hvorom der sa sent som i 2001 med bredt
flertal var vedtaget mindre justeringer til det oprindelige system med lokale
vurderingsmeend, blev allerede i 2002 udsat for en dramatisk reform med et
snavert flertal, der besluttede en overgang til et centralt digitaliseret system.
Her ca. 20 ar og milliardudgifter senere fungerer dette “nye” system fortsat
ikke. I 2016 vedtages en rackke sakaldte genopretningsplaner, hvor iser perso-
nalebesparelserne rulles tilbage, og forestillingen om fordelene ved en meget
stor feelles organisation af SKAT helt opgives og erstattes med en rakke sepa-
rate organisationer.

Sigge Winther Nielsen gennemgar i bogen Entreprenerstaten: hvordan veel-
gernes onsker forsvinder op i den bld luft — og hvordan vi fikser det (2021) hele
18 storre eller mindre reformer eller reformkomplekser fra begyndelsen af
00’erne og frem. Der er et par eksempler pa reformer, som er lykkes. Det geel-
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der den offentlige digitaliseringsstrategi, der med lobende opdateringer har
kort siden 2001. Den har baseret pa CPR-nummeret gradvist skabt en raekke
succeser som nemlD, e-boks og borger.dk. Kreftpakkerne er iflg. Winther
Nielsen en anden succeshistorie, hvor man ved at fokusere systematisk pa en
raekke kreftsygdomme lobende har forbedret behandlingen®

Men derfra er det sa som s med succeserne. Det galder isaer, nar man som
Winther Nielsen méler effekten ud fra den politiske retorik, der blev anvendt
ved vedtagelsen af reformerne. Her er der i talrige tilfaeldet ikke sparet pa lof-
terne om, at nu bliver der forbedret pa vanskelige sociale eller uddannelses-
maessige problemer, som ofte praeger sammenlignelige lande. Dette kriterie er
selvsagt en langt hojere barre end den, der anvendes af CK og JGC og PBM.

Men listen over ikke-vellykkede reformer er ikke desto mindre meget lang.
Det gaelder den meget ambitiose folkeskolereform fra 2014, der ikke har loftet
det faglige niveau eller trivslen hos eleverne, endsige gjort folkeskolen bedre
til at bryde den sociale arv eller (se Koch et al. i dette nummer) heve deres
tysiske aktivitetsniveau. Universitetsreformen fra 2003 har hejst haft uklare
resultater. Det samme geelder gymnasiereformen fra 2005, der bl.a. som folge
af eendret karakterskala effektivt har sloret sammenligneligheden med forti-
den, og som allerede i 2016 aflgses af en ny reform. Politireformen fra 2007
er det svaert at finde fortalere for. Der er indikationer pa, at den har gjort
livet lettere for indbrudstyve og i hvert fald initialt medfert markante pro-
duktivitetsfald. Lige siden reformen har der varet et lobende fald i tilliden til
politiets serviceniveau, mens den generelle tillid til politiet fortsat ligger hojt.
I dag peger den politiske retorik modsat reformens centraliseringslinje. Den
sakaldte Kvalitetsreformen fra 2007 og en raekke regelforenklingsforseg er
iflg. Winther Nielsen aldrig rigtigt blev implementeret. Jobcenterreformen fra
2007 er sveer at vurdere. Pa den ene side har vearet veeret store udgifter og en
raekke kritiske sager om absurde forlgb. Pa den anden har vi faktisk en ganske
hoj beskeftigelsesgrad i Danmark. Nu arbejdes der pa sakaldte 2. generations-
reformer, hvor man vil prove at opna arbejdsmarkedsresultater for vanskelige
malgrupper. Der har veret ambitiose forseg pa reformer af anbringelsesom-
radet i 2006 og 2011, hvor der ifelge Rigsrevisionen ikke er indikationer pa
nogen effekt for bernene. Der arbejdes for tiden med yderligere en reform af
omradet. Kommunal- eller Strukturreformen fra 2005 har - set i helikopter-
perspektiv — naeppe har givet kommunale stordriftsgevinster og formentlig
veeret samlet negativ for lokaldemokratiet. Men omvendt og vasentligt kan
man argumentere for, at reformen har loftet i hvert fald mindre kommuners
kapacitet til nye opgaver, og at iseer regionerne drift sundhedsvasnet generelt
er lykkes ret godt. Omstruktureringen af forsvaret fra 2014 er aldrig blevet
evalueret. Det er sveert at sige, om den har spillet ind i forhold til de usad-
vanligt mange megsager siden, hvoraf toppen var en ubetinget faengselsdom
til heerchefen (se Koch), og maske ogsa de nuverende problemer med bl.a.
forsvarets efterretningstjeneste FE. Der har veret en rakke udflytninger af
statslige arbejdspladser, som muligvis har veret politiske tilfredsstillende,
men som i mange tilfeelde har udlest markante produktivitetsfald og kun givet
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minimal jobveakst i de modtagende kommuner. Endelig er der reformen, der
skabte Familieretshuset fra 2019, hvor et enigt Folketing laver en pa papiret
sympatisk og progressiv reform pa et folsomt omrade. Reformen viste sig ana-
logt til SKAT voldsomt underfinansieret. Stik imod hensigten gav den ogede
ventetider og reduceret trivsel og tilfredshed. Retfaerdigvis skal det siges, at de
problemerne hurtigt blev erkendt bl.a. via lobende evaluering, og at der siden
blev tilfort flere ressourcer, om end man stadig er langt fra at indfri malseet-
ningerne.

Sa alt i alt er det et ret uimponerende resultat, i hvert fald malt i forhold til
retorikken. Men det horer med, at det i mange af de reformerede institutioner
trods alt er lykkedes at opretholde — men altsa ikke forbedre - kvalitet og ser-
vice. Her er de britiske eksempler med regulere administrative sammenbrud
langt veerre.

Hvad er arsagerne til, at det gar galt — eller i hvert fald
ikke seerligt godt

Alle de n@evnte analyser opstiller omfattende forklaringer de politiske fejlta-
gelser, som de analyserer. Selv om der metodisk gas forskelligt til veerks, og de
problemer, der analyseres, varierer betydeligt, og der treekkes pé erfaringer fra
to lande med forskellige politiske og administrative systemer, sa er der mange
feelles elementer i forklaringerne. De er forsegt sammenfattet i folgende tabel.

Tabel 1 —/Z\rsager til politiske fejltagelser

Veegt pd ideologi fremfor Indadtil er centrale beslutningstagere drevet af store visioner, ofte af teknokratisk
pragmatik tilsnit. Beslaegtet med dette er meget stor tiltro til effekten af reorganiseringer, cen-
tralisering og store |T-projekter mv.

Vaegt pa handlekraft og Udadtil szelges beslutninger med store lgfter om lgsning af komplicerede problemer
symbolik og indhestning af effektiviseringer. Medier og opposition er generelt svage til at stille
kritiske spergsmal og felge op. Der er ringe debat omkring de faktiske dilemmaer og
udfordringer, for det gar galt.

Mangel pa deliberation og Den konkrete udformning af politikken sker i sma fora af for enige beslutningstagere,
forhandling i beslutnings- ofte nar tilfeeldige beslutningsmuligheder opstar. Uenigheder og advarsler, bl.a. fra
processen personer med driftserfaring, nér ikke at blive formuleret, holdes ude eller bliver over-
hort, fordi de kan tolkes som snaever interessevaretagelse eller forandringsmod-
stand. | stedet anvendes i stor stil private konsulenter af generelt tvivisom kvalitet.

Dérlig implementering Der satses pa en alt for hgj implementeringshastighed, hvor besparelser ofte indhg-
stes med det samme. Implementeringsplanerne er praeget af lav indsigt og robust-
hed. Driftsorganisationerne stresses og i nogle tilfeelde demoraliseres af besparelser,
forsinkelser, fejl og i nogle tilfaelde kontinuerlige reorganiseringer. Kontrolmekanis-
mer som Rigsrevision og Folketing/Parliament har moderate ressourcer. Centrale
beslutningstagere som ministre udskiftes hurtigt og far sjeeldent tid og overblik nok
til at justerer kursen.

SCele| I FGRENT A GITo)[[=1=s [ De problemer, man med sympatiske motiver satser pa at lgse eller i det mindre re-
eller darligt forstaede (kun ducere, er darligt forstdede, det er uklart, hvilke lgsninger der virker, hvor meget de
med i WN) virker, og hvordan de skal implementeres i stor skala. Resultatet bliver, at reformer
gang pa gang ikke producerer meningsfulde resultater.
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Det er bemarkelsesveerdigt i alle analyser, at det kun sjeldent er politiske
uenigheder, der i princippet nemt kan medfere darligt designet politik, der
faktisk ligger bag problemerne. Mangel pa politiske uenighed er i praksis et
storre problem, fordi den medferer mindre kritisk overvejelse.

Det er ogsa sldende, at arsagen til fejltagelserne i ingen tilfeelde er korruption
eller ond vilje, om end flere af de fejlslagne reformer resulterer i korruption og
svindel. I nogle fa tilfeelde, som f.eks. the poll tax, ligger der klart fordelings-
politiske motiver bag, men i hovedparten af tilfeeldene er motiverne bredt ac-
cepterede.

Hvilke anbefalinger findes der til at forebygge og evt.
korrigere politiske fejltagelser

Der er stor forskel pa, i hvilket omfang de tre analyser fremkommer med an-
befalinger til at forebygge fejltagelser. Crewe og King (2013)(i det folgende
CK) opstiller ikke egentlige anbefalinger, men det er enkelt at uddrage en
reekke anbefalinger ud af deres analyse. Gronnegaard Christensen og Bjerre
Mortensen (2018)(i det folgende GB) kommer med et kortfattet set af kon-
krete rad, der er specifikt knyttet til fiaskoen med SKAT, mens Winther Niel-
sen (2020) (i det folgende WN) opstiller en lang reekke rad, som bade deekker
specifikke forslag og ideer, som har en mere debatskabende form. Der er, som
det fremgar af tabel 2, talrige feellestraek i anbefalingerne. Da der givet kan og
vil veere mindre enighed om den konkrete udformning, er der sat reference pa
anbefalingen anfort i det folgende.

Tabel 2 — anbefalinger til at forebygge politiske fejlitagelser

Vaegt pa ideologi fremfor Brug flere kommissioner til at forberede reformer (WN, GB).

pragmatik Skab kvalificerede modspillere, f.eks. i form af faste ekspertgrupper i ministerierne
analogt til Det @konomiske Rad og Klimaradet, og flere civile teenketanke (WN).
Juster anszettelsespolitikken, s& der anseettes flere specialister og embedsmeend

med mere varieret baggrund (WN, CK).

Send chefer, saerligt fra centraladministrationen, ud i praktik i kommuner og drifts-

organisationer (WN).

Veegt pa handlekraft og Giv bedre uddannelse af journalister i at forsta policy, og preov at institutionalisere

symbolik "eftermeele”-vurderinger af ministre, sé de far incitament til at tesnke mere landsigtet
og far feerre muligheder for at lade glemsens szenke sig. Prove at fa politisk ansvar-
lige til at deempe forventninger til, hvad reformer kan opna, og hvor hurtigt (WN).

Mangel pa deliberation og Tilstreeb brede flertal bag reformer (alle).
forhandling i udmentningen Skab mere deliberative beslutningsprocesser fra ide til implementering (alle).
beslutningsprocessen Overvej forskellige mader at szenke farten i lovgivningsprocessen (WN).

Begraense Finansministeriets rolle til at vaere finansiel overhund, men hold dem vaek

fra maskinrummet i de enkelte ministerier (GB).
Veer kritisk overfor konsulenter (GB, CK).
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Giv tid — reformer tager simpelthen lang tid at implementere (GB, WN).

Man skal ikke heste besparelses-frugten, for den er moden (GB, WN).

Sats pa inkrementalisme — de sma skridts metode (GB, WN), herunder huske at
store systemer, bl.a. IT-systemer, er skrobelige og vanskelige at bruge til at refor-
mere (GB, CK).

Satse pa nye faglige metoder som adfeerdsgkonomi til at heste sméa forbedringer
(WN).

Preecisere Rigsrevisionen rolle til at holde sig til kritisk revision og ikke give reform-
rad. Rigsrevisionen mister kritisk sans, hvis den selv abonnerer pa bestemte refor-
mideer (GB).

Folketingsmedlemmerne skal veere mere vedholdende og traekke pa de ressourcer,

de faktisk har (GB, CK).

Problemerne er komplicerede  Test reformer i mindre skala, for de treeder i kraft.
eller darligt forstaede Lav flere lokale reformer.

Etabler flere partnerskaber.

Indfer eksperiment-klausuler i lovgivningen.

Prov at fokusere pa fa sékaldt vilde problemer over leengere tid bl.a. via hgjtlennede

viceministre.

Uddanne flere policy-entreprengrer bl.a. med viden om designtaenkning.

Afproav selvstyrende, cheffrie organisationsformer (alle WN).

En anbefaling, som CK indirekte rejser, handler om den grundleggende
svage administrative kapacitet i Storbritannien. I modsatning til Danmark sa
mangler man et folke-/CPR-register, et virksomhedsregister og dermed sam-
menkoblede offentlige data. Dertil kommer svage kommunale administratio-
ner. Det er ekstraordineert, at en moderne stat ikke kan finde ud af at opkreeve
bornebidrag eller indfore et beskaeftigelsesfradrag.

Sammenholder man de britiske med de danske erfaringer, sa er det tydeligt, at
der allerede er mange styrker i den danske beslutningsmodel, som ber fasthol-
des. Den basale administrative kapacitet, vi har via registre og digitalisering,
er selvsagt en massiv og med rette beundret styrke, som den danske stat sam-
men med andre nordiske stater har.

Sammenlignet med Storbritannien har vi ogsd et vaesentligt mere abnet og
deliberativt beslutningssystem, hvor sager dreftes med interesser, og der kom-
mer et vist input fra driftsansvarlige. Det viser sig ved det simple forhold, at
vi slet ikke har veeret i stand til at producere politiske katastrofer i det britiske
omfang. Den eneste virkeligt massive danske katastrofe SKAT opstod netop
pa et tidspunkt, hvor det politiske system var overbelastet af beslutninger i
forbindelse med kommunalreformen, hvilket skabte en abning for en mindre
kreds beslutningstagere pa britisk maner, der kunne sesatte en enorm reform
uden meget modspil.

Inkrementalisme

Alle analyser af politiske fejltagelser anbefaler klart, at man satser mere pa
inkrementalisme.
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Resten af artiklen soger at udvikle denne anbefaling. Inkrementalisme er en
pa mange mader sympatisk tankegang. Fremfor at tro pa, at man har udviklet
en fremragende plan, sa skal man i stedet prove lobende at lase opgaverne
lidt bedre og lidt billigere. Man skal eksperimentere, gerne i lokal og min-
dre malestok. Dermed integreres lokal viden, og man kan udnytte nyopstaede
muligheder f.eks. med ny teknologi eller ny viden fra forskning. Fejltagelser er
uundgaelige, men de forbliver sma og maske tilmed leererige. Fortsetter man
denne proces i mange ar, sa bliver resultaterne ganske imponerende. Proces-
sen er pd mange analog til den gradvise produktivitetsudvikling, der har fun-
det sted i moderne samfund siden den industrielle/videnskabelige revolution.

I nogen brancher, serligt flyvning og anden transport, satser man indgaende
pa at laere af fejltagelser, selv de usynlige, hvor ulykker alene kom tet pa og
dernaest forbedre regler, teknologi og treening. Resultatet i form af oget flysik-
kerhed har veret intet mindre end spektakulert. Det er 22 gange mere sikkert
at flyve i dag end for 50 ar siden. Og det vel at maerke i en periode, hvor flyv-
ning har bredt sig til lande med svage institutioner (Barnet, 2020).

I den offentlige sektor er sundhedsveaesnet samlet et godt eksempel pa styr-
ken i systematisk inkrementalisme. Sammenlignet med andre lande har sund-
hedsveesnet i Danmark ikke veret udsat for vidtgaende reformer, men snarere
en reekke gradvise eendringer, som samlet har forandret sundhedsvasnet gan-
ske meget. Samtidigt er det danske sundhedsvasen fuldsteendigt integreret
i, og pa en raekke felter forende i, en global bestrabelse pa at udvikle nye og
bedre indsatser. Det er baggrunden for at sundhedsvaesnet i bred forstand har
prasteret forbedringer, der f.eks. afspejler sig i lobende forbedring i sund-
hedstilstanden og markant egning i middellevealderen. Det sidste er fortsat,
selv om de forholdsvis lette levetidsforbedringer fra mindre bernededelighed
i det store og hele er udtemt. Inkrementalismen har heller ikke forhindret,
at udgifterne er holdt grundigt under kontrol. Det kan illustreres af et studie
(Emanuel et al., 2020), hvor man sammenligner behandlingsresultater for de
mest privilegerede amerikanere (defineret som den hvide befolkning i de 5 pct.
rigeste amter) med gennemsnitsborgere i 12 andre rige lande, herunder Dan-
mark. Alene denne forskel i socialt udgangspunkt tilsiger, at amerikanerne
ber vinde klart i sammenligningen. Men pa trods af dette og det forhold, at
sundhedsforbruget/-udgifterne i Danmark er nzsten halvt sa stort som de
privilegerede amerikanere, far gennemsnitsborgeren i Danmark bedre be-
handlingsresultater pa fire af seks undersogte behandlinger.

Der er omrader i den offentlige sektor, hvor forudsatningerne ikke er sa gun-
stige for inkrementalisme. Eksempelvis fiskeri-regulering, hvor det ikke er
uproblematisk lgbende at justere rammebetingelserne for et erhverv udover
den uundgaelige usikkerhed, som de ekologiske forhold udger. Bade fordi det
skaber yderligere usikkerhed, men ogsa fordi en sadan politisk proces nemt
bliver domineret af insidere. Her er der meget, der taler for, at man prover at
fa reguleringspolitikken til at ramme rigtigt i forste forseg. Det kraever et stort
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fagligt overblik og en efterfolgende betydelig administrativ kapacitet, som me-
get tyder pa begge har manglet (Raakjer et al., i dette nummer)

Der er ogsa omrader udenfor sundhed, hvor inkrementalisme allerede har
vist, at den kan fungere. Det er tankevakkende, at netop i SKAT forud for
de store reformer var denne inkrementelle rationaliseringsproces i gang, pri-
mert fordi der lobende blev udviklet bedre og bedre digitale lesninger. At
denne udvikling, som formentlig godt kunne have veeret forsteerket yderligere,
ikke var nok til at afveerge det efterfolgende reform-kaos, peger pa behovet
for at udvikle en mere robust inkrementalisme, som lidt populert sagt kan
forsvare sig selv.

P4 atter andre omrader er der i princippet gode betingelser for inkrementa-
lisme, f.eks. indenfor uddannelse og socialt arbejde, men uden at denne proces
rigtigt kommer i gang. Overalt slas lande tilsyneladende uden navnevardig
succes med problemer, som at for mange unge forlader grundskolen uden ele-
mentere feerdigheder. Tilsvarende er det svert overalt at f& marginaliserede
borgere i beskeftigelse. Det er ogsa svaert at se megen fremdrift i indsatserne
for de allermest udsatte, ofte anbragte, barn. Kun pa omrader, som f.eks. stof-
og alkoholbehandling, hvor der kan vere en taet tilknytning til sundhedsvaes-
net, gores der visse steder fremskridt. Det er da ogsa pa en del af disse "sta
stille”-omrader, man lobende ser forseg pa reformer, f.eks. store grundskolere-
former, som den internationale forskning peger pa typisk ikke virker eller kun
har meget moderate og langsomme effekter (Nielsen et al., 2020).

Det rejser bade sporgsmalet om, hvad der overhovedet skal til for at kunne
fa gang i en inkrementel udvikling, og hvordan den geres robust, sa den kan
fortsette og ikke undergraves af fejlslagne reform-strategier.

Der er bedre betingelser for inkrementalisme end
tidligere

Der er i hvert fald tre veesentlige tendenser, der gor en inkrementalisme stra-
tegi ogsd pa de vanskelige omrader mere habefuld end tidligere.

Fortsat men forandret digitalisering. I disse ar bliver det dramatisk lettere og
billigere at indsamle data fra brugerne af den offentlige sektor. Det er ogsa
lettere at give malrettet information og hjelp. Selv komplekse services som
psykologisk behandling og monitorering af kroniske sygdomme kan i betyde-
ligt omfang gennemfores digitalt eller digitalt understottet. I Danmark har vi
ekstraordinzert gode forudsatninger for yderligere at forbedre den offentlige
sektor via denne vej. Men det kreever udvikling, som pa mange méader netop
er forskellig fra den klassiske langsomme og kostbare udvikling af tunge, cen-
trale, administrative IT-systemer. I stedet skal talrige mindre systemer udvik-
les af forskere og praktikere. Det skal undersoges systematisk i kontrollerede
studier, om de reelt gor en forskel - f.eks. fremmer indlering af matematik,
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forebygger tilbagefald efter behandling for alkoholmisbrug eller hjelper mod
sovnleshed. Safremt de virker, skal de skaleres og kobles til relevante organi-
sationer og systemer. Det kraever, at der opbygges infrastruktur og forsknings-
miljeer til at vedligeholde og forbedre indsatserne. Hvis praktiserende leeger
eksempelvis skal ordinere apps til at behandle sevnloshed, sa skal der vaere et
velfungerende "app-o-tek” bagved og et forsknings- og udviklingsmilje, som
lgbende prover at forbedre og opdatere indsatsen. Pa samme made, hvis det
viser sig, at IT-understottede paedagogisk spil (store simuleringsevelser) vir-
keligt kan noget, sa kraever det ogsa en drifts- og udviklingsmilje bagved, hvis
sadanne indsatser skal integreres i hverdagen pa uddannelsesinstitutioner i
stor skala. Et sadant drifts- og udviklings-milje vil samtidigt kunne udgere de
nedvendige fortalere, beveebnet med forskning og data, for at de faktisk kan
levere forbedringer og forhabentlig i et vist omfang bidrage til at holde konsu-
lenter og andre reform-ideologer pa beherig afstand.

Pa nogle omrader vil denne udvikling veere mere kontroversiel. Systematiske
tests i folkeskolen er forholdsvis nemme og hurtige at indsamle, og de danner
en uvurderlig datakilde til forskning. De setter desuden lebende fokus pa et
vitalt ulest problem indenfor skoleverdenen: at et alt for stort mindretal af ele-
verne forlader grundskolen med utilstreekkelige faglige kundskaber og moti-
vation for videre uddannelse. Men samtidigt er test-dataene ogsa blevet brugt
af diverse aktorer til at udskamme kommuner, skoler og store dele af leerer-
standen pa en made, som ikke er fremmende for den tillid og samarbejde, der
er brug for pa god inkrementalistisk vis at udvikle og implementere systema-
tiske forbedringer. Kontrasten er slaende til, hvordan sundhedsprofessionelle
netop headres for ofte ganske sma, men netop veldokumenterede fremskridt.

Et andet og mindre udviklet omrade for at koble digitalisering med maskin-
leering. I dag er et Al-system i stand til lidt hurtigere, mere deekkende og mere
pracist at detektere et hjertestop i et telefonopkald til 112 end en human
operator, pa trods af at disse i Danmark er blandt verdens bedst treenede og
supporterede. Der er stadigt udestdende udfordringer med at fa den maskin-
skabte information integreret ind i praksis. Pa andre omréder, f.eks. sagsbe-
handling af udsatte bern, hvor det i praksis er umadeligt sveert at fa overblik
over bare den allerede kendte viden i en sag, kan Al formentlig give en beslut-
ningsstette. Det er et bud pa, hvordan man omsider kan satte skub i en vis
inkrementel forbedring pa dette yderst vanskelige felt.

Eksperimentering og internationalisering. De sidste artier har samfunds-
videnskaben taget en empirisk og eksperimentel drejning og har i stigende
grad koblet sig til discipliner som psykologi og biologi. Der er f.eks. inden-
for adfeerdsekonomi udviklet en stribe ideer ("nudging”), som kan give sma
nek forbedringer af utallige sagsgange mv. Andre fag som padagogik, socialt
arbejde og kriminologi bevaeger sig samme vej. Samtidigt er der opstaet en
global bevegelse i retning af systematisk kvalitetsvurdering af interventionel
forskning. Pa masser af omrader er der allerede udviklet og ganske veldoku-
menterede indsatser overfor nogle af de problemer som opfattes som “vilde”
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f.eks. systematisk hjelp til born i faglige vanskeligheder (Dietrichson et al.,
2020a og 2020b) eller indsatser mod bandekriminalitet (Braga og Weisburd,
2012). Denne viden er i dag nemt tilgeengelig for enhver, der har adgang til
internettet.

Fortsat udvikling indenfor dette omrade er i hoj grad et spergsmal om, hvor-
dan forskningsfinansiering skrues sammen. Udfordringen er her i forste om-
gang at opretholde tilstraekkeligt store og sterke forskningsmiljoer, som bade
bidrager til og formidler den internationale udvikling. Sddanne miljoer vil
som nzvnt kunne levere troverdige talspersoner for inkrementel udvikling,
Det nuverende offentlige system for forskningsfinansiering kan godt forbed-
res pa dette omrade, da det er fanget i et honen-agget problem, hvor de mest
treengende omrader samtidigt har de svageste forskningsmiljeer til at udvikle
projekter og folge op pa lovende resultater (Hede, 2019).

Treening, der virker. En yderligere forudsaetning for, at inkrementalisme kom-
mer til at virke, er, at de fagpersoner, som skal levere indsatserne, faktisk
er uddannet hertil. Selvom teoretisk grunduddannelse er relevant, si er der
ogsa behov for oplering i specifikke feerdigheder og den tilherende arbejds-
organisering omkring disse. Dette har traditionelt i den offentlige sektor vee-
ret daekket af praktik eller uformel mesterleere. Det har givet store tilfeeldige
praksisvariationer, manglende progression og ingen mekanisme til at sikre,
at forskningsresultater setter sig i bedret praksis. Traditionelle metoder til at
oplere feerdigheder pa en konsistent made er virkeligt dyre, som f.eks. kon-
servatorieuddannelser. Men indenfor de seneste artier er der sket markante
fornyelser og forbedringer i treningsmetoder. Det viser sig indenfor sportens
verden, hvor jagten pa inkrementelle fordele nu er sat i system. Et af midlerne
er video-feedback, som muligger, at man kan trene mere malrettet og pree-
cist, end det har varet muligt for. Der er klare indikationer pa, at de samme
metoder ogsa gaelder for lerere, socialradgivere, psykologer etc. Der er ogsa
tegn pa, at brugerne med videofeedback ogsa kan optrenes, f.eks. til den
umadeligt kraevende foraeldre rolle til et barn med autisme. Det er ikke en
nem teknologi at tage i anvendelse. Det er en storre investering at opbygge
begrebsapparat, vurderingsskalaer og feerdigheder i feedback til at fa dette
redskab til at fungere.

En anden udvikling, der ogsa har taget fat takket veret IT-udviklingen, er
brugen af simulering ved hjalp af avancerede dukker, simulatorer, simulati-
onsevelser og senest virtual reality. Oprindeligt var denne form for traening
forbeholdt astronauter, men har siden bredt sig til flyvning, skibsfart, mili-
teeret og videre til dele af sundhedsveesnet. Der foreligger systematisk doku-
mentation for, at bade specifikke tekniske feerdigheder og mere uspecifikke
feerdigheder som teamwork og ledelse mv. bliver overfort til praksis.
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Disse markant forbedrede traeningsteknologier rummer samtidig muligheder
for at forske og udvikle mere eftektivt. Fremfor at et forskningsprojekt kreever,
at man treener professionelle, dernaest afprever indsatsen pa forsegspersoner
og sa efter lang tid og med betydelige udgifter maler de forhdbentligt gode
resultater, kan man i mange tilfeelde afkorte processen. Hvis man forst kan
karakterisere det niveau af feerdighed, man ved er tilstreekkeligt i et simula-
tions-setup, sa er det langt enklere og med minimal risiko muligt at afprove
variationer af treeningsindsatsen.

Digitalisering, eksperimenteren og systematisk traening er eller rettere kan
blive tveergdende drivere af inkrementelle forbedringer inden for en meget
bred vifte af offentlige serviceydelser. Men det vil ikke veere en udvikling, der
kommer af sig selv. Det er tankevaekkende, at der i veesentlige forskningsre-
sultater pa centrale velfeerdsomréader som f.eks. Diderichson et al. (2020a og
2020b) ikke er mange tegn pa at det bliver registreret endsige adopteret. Ud-
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viklingen kommer eksempelvis ikke af at decentralisere ansvaret for udvikling
og implementering ud i kommunerne, f.eks. i form af frikommuner. Kommu-
nal variation, som ikke er systematisk beskrevet svarende til et kontrolleret
forseg, er for alle praktiske formal umulige at leere noget af og dermed ikke
brugbare i en inkrementel strategi (Hede, 2015). Det er helt sikkert heller ikke
en udvikling, der fremmes af at udnaevne problemer til at veere "vilde” og no-
get, der krever helt nye og uprevede indsatser. Helt analogt til kommunal
variation er det meget sveert at leere noget palideligt af en sadan tilgang, som
indgar i nogle af Winter Nielsens anbefalinger (Winther Nielsen, 2020 og ta-
bel 2 ovenfor).

De veje, der bar betrades, for at fremme robust inkrementalisme kunne veere
etablering af analoger til universitetsklinikker pa andre velfeerdsomrader. Det
kunne vere f.eks. forsknings-familieafdelinger eller forsegsfolkeskoler, som
drives felles af kommuner og forskningsinstitutioner. Sddanne enheder skal
teenkes ganske store, sa de kan producere forskning pa internationalt niveau.
Det ville ogsé hjelpe, hvis kommuner formelt fik forskningspligt pa linje med
regionerne. Sidelobende skal der udvikles dedikerede landsdzkkende organi-
sationer til treening og implementering igen i teet samspil med kommunerne.
Disse ting kraever langsigtet talmodig finansiering, hvor der lgbende folges
op pa vellykkede resultater bade fra forskning og fra erfaringerne med imple-
mentering. Der er ikke nedvendigvis tale om meget store udgifter. En mal-
seetning om, at 1 pct. af driftsudgifterne f.eks. bruges til malrettet forskning,
udvikling og traeening vil reekke langt.

Noter

1. Artiklen afspejler alene forfatterens egne analyser og synspunkter, ikke Tryg-
Fondens.

2. Om end det er sveert at afgere, hvorvidt fokuseringen pa nogle sygdomme
har reduceret indsatsen pa andre omrader.
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