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Kristian Kjergaard Hansen
Kommissioners bet;dmng for upopulere
reformer — en ny blame avoidance-strate-

gi?'

Kommissioners strategiske betydning for reformprocesser er som policy-deter-
minant forholdsvis underbelyst. Her undersoges, hvordan kommissioner har en
effeke pé regeringens politiske handlerum. Argumentet er, at nedsattelsen af en
mobiliserende kommission virker som oprettelsen af en ny policy-akter, der kan
legitimere et reform-frame. Kommissioner kan derfor, under bestemte betingel-
ser, virke som en blame avoidance-strategi. Afggrende herfor er kommissionens
regeringsafhangighed og policy-omrédets saliens. Argumentet testes forst ved en
klassificering af forskellige kommissionstyper i en udviklet kommissionstypologi.
Herefter foretages en komparation af kommissioners effekter pd reformprocesser
(og mangel pi samme), herunder Velferdskommissionen og Visionsudvalget. Det
konkluderes, at uathengige mobiliserende kommissioner virker som en blame
avoidance-strategi, idet regeringen afger kommissionens preferencekonfiguration.

Det seneste arti har som tidligere drtier varet kendetegnet af en rekke storre
reformer. Det er der intet overraskende i. Det er heller ikke nogen overra-
skelse, at reformerne ofte er upopulere ud fra et elektoralt perspektiv. Men i
modsatning til tidligere har et forudgende kommissionsarbejde haft en mere
central og strategisk rolle i reformprocessen (Christiansen og Nergaard, 2009:
51fF). Det er bemerkelsesverdigt, da kommissioner ofte har en langsommelig
arbejdsproces, mens medialiseringen af politik fordrer stadig hurtigere beslut-
ningsprocesser (Togeby et al., 2003: 377; Green-Pedersen, 2005: 15). Dermed
kan det undre, at effekten af en kommissionsnedszttelse er forholdsvis under-
belyst som policy-determinant i litteraturen. Dette hul bliver et stykke hen
ad vejen udfyldt i bogen De store kommissioner — Vise mand, smagsdommere
eller nyttige idioter, hvori en rekke kommissioners betydning for reformpro-
cessen analyseres som casestudier (Christensen et al., 2009a). Bogen giver et
indtryk af, at kommissioner har en betydning for policy-processer, men mang-
ler grundleggende en systematisk afprovning af, hvornar eller hvordan kom-
missionerne har betydning for reformprocessen. Dette er dog en pointe, som
forfatterne ogsa selv gor opmerksom pé, men ikke desto mindre er litteraturen
hermed ikke kommet meget videre med henblik pa at afgere effekterne af en
kommissionsnedszttelse (Christensen et al., 2009c: 250).
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P4 baggrund heraf undersoges, hvordan kommissioner har en effekt pa det
politiske handlerum — er det lettere at lave reformer, nar der er blevet nedsat en
kommission forst? Reformer betragtes her bredt, mens artiklen afgranses ved at
undersoge effekten af kommissionsnedsattelser i et elektoralt perspektiv. Forst
prasenteres en teoretisk ramme, der viser, hvordan kommissioner kan anvendes
som blame avoidance-strategi. Efter en presentation af underspgelsesdesignet
falder analysen i to dele. Forst en klassificering af forskellige kommissionstyper
i en udviklet kommissionstypologi. Pa baggrund af kommissionstypologien
fortages derefter en komparation af kommissioners effekter pa reformproces-
ser (og mangel pa samme), herunder Velfeerdskommissionen og Visionsud-
valget. Herefter diskuteres resultaterne samt malingsproblemer. Endelig kon-
kluderes det, at den mobiliserende kommissionsstrategi, under betingelse af
at vere regeringsuafhengig, kan betragtes som en blame avoidance-strategi.

En teoretisk ramme for kommissioner som

blame avoidance-strategi

Huvordan virker kommissioner, og hvorfor nedsattes de?

En kommission defineres som en ministerielt nedsat gruppe, hvor flertallet
ikke er ministerielle embedsmand, og som ud fra et kommissorium udgiver
en betenkning i eget navn (Christensen et al., 2009b: 25). Funktionelt kan
der sondres mellem to kommissionstyper: tekniske og politisk-strategiske. Den
tekniske kommission har til formal at justere eksisterende policy eller afdaekke
nye policy-instrumenter, mens den politisk-strategiske kommission er nedsat
ud fra et strategisk formal om at kontrollere den politiske proces i forhold
til politiserede konfliktdimensioner (Christiansen og Nergaard, 2007: 59). De
politisk-strategiske kommissioner kan ydermere opdeles i underkategorierne
afpolitiserende og mobiliserende (Christiansen og Rasmussen, 2009: 10). Her
er formalet med den afpolitiserende kommission at fjerne emner fra den politi-
ske dagsorden, mens formalet med den mobiliserende kommission er at frame
en policy som nedvendig. van Kersbergen og Vis finder i deres formulering
af prospect-teori en storre risikovillighed, nar man star over for et potentielt
tab, end nir man stir over for en potentiel gevinst (2007: 156). I forhold til
kommissioner betyder det, at mobiliserende kommissioner bliver nedsat, nir
regeringen er i et tabsdomene, og valgerne i et gevinstdomane. Det vil sige,
nar regeringen onsker upopulere reformer, mens valgerne ensker at bevare
status quo. Modsat bliver afpolitiserende kommissioner nedsat, nar velgerne
gnsker reformer, mens politikerne gnsker at bevare status quo (Christiansen
og Rasmussen, 2009: 14). Hovedfokuset er her de strategiske mobiliserende

142



kommissioner, men den tekniske kommissionstype vil dog blive inddraget, da
effekterne fra de mobiliserende kommissioner vil fremsté ved en spejling heri.

Kommissioner som blame avoidance-strategi

Blame avoidance-begrebet blev introduceret af Weaver (1986), men blev for
alvor cementeret af Pierson, der opstiller tre strategier, hvormed regeringen for-
soger at gennemfore upopulere reformer: obfuscation, division og compensation
(1994: 19). I forlengelse heraf foreslar Green-Pedersen en fjerde strategi kaldet
Jjustification, der bygger pi dagsordenslitteraturen (2002a: 33). Her tilskrives
partikonkurrence en afggrende rolle for framet af velferdsnedskeringer. Det
afgorende ifolge argumentet er saledes, hvorvidt regeringen kan opni konsen-
sus om et reform-frame eller i det mindste undga, at oppositionen politiserer
reformen (Green-Pedersen, 2001: 967).

Argumentet om kommissioner som blame avoidance-strategi bygger delvis
pa justification-argumentet, men afviger pa den méde, at det her ikke er par-
tikonkurrence, som er afggrende for reformens frame. Regeringen har andre
muligheder for at legitimere en reform: "Faktisk er den mest magtfulde stra-
tegi i politik at udvide eller begrense omfanget af debatten til at inkludere
[...] de grupper som man kan forudsige vil vere for [...] ens egen position”
(Baumgartner og Jones, 1993: 36) [egen oversattelse]. Nedsattelsen af en kom-
mission kan derfor betragtes som oprettelsen af en ny midlertidig akter, der
kan pavirke valgernes opfattelse af et reform-frame til regeringens fordel. Der-
for er forventningen, lidt firkantet sagt, at regeringen afger kommissionernes
preferencekonfiguration. Antagelsen er rimelig, da regeringen nedsatter kom-
missionerne og ofte har kendskab til medlemmernes preferencer fra tidligere
kommissionsarbejde (Christensen et al., 2009b: 27). Endvidere antages det, at
kommissionens praferencekonfiguration er forholdsvis yderliggaende, da dette
vil trekke framet vek fra status quo og tettere pa regeringens praferencer.
Hermed fér regeringen to fordele: Den forste er, at kommissionen giver val-
gerne et overbevisende indtryk af reformens nedvendighed. Jo mere radikale
@ndringsforslag kommissionen anbefaler, desto mere noedvendig vil reformen
fremsta for valgerne. Den anden gevinst er, at regeringen kommer til at frem-
std mere moderat (i forhold til den endelige reform) og dermed giver et indtryk
af at varetage velgernes interesse. P4 den made virker kommissionsstrategien
ogsa som et modtrek til mulig kritik fra oppositionen. Det skal understreges,
at argumentet ikke anfagter, at kommissioner samtidig kan have andre og flere
formal end som blame avoidance-strategi.
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Mekanismerne bag kommissionsstrategien

Foruden antagelsen om kommissionens praeferencekonfiguation er to faktorer
betingende for kommissioners effekt pa regeringens policy-handlerum: Den
forste variabel — kommissionens uafhangighed — er afgerende for velgernes
opfattelse af reform-framets troverdighed. Opfattes kommissionen ikke som
selvstendig, vil anbefalingerne ikke fremstd troverdige og derfor ikke have
en legitimerende effekt. Kort sagt vil kun nedsazttelsen af en uathengig kom-
mission svare til en aktivering af en blame avoidance-mekansime. Den anden
variabel — policy-emnets saliens — betragtes som afgerende, da velgerne ma an-
tages at stemme pa baggrund af emner, som de finder vigtige. Kommissionen
vil i et blame avoidance-perspektiv vere ungdvendig, hvis reformen ikke har
betydning for stemmeudfaldet. Ved at holde regeringsvariablen konstant er det
kun den interagerende effekt af kommissionens afhzngighed og saliens, der
skal underspges. Tilsammen udger variablerne siledes en interaktionstypologi,
som giver fire forskellige forventninger til regeringens policy-handlerum. Med
udgangspunkt heri nedsattes tre hypoteser (H1, H2 og H3) om de mobilise-
rende kommissioner og en supplerende hypotese (H1b) om tekniske kommis-
sioner. Figur 1 viser de forskellige kombinationsmuligheder mellem variablerne
samt de tilherende hypoteser, der udledes nedenfor.

Den forste kombinationsmulighed er, at emnet har hej saliens, og at kom-
missionen er regeringsafthengig: Pa baggrund af den hgje saliens forventes det,
at reformer er vanskelige. Da premisset samtidig er en regeringsathengig kom-
mission, vil blame avoidance-mekanismen ikke blive aktiveret. Dette leder ce-

Figur I: Interaktion mellem kommissioners athaengighed og saliens samt til-
herende hypoteser

Hoj saliens Lav saliens

Afhengig af regering ~ Hypotese 1: Regeringen vil Hypotese 3: Regeringen vil
ikke nedsztte mobiliserende gennemfore store dele af kom-
kommissioner missionens anbefalinger uden

elektorale tab
Hypotese 1b: Regeringen vil

nedsztte tekniske kommis-
sioner

Uafthengig af regering  Hypotese 2: Regeringen vil Uden teoretisk interesse
gennemfore mindre reform-
skridt i forhold til kommis-
sionens anbefalinger uden
elektorale tab
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teris paribus til en hypotese om, at regeringen mister stor elektoral opbakning,
hvis der laves en reform. Men da et sadant elektoralt tab er evident for regerin-
gen, bliver forventningen, at der ikke gennemfores reformer pa dette grund-
lag.? Dette leder saledes til H1: Regeringen vil ikke nedsztte mobiliserende
kommissioner. Hypotesen (og dermed interaktionen mellem de to variable)
falsificeres, hvis der findes en mobiliserende athengig kommission pa et hoj-
salient omréide, som ikke medferer regeringen et stort elektoralt tab. Modsat
er forventningen, at der nedsattes regeringsafhangige tekniske kommissioner,
da regeringen ensker at have indflydelse pé, at deres policy bliver mest mulig
efficient. Dette leder til sidehypotesen H1b: Regeringen vil nedsatte tekniske
kommissioner.

Den anden kombinationsmulighed er et hgjsalient emne og en regerings-
uafhengig kommission: Forventningen er pé grund af emnets hgje saliens, at
reformer uden et elektoralt tab er vanskelige, men stadig mulige, idet kommis-
sionen er regeringsuafhangig. Men eftersom regeringen gnsker at virke mode-
rat over for valgerne, da risikoen for et elektoralt tab stadig er stor, vil den i
forhold til kommissionens anbefalinger kun gennemfore mindre reformskridt.
Dette leder saledes til H2: Regeringen vil gennemfore mindre reformskridt i
forhold til kommissionens anbefalinger uden elektorale tab. Hypotesen falsi-
ficeres, hvis regeringen anvender en betydelig andel af kommissionens anbefa-
linger og/eller bliver betydeligt mere upopular blandt valgerne. Det er netop
ved at give et indtryk af at gennemfore reformer under hensyn til valgernes in-
teresser, at kommissionsstrategien bliver en mulighed for at gennemfore policy-
praferencer uden at sette regeringsmagten pa spil.

Den tredje kombinationsmulighed er et lavsalient emne og en regeringsaf-
hangig kommission. Selvom blame avoidance-mekanismen ikke er aktiveret,
har det ingen elektorale implikationer, idet emnets lave saliens giver regeringen
et stort policy-handlerum. Derfor nedsattes kommissionen gqua dens ovrige
funktioner, hvorfor regeringen i stort omfang ventes at inddrage kommissio-
nens anbefalinger i policy-processen. Dette leder til H3: Regeringen vil gen-
nemfore store dele af kommissionens anbefalinger uden elektorale tab. Hy-
potesen falsificeres, hvis regeringen ikke gennemfgrer store reformer, og/eller
regeringen mister stor elektoral opbakning.

Den sidste kombinationsmulighed er et emne af lav saliens med en rege-
ringsuafthengig kommission. Her er blame avoidance-mekanismen aktiveret,
men da policy-handlerummet i forvejen er stort pa grund af emnets lave sali-
ens, udledes samme forventninger som deduceret ved H3. Dermed er der intet
substantielt bidrag i forhold til de andre hypoteser, som desuden er nok til at
dokumentere interaktionen.
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Undersogelsesdesign

Argumentet vil blive underspgt ved at klassificere mobiliserende henholdsvis
tekniske kommissioner inden for kommissionstypologien om regeringsathan-
gighed samt emnets saliens. Dette vil ske systematisk for alle kommissioner,
som er omtalt i VK-regeringsgrundlagene fra 2001-2007. Klassifikationen af
kommissionerne afgeres ved at se pa hvert enkelt kommissorium. Mobiliseren-
de kommissioner er karakteriseret ved et fokus pa reformer, en bred opgavebe-
skrivelse, krav om debatskabelse og hvorvidt det er et centralt fokusomrade for
regeringen (Christiansen og Rasmussen, 2009: 35). Modsat er tekniske kom-
missioner karakteriseret af et fokus pa justering af policy, en smal eller teknisk
specifik opgavebeskrivelse og endelig fraveret af debatskabelse. Pa baggrund
af kommissionstypologien udvalges kommissioner til den anden del af analy-
sen, som udger en komparation af kommissionernes effekter pé de respektive
reformprocesser. Hermed anvendes et variabelorienteret Most Similar Systems
Design, hvor princippet er storst mulig variation pa de uafhangige variable,
mens tredjevariable holdes konstant (Andersen og Burau, 2007: 262). For at
undga et indeterminant studie, hvor indflydelsen fra de forskellige uafhengige
variable ikke kan afggres som folge af for fa observationer, er det nedvendigt
at udvalge mindst tre cases (King et al., 1994: 119). Hermed vil undersegelsen
skiftevis betragte én af de to uathangige variable som en konstant, hvorved ef-
fekten af den anden variabel kan undersoges. Interaktionsleddet vil blive testet
ved at se, om den forventede effekt af begge de uafhaengige variable forekom-
mer samtidig. Findes de forventede effekter ikke samtidig, vil interaktionen
mellem variablene kunne afvises.

Den forste uathengige variabel, saliens, operationaliseres som, hvor meget
et emne fylder pd valgernes dagsorden med udgangspunkt i de danske valg-
analyser (Andersen, 2003: 136ff; van der Brugge og Voss, 2007: 130). Varia-
blen betragtes som en dikotomi, hvor verdien ”lav saliens” operationaliseres
som under 10 pct. af de samlede svar (da der var mulighed for flere svar), mens
verdien “hej saliens” er emner med mere end 10 pct. af de samlede svar. Af
hensyn til reliabiliteten i mélet vil dataene fra valganalyserne altid blive betrag-
tet ved valget forinden kommissionsnedsattelsen. Den anden variabel, kom-
missionens afhaengighed, betragtes ogsa som en dikotomi. Verdien "afhengig
kommission” operationaliseres som en kommission, hvor blot ét medlem er
enten professionel politiker eller ministeriel embedsmand. Modsat findes der i
en “uafhengig kommission” ingen professionelle politikere eller ministerielle
embedsmand. Den afthengige variabel, regeringens policy-handlerum, forstis
som muligheden for at kunne gennemfore upopulare reformer. To betingelser
er ngdvendige for at identificere regeringens handlerum. For det forste skal
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der vere indtruffet en policy-forandring, dvs. en reform. Ifglge Andersen kan
der sondres mellem fire dimensioner af forandringer; level, direction, dynamics
samt degree (2007: 2). I det anlagte kommissionsperspektiv er de interessante
dimensioner henholdsvis direction og level. Den sidste dimension udtrykker
omfanget af forandring og kan derfor identificere praferenceforskelle mellem
regeringen og kommissionen. Pi den forste dimension er der her er tale om
retrenchment, idet fokus er pa brugen af kommissioner i forhold til upopu-
lzere reformer. Den anden betingelse er fravaret af elektoral afstraffelse, da
handlerummet kun har eksisteret, hvis regeringen kunne agere ustraffet. Med
hensyn til tredjevariable fastholdes politisk system, kultur og traditioner som
en folge af within country-studiet. Derudover har regeringsfarven betydning
for regeringens praferencer for reformer, mens den gkonomiske konjunktur
har betydning for valgernes krisebevidsthed og reformvillighed. Begge varia-
ble holdes konstante ved at undersege kommissioner under VK-regeringen i
perioden 2001-2008, som ogsa er kendetegnet ved gkonomisk hejkonjunktur.

Analyse af kommissioners betydning for reformer

Den folgende analyse falder som nevnt i to dele. Forst en klassificering af kom-
missionstyperne i regeringsgrundlagene fra 2001-2007, der videre indkodes i
kommissionstypologien. Pa baggrund heraf analyseres fraveret af regeringsaf-
hzngige mobiliserende kommissioner pa hgjsaliente policy-omrader, mens Vel-
ferdskommissionens betydning betragtes i forhold til velferdsforliget 2006.
Endelig undersoges Visionsudvalgets betydning for politireformen 2007.

Kommissionerne fra regeringsgrundlagene 2001-2007

Ved at klassificere kommissionstyperne inden for cellerne i kommissionsty-
pologien er det muligt at teste hypoteserne og dermed analysere interaktionen
mellem de uafhengige variable. Ideelt set kraver en falsifikation af H1 en brut-
toliste over alle regeringsnedsatte kommissioner, hvilket af praktiske drsager
ikke er muligt at anskaffe. Underspgelsen afgrenses derfor til kommissioner,
som er omtalt i regeringsgrundlagene 2001-2007 (Regeringen, 2001, 2003,
2005, 2007). Regeringsgrundlagene kan betragtes som regeringens handle-
plan og udmarker sig som datagrundlag ved, at centrale kommissioner bliver
fremhavet. Dette er dog ikke ensbetydende med, at informationer om alle de
benzvnte kommissioner er videre tilgengelig, men informationsproblemet ma
her antages at vare storst for mindre vasentlige kommissioner. De identifice-
rede kommissioner er blevet klassificeret og videre indkodet i kommissionsty-
pologien ud fra de to uathzngige variable, begge dele jf. operationaliseringen
ovenfor. Resultaterne heraf er fremstillet i tabel 1 nedenfor.
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Tabel I: Kommissioner fra regeringsgrundlagene 2001-2007 kodet ud fra di-
mensionerne saliens og regeringsafthengighed

Hogj saliens Lav saliens
Celle 1 Celle 3
Afhengig ¢ Udvalg om medicintilskud, 2003 ¢ Retssikkerhedskom., 2001
af regering * Taxameterudvalget, 2005 * Udvalg om straffelovsreform, 2001
¢ Udvalg om erhvervsudd.system, 2005 ¢ Fardselssikkerhedskom., 2003
e Folkeskoleudvalg, 2005 * Offentlighedskommissionen, 2003
e Udvalget om mesterlere, 2005 * Visionsudvalget, 2003*
¢ Ekspertudvalg om asylregler, 2007 e Udvalg om anbringelser, 2003
e Udv. om lodser i danske farvande,

2003

Udvalg om fritvalgslov, 2003
Navnelovsudvalget, 2003

Udvalg om markedsforingslov, 2003
Udv. om stemmeret i udlandet, 2003
Gronlandsretsvesenskom., 2005
Udvalg om bilbeskatning, 2005
Udvalg om AES-system, 2005
Strafferetsplejeudvalget, 2005
Udvalg om langsigtet vandmiljeplan,
2005

Bogudvalg, 2005

Udvalg om tilskud til dagblade, 2005
Udyv. om lokalek. i folkekirken, 2005
Udv. om taktsys. i koll. trafik, 2005
Forsvarskommissionen, 2007
Afrikakommissionen, 2007

Udvalg om sygefraver, 2007
Breddeidratsudvalget, 2007

Udvalg om selskabslovgivning, 2007
Udvalg om fusionskontrol, 2007
Sprogudvalget, 2007

Udvalg om digitalisering af kul., 2007
Retsplejeradet om retsmagling, 2007
Straffelovsridet om tortur, 2007

Celle 2 Celle 4

Uafhengig ¢ Velfzrdskommissionen, 2003* Strukturkommissionen, 2003*
af regering  * Rédet for evaluering af folkeskole, Karakterkommissionen, 2005
2005 Motions- og erneringsrddet, 2005
* Arbejdsmarkedskommissionen, Radet for socialt udsatte, 2005
2007* Infrastrukturkommissionen, 2007

Skattekommissionen, 2007*
Forebyggelseskommissionen, 2007*
Ungdomskommissionen, 2007*
Klimakommissionen, 2007*

Note: * markerer mobiliserende kommissioner; alle andre er tekniske. Arstal markerer aret for
regeringsgrundlaget.
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Tabel 1 viser, at der i regeringsgrundlagene blev fundet 49 kommissioner
med tilstreekkelig information til at foretage en afkodning, hvilket muligvis
skyldes, at nogen af de omtalte kommissioner aldrig er blevet nedsat. Men som
nzvnt antages det, at kommissionerne med den storste informationstilgenge-
lighed er dem, som regeringen onsker at anvende strategisk. Typisk vil dette
ogsd vere kommissioner, som har fiet mest opmerksomhed i medierne. Af ta-
bellen fremgar det, at de tekniske kommissioner forekommer i alle typologiens
celler, mens de mobiliserende kommissioner kun forekommer i celle 2, 3 og 4.
Hermed er det muligt at teste hypoteserne med henblik pa at afgere, hvordan
regeringen anvender kommissionerne. Saledes analyseres fravaret af regerings-
uafhengige mobiliserende kommissioner pa hgjsaliente policy-omrader i celle
1. I tilleg hertil udvalges Velfeerdskommissionen fra celle 2 som en regerings-
uafhengig kommission pd et hejsalient omréde til at teste H2. Velferdsom-
radet fik 54 pct. af det samlede antal svar over emner pa valgernes dagsorden
i valganalysen fra 2001. Kommissionen bestod af ni medlemmer, heriblandt
professorer og direktgrer, men ingen ministerielle embedsmand eller politi-
kere. Endelig udvalges Visionsudvalget fra celle 3 som en regeringsathaengig
kommission pa et lavsalient omride til at teste H3. Emnet "lov og orden”
fik 2 pct. af svarene pa velgernes dagsorden i valganalysen fra 2001. Blandt
kommissionens 15 medlemmer var tre sakaldt afhengige medlemmer, hvoraf
to var kommunale borgmestre fra Venstre og Socialdemokraterne, og en var
afdelingschef fra Justitsministeriet.

Regeringsafhangig kommission pd et hojsalient omride: Ingen mobiliserende
kommissioner: Ud fra H1 og H1b forventes de mobiliserende kommissioner
ikke at forekomme i celle 1, mens de tekniske kommissioner modsat forventes
at métte forekomme. Tabellen viser som sagt, at de tekniske kommissioner
findes i alle typologiens celler. Det betyder, at regeringen ogsa vil nedsatte
regeringsafthengige tekniske kommissioner pd omrader af hgj saliens, hvormed
HIb er bekraftet. Dette skyldes givetvis, at regeringen har en interesse i at have
mest mulig kontrol med optimeringen af tekniske policy-omrader. Det er med
andre ord ikke et strategisk formal med kommissionsarbejdet. I forhold til de
mobiliserende kommissioner viser tabellen, at disse ikke forekommer i celle 1.3
Dermed er det ud fra datagrundlaget ikke muligt at falsificere H1. Med andre
ord betyder det, at regeringen ikke vil nedsette en regeringsafhengig kommis-
sion pa et hojsalient omride, nir den befinder sig i et tabsdomane. Dermed er
der ogsé sandsynliggjort en interaktion mellem de uafhangige variable — sali-
ens og kommissionsafthengighed.

Regeringsuafhangig kommission pa et hojsalient omrdde: Velferdskommissionen:
Analysen vil teste H2 ved forst at undersege, om der blev gennemfort mindre
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reformskridt. Dette vil ske ved at sammenholde reformen fra velferdsforliget
2006 med Velferdskommissionens hovedanbefalinger. Omfanget af reformer-
ne er i relation til et blame avoidance-argument ikke interessant alene, derfor
vil den anden del af analysen fokusere pd, om regeringen undgik at miste elek-
toral opbakning. Endelig vil analysen diskutere mulige tredjevariable.
Velferdskommissionen blev nedsat medio 2003 til at analysere udviklingen
i velferdsydelserne, skabe debat herom og komme med finansierede forslag til
reformer. Kommissionen prasenterede i sin betznkning primo 2006 43 hoved-
forslag med flere betydelige nedskeringer i institutionaliserede velferdsgoder.
Blandt de serligt kontroversielle forslag var: udfasning af efterlonsordningen
gennem loft i tilcreedelsesalderen med fire maneder p.a. fra ér 2009 (nr. 6) og
levetidsindeksering samt loft i tiltredelsesalderen af folkepensionsalderen med
én méned fra dr 2013 (nr. 5). Andre forslag gik pa forkortelse af dagpengepe-
rioden fra 4 til 2V ar (nr. 8), senket og aldersudlignet bernecheck (nr. 35) og
brugerbetaling pa mindre sundhedsydelser (nr. 42) (Velfeerdskommissionen,
20006). Fealles for forslagene er, at de udtrykker, hvordan Velferdskommissio-
nen foresldr omfattende velfeerdsreformer, som var langt fra status quo i den
danske velferdsdebat. P4 den made havde regeringen faet én aktiv medspiller
i forhold til at frame en velferdsreform som strengt nedvendig. Efter kommis-
sionens betznkning blev der medio 2006 indgéet et bredt velferdsforlig mel-
lem VK-regeringen, Dansk Folkeparti, Socialdemokraterne og det Radikale
Venstre. Forliget blev blandt andet forhandlet pa baggrund af velferdsdebat-
ten fra Velferdskommissionen, men i forhold til kommissionens omfattende
anbefalinger blev der kun gennemfert mindre reformskridt. Bade i kvantitativ
og kvalitativ forstand. Fx forblev sundhedsomradet gratis, mens dagpengepe-
rioden og bernechecken forblev uaendret. Af de forslag som rent faktisk blev
viderefort, blev efterlonsordningen ikke udfaset, men blot havet fra 60 til 62
ar i perioden 2019 til 2022, mens folkepensionsalderen blev havet fra 65 til 67
ar i perioden 2024 til 2027. Begge ordninger blev desuden levetidsindekseret.
Endelig blev bidragspligten for fuld efterlonsberettigelse udvidet fra 25 til 30
ar (Velferdsaftale, 2006: 10ff). Begge @ndringer ma betragtes som velfaerds-
nedskeringer, men regeringen og de evrige forligspartier var langt mere mo-
derate end de oprindelige anbefalinger fra Velferdskommissionen. Dermed er
det i forhold til H2 vist, at regeringen anvendte kommissionens yderliggiende
reformanbefalinger til at legitimere nedvendigheden af mindre reformskridt.
Indsnavres velferdsreformen til et fokus pa efterlonnen og folkepensionen,
er det ud fra opinionsundersogelser muligt at analysere legitimiteten af refor-
men. Kort sagt hvordan valgerne forholder sig til ordningerne for nedsattelsen
af kommissionen og efter forliget. Netop disse ordninger giver en god indika-
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tion pa regeringens reformsucces, nar man betragter, hvor meget de fylder i
debatten. Opinionsundersogelser fra Gallup, foretaget i 2003 umiddelbart for
nedsettelsen af Velferdskommissionen, viser, at 60 pct. af valgerne er imod
hevelse af folkepensionsalderen, mens kun 30 pct. er for havelsen (Gallup.dk,
2003). En tilsvarende undersegelse foretaget juli 2006 umiddelbart efter vel-
ferdsforliget viser, at andelen af velgere mod en havelse af folkepensionsalde-
ren er reduceret med ca. 30 pct. eller 14 procentpoint til i alt 46 pct. Ligeledes
viser undersogelsen, at andelen af valgere for havelsen af folkepensionsalderen
er steget med ca. 70 pct. eller 21 procentpoint til i alt 51 pet. (Gallup, 2006).
Selv om forslaget kun har opbakning fra ca. hver anden valger, ma holdnings-
@ndringerne betragtes som udtryk for, at reformen har varet bedre modtaget
end tidligere. Med hensyn til reformen af efterlonsordningen er opinionsun-
dersogelserne ikke pa samme made sammenlignelige. I 2003 blev der spurgt,
hvorvidt ordningen enskes bevaret eller afskaffet; 76 pct. enskede ordningen
bevaret, mens 17 pct. enskede den afskaffet (Gallup, 2003). 1 2006 blev der
spurgt, hvorvidt man var for en havelse af tilbagetrekningsalderen. Her sva-
rede 61 pct. for, mens kun 36 pct. var imod (Gallup, 2006).° Igen indikerer tal-
lene, at en ordning, der var meget populer i befolkningen i 2003, havde mere
end halvdelen af velgernes opbakning til at blive reformeret i 2006. Reformen
af efterlonsordningen ma med dens kontroversielle historie in mente siges at
vare blevet legitimeret eller i det mindste aftabuiseret.

For at sikre at velfeerdsreformens legitimering skyldes nedsattelsen af en
uafthengig kommission, er det nodvendigt at kontrollere for alternative blame
avoidance-mekanismer, som kan forklare regeringens reformsucces. En oplagt
og hojst plausibel forklaring er justification. Strategien gir som nzvnt ud pa
at inddrage oppositionspartierne, hvormed kritikken af reformen mindskes og
reform-framet samtidig sikres storre legitimitet blandt kritiske valgere. Denne
forklaring er plausibel, da forligspartierne talte oppositionspartierne Det Radi-
kale Venstre og Socialdemokraterne. Imens Det Radikale Venstre notorisk er
kendt som reformvenligt, er inddragelsen af Socialdemokraterne serlig vigtig,
da de betragtes som havende issue ownership pa velterdsomridet (Green-Peder-
sen, 2002b: 274). Dermed er det sveert at adskille reformens legitimitet som fol-
ge af kommissionsstrategien fra justification-strategien. Der findes dog stadig
mindst ét argument for kommissionens betydning for reformens legitimitet.
Argumentet relaterer sig til Socialdemokraternes loftebrud ved efterlgnsrefor-
men i 1998, der regnes for en af drsagerne til tabet af regeringsmagten i 2001
(Andersen og Larsen, 2004: 241). Her er pointen, at efterlonsreformen i 1998
ogsd var karakteriseret af justification, da Socialdemokraterne var blandt refor-
mens hovedaktgrer. Men modsat velfeerdsforliget i 2006 var der i 1998 ingen
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forudgiende kommission, hvorfor muligheden for at frame en nedskering som
en moderat position ikke var faciliteret. Tvartimod kom efterlonsreformen i
1998 stik i mod et valglofte om at bevare ordningen. Velferdskommissionen
legitimerede saledes et reform-frame, som faciliterede regeringen muligheden
for at virke moderat pa trods af, at forliget omhandlede velferdsforringelser.
Reformen blev endvidere gennemfort uden, at regeringen mistede storre elek-
toral opbakning. Kort sagt giver analysen altsd intet grundlag for en falsifika-
tion af H2. P4 baggrund heraf er det dermed sandsynliggjort, at mobiliserende
regeringsuafhangige kommissioner pa et hgjsalient omrade har en blame avoi-
dance-effekt og dermed udvider regeringens policy-handlerum.
Regeringsafhangig kommission pa et lavsalient omride: Visionsudvalget: Som
datagrundlag til analysen hvormed H3 testes, vil Visionsudvalgets betenkning
blive sammenholdt med politireformen i forbindelse med politiets flerdrsaftale
for 2007-2010. Analysen vil saledes forst undersoge omfanget af politireformen
og dernest, hvorvidt regeringen mistede popularitet som folge af reformen.
Allerede i 1998 blev der nedsat en politikommission, som afgav to betenk-
ninger, hvori det blandt andet blev anbefalet at reducere antallet af politikredse
fra 54 til 25. Beteenkningerne medforte dog i praksis ingen store @ndringer ud
over i politiloven vedrerende politiets formal og opgaver (Ren, 2007: 31ff).
Visionsudvalget blev i forleengelse heraf nedsat medio 2003 til at komme med
anbefalinger til politiets fremtidige opgaver, ledelsesstruktur og organisering.
Udvalget ndede i sin rapport medio 2005 frem til en reekke reformanbefalinger,
hvoraf de mere centrale forslag var et opger med ledelsesstrukturen. Hermed
skulle politikredsenes flerstrengede ledelse, afthangigt af om problemstillingen
var af operationel eller finansiel karakter, erstattes med en enstrenget ledelse
med mere symmetri mellem ansvar og kompetencer (Visionsudvalget, 2005:
17). Forslaget betod, at Justitsministeriet ville blive afkortet fra de enkelte po-
litikredse, som kun ville referere til Rigspolitiet. Endvidere blev der anbefalet
indferelse af resultatkontrakter med konkrete outputmal for Rigspolitiet savel
som politikredsene. I forhold til organisationsstrukturen blev det anbefalet at
reducere antallet af politikredse fra 54 til 12 for at sikre den nedvendige bz-
redygtighed (Visionsudvalget, 2005: 22). Politireformen blev vedtaget medio
2006 af VK-regeringen, Det Radikale Venstre, Socialdemokraterne og Sociali-
stisk Folkeparti i forbindelse med politiets flerdrsaftale 2007-10. Hermed tradte
reformen i kraft pr. 1. januar 2007 (Flerarsaftale, 2006). Visionsudvalgets store
indflydelse pa reformprocessen understreges blandt andet af Justitsministeriets
tilslutninger til udvalgets analyser og konklusioner i lovforslagets almindelige
bemarkninger: "I overensstemmelse med Visionsudvalgets anbefalinger fore-
slas det at sammenlegge de nuvarende 54 politikredse til 12. Visionsudvalget

152



anforer i sin rapport bl.a. [...] Justitsministeriet er enig i, at den forsliede re-
form [...]” (L168: 74). Kort sagt var politireformen stort set kongruent med
Visionsudvalgets anbefalinger. Det beted indferelsen af en klassisk direkto-
ratsmodel med en enstrenget ledelsesstrukeur, en reduktion i antallet af poli-
tikredse fra 54 til 12 samt nye it-systemer m.m. (Ren, 2007: 23ff). Med disse
@ndringer var det ventet, at reformen ville kunne frigere ca. 800 arsvark og
samtidig sikre hurtigere og mere ensartede responstider. Dette ville gore det
til den storste reform siden 1938 (Visionsudvalget, 2005: 16). Hermed finder
analysen stotte til den del af H3, der sagde, at regeringen vil gennemfore store
dele af Visionsudvalgets anbefalinger.

Det folgende vil analysere reformens legitimitet blandt velgerne, men idet
der ikke foreligger opinionsdata herom, vil analysen fokusere pé betydningen
af forliget bag reformens vedtagelse. Indledningsvis kan det dog pointeres, at
de manglende opinionsundersegelser i sig selv er en indikation p4, at reformen
var ukontroversiel blandt velgerne. Som navnt blev reformen bredt vedtaget
af VK-regeringen, Det Radikale Venstre, Socialdemokraterne og Socialistisk
Folkeparti i forbindelse med forliget om politiets flerdrsaftale 2007-2010. Med
andre ord var der konsensus eller i det mindste ingen politisering af reform-
framet, hvormed reformer kan undga elektoral afstraffelse jf. justification-ar-
gumentet. I forhold til brugen af kommissioner indikerer dette implicit, at
regeringen ikke befandt sig i et tabsdomane, hvorfor der ikke var behov for en
ny politisk akter til at modne politireformen over for valgerne. Dermed sogte
man i stedet at nedsztte et udvalg, hvori det var muligt at bevare mest muligt
kontrol med reformanbefalingerne. Da reformen ud fra et valgerperspektiv
syntes at fremsta ukontroversiel, ma nedsattelsen af Visionsudvalget altsd for-
stas i lyset af andre af kommissionernes egenskaber. Det kunne fx vere mod-
ning af andre interesser, som politiets fagorganisationer og kommunerne, der
med reformen begge stod til at miste arbejdspladser. Det kan siledes argumen-
teres, at den politiske beslutning om politireformen ikke medferte elektorale
tab for regeringen, hvilket igen er en stotte til H3. I forhold til kommissionens
betydning for regeringens politiske handlerum betyder det, at den manglende
aktivering af blame avoidance-mekanismen ikke fik betydning for reformens
omfang, da handlerummet var stort som felge af emnets lave saliens blandt
valgerne. Retferdigvis skal det dog nevnes, at den efterfolgende implemente-
ring af politireformen gav stor anledning til kritik. Dette bliver bl.a. bekraftet
ved, at forligspartierne under finanslovsforhandlingerne for 2009 bevilligede
yderligere 843 mio. kr. til implementering af reformen (Finansministeriet,
2008: 88). Men pointen er her, at kritikken rettede sig mod implementering af
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reformen og dermed ikke den politiske beslutning per se (Degnegaard, 2010:
283).

Diskussion af analyseresultaterne

Den folgende diskussion vil forsege at behandle, hvordan ovenstiende kom-
paration bidrager til forstaelsen af kommissioners effekt pa det politiske hand-
lerum. Herefter vil méilingen af kommissionens uafhengighed, dvs. blame
avoidance-mekanismens aktivering, blive problematiseret.

Kommissionskomparationen har sandsynliggjort en interaktion imellem
saliens og kommissionsathaengighed og videre fundet, at denne interaktions-
typologi har betydning for sammenhangen mellem regeringen og dens re-
formmuligheder. I den forbindelse er det mest bemerkelsesvardige resultat,
at uathengighed er en nedvendig egenskab, for mobiliserende kommissioner
fordelagtigt kan virke som en blame avoidance-strategi. Er kommissionen ikke
uathengig, vil mekanismen ikke vere aktiveret og kan derfor ikke bruges til
at legitimere reformer. Dette bidrag til kommissionslitteraturen kan synes evi-
dent, men det viser, at regeringen pa sigt kan opnd betydelige fordele ved at
opgive kontrollen med kommissionen. Dermed styrkes generaliserbarheden i
Christensen et al.s konklusion om regeringens dilemma i reformforberedelsen
(2009c: 262). Regeringen star altsa i et trade-off mellem kontrol og trovar-
dighed, hvor den strategiske fordel ved en troverdig (uafhengig) kommission
her synes at veje tungest. Denne artikel har ydermere vist, at det kan lade sig
gore, fordi regeringens preferencer er indlejret i kommissionen, da regeringen
afger kommissionens praferencekonfiguration. Der er dog stadig en risiko for,
at kommissionen bliver nedsat med for sterke preferencer. Eksemplet er her
Velferdskommissionens formand Torben M. Andersens kritik af regeringens
reformvillighed i forbindelse med velferdsforliget (Dr.dk, 2005). Udfordrin-
gen for regeringen bliver derfor at finde balancen mellem kontrollen med kom-
missionens dagsorden og samtidig bevare den uafhengighed, der virker legiti-
merende pa et reform-frame.

Da det netop er kommissionens status som uathengig, der har betydning
for regeringens politiske handlerum, er det nedvendigt at knytte nogle metodi-
ske overvejelser til, hvornir en kommission reelt kan betragtes som uafheangig.
I denne artikel er uathangighed blevet malt objektivt ved at se, om kommis-
sionsmedlemmerne var ministerielle embedsmand eller politikere. Med en sa-
dan objektiv operationalisering bliver blame avoidance-teoriernes analytiske
fokus negligeret, dvs. forholdet mellem politikere og velgere (Christiansen og
Klitgaard, 2009: 94). Med andre ord er argumentet reelt interesseret i at mile
vlgernes perception af kommissionens troverdighed. Lidt fortenkt kunne en
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mobiliserende kommission i princippet udelukkende besta af ministerielle em-
bedsmeand eller politikere, uden at det per definition ville betyde, at vaelgerne
betragtede kommissionens anbefalinger som utroverdige. P4 den made ville
en — efter det objektive mal — afhengig kommission stadig have en effekt i
forhold til at legitimere et reform-frame. Dette er en alvorlig kritik af analyse-
resultaterne, men indvendingen ma vere, at regeringens bedste mulighed for
at sikre, at velgerne opfatter kommissionen som troverdig, er at lade den vere
objektivt uafhengig. Med denne kritik ma den objektive operationalisering af
kommissionens uafhzngighed betragtes som en proxy-variabel for den sub-
jektive operationalisering. I forlengelse heraf kan det navnes, at ogsd andre
mal kan bruges som indikator pd kommissioners uathengighed. Eksempelvis
havde Velfzrdskommissionen sit helt eget sekretariat, hvilket selvsagt styrker

graden af uafhengighed.

Konklusion

De senere ar har kommissioner haft en mere central og strategisk rolle i reform-
processer. Derfor kan det undre, at public policy-litteraturen ikke er kommet
serlig langt med hensyn til at afgere kommissioners betydning som policy-de-
terminant. Denne artikel har undersegt, hvordan kommissioner har en effekt
pa regeringens politiske handlerum.

Argumentet er, at nedsattelsen af en mobiliserende kommission kan be-
tragtes som oprettelsen af en ny policy-akter, der kan pavirke valgernes opfat-
telse af et reform-frame til regeringens fordel. Dermed kan strategisk mobili-
serende kommissioner virke som en blame avoidance-strategi til at legitimere
upopulere reformer. Dette kan lade sig gore, fordi regeringen afger kommis-
sionens praeferencekonfiguration. Kommissionen virker dog kun som blame
avoidance-mekanisme, nir den er regeringsuafhangig, og policy-omradet er pa
et hojsalient omrade. Siledes betragtes variablene — kommissionsafhengighed
og saliens — som af betydning for regeringens politiske handlerum. Endvidere
regnes disse variable for at vere interagerende.

Ud fra dette argument kan det pd baggrund af kommissionstypologien
sandsynliggores, at regeringen ikke nedsatter mobiliserende regeringsathan-
gige kommissioner pa policy-omrader med hgj saliens. Dermed er der sand-
synliggjort en interaktion mellem de uafhengige variable saliens og kom-
missionsathengighed. Kommissionstypologien giver desuden anledning til at
konkludere, at regeringen benytter sig af tekniske regeringsathengige kom-
missioner pa policy-emner af hgj saliens. Videre kan der ud fra analysen af
Velferdskommissionen konkluderes, at regeringen brugte en uafhangig mo-
biliserende kommission til at legitimere et reform-frame, som faciliterede mu-
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ligheden for at gennemfore (relativt) mindre reformer af efterlonsordningen
og folkepensionen uden at miste storre elektoral opbakning. Dermed vir-
kede Velferdskommissionen som en blame avoidance-mekanisme i overens-
stemmelse med det teoretiske argument. Endelig kan det ud fra analysen af
Visionsudvalget konkluderes, at regeringen, pd baggrund af anbefalingerne
fra en regeringsafhaengig kommission pé et policy-omrade med lav saliens,
initierede politireformen uden at miste elektoral opbakning. Den mang-
lende blame avoidance-mekanisme fik siledes ingen betydning for refor-
momfanget, idet handlerummet i forvejen var stort grundet den lave saliens.
Sammenfattende kan det ud fra komparationen konkluderes, at strategisk mo-
biliserende kommissioner har en effekt pd det politiske handlerum, nir de er
regeringsuafhengige og virker pa et policy-omrade af hgj saliens. Ud fra disse
betingelser er det siledes lettere at lave en reform pa baggrund af et forudga-
ende kommissionsarbejde.

Noter

1. Tak til Carsten Jensen samt de to anonyme bedemmere for yderst nyttige kom-
mentarer, som har forbedret artiklen bemerkelsesverdigt.

2. Desuden vil det vere i strid med Piersons underliggende antagelse om, at regerin-
gen ikke sztter policy-praferencer over regeringsmagten (1994: 17).

3. Det kan diskuteres, om Globaliseringsradet udger en mobiliserende regeringsuaf-
hangig kommission pé et hgjsalient omrade, men denne udgav ingen selvstzendig
betenkning og lever siledes ikke op til definitionen af en kommission (Pedersen,
2009: 239). Ydermere var der tale om fordeling af midler, hvilket fordrer credit
claiming frem for blame avoidance (Pierson, 1996: 144).

4. Bade tallene fra 2003 og 2006 har Gallup.dk som kilde. Tallene fra 2003 baserer
sig pa 923 respondenter, mens tallene fra 2006 baserer sig pa 1010. Alle respon-
denter er reprasentativt udvalgte danskere over 18 ar. I 2003 lod spergsmalsfor-
muleringen: "Den gennemsnitlige levealder er stigende i DK. P4 den baggrund er
det blevet forslaet at heeve pensionsalderen i takt med, at vi lever lengere. Er du for
eller imod?”. I 2006 lod spergsmalsformuleringen: “Pensionsalderen vil fra 2019
blive sat op fra 65 til 67 ar. Det gaelder derfor for alle, der i dag er under 48. Er du
for eller imod?”

5. Kilder jf. ovenstaende note.
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Sune Welling Hansen
Loven om 1 over n og kommune-
sammenlaegningerne 1 2007

Artiklen undersgger en forventning udledrt fra loven om 1 over n, formuleret af
Weingast et al., om, at offentlige udgifter (projektstorrelse) vil stige med antallet
af politiske myndigheder (common pool-storrelse). Denne forventning er blevet
udfordret af Primo og Snyder, som argumenterer for, at en omvendt lov om 1 over
n kan forventes under visse betingelser. I artiklen undersoges denne forventning
pa en afggrende case under ufavorable omstendigheder. Casen er kommunesam-
menlegningerne i forbindelse med Strukturreformen, og de empiriske analyser
er baseret pd data pd kommuneniveau for perioden 1996 til og med 2006. Der
findes empirisk belag for den oprindelige formulering af loven om 1 over n, men
forst i det sidste r for sammenlegningernes ikrafttreeden. De fundne effekter er
statistisk og ekonomisk signifikante samt robuste pa tvars af to forskellige design
og forskellige modelspecifikationer.

Kommunesammenlegninger og common pool-problemer

Ved kommunesammenlaegninger bringes selve kommunernes selvstendighed i
spil; en selvstendighed som hidtil har kunnet tages for givet. Af samme grund
er sammenlegningskommunernes gkonomiske dispositioner ikke lzengere kun
et anliggende for kommunen selv, men ogsa for de ovrige kommuner, som
indgar i sammenlaegningen. Dermed skabes der grobund for common pool-
problemer, hvilket er en type problemer, som har modtaget megen opmark-
somhed inden for politologien. I sidanne problemer kan det forventes, at nogle
aktorer prover at handle opportunistisk for at profitere pa de resterende ak-
torer. Common pool-problemer kan opsta, nédr fordelene og omkostningerne
ved en felles interesse er uforholdsmessigt fordelt pa de involverede aktorer.
I denne artikel underseges kommunesammenlegningerne i forbindelse med
Strukturreformen som et common pool-problem. Narmere bestemt bruges
sammenlaegningerne som en case pa en forventning udledt fra loven om 1 over
n (Weingast et al., 1981). Forventningen er, at offentlige udgifter (benzvnt
projekestorrelse) stiger med antallet af politiske myndigheder (common pool-
storrelse), og den er for nylig blevet udfordret af Primo og Snyder (2008). De
argumenterer for, at en omvendt lov om 1 over n kan trede i kraft under visse
betingelser. Dette underbygger forfatterne empirisk med en analyse af ameri-
kanske data pd statsniveau. Loven om 1 over n er ogséd blevet underkastet em-
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pirisk undersggelse i tre nylige studier af svenske kommuner (Hinnerich, 2009;
Jordahl og Liang, 2010) og danske (Blom-Hansen, 2007, 2010). Disse studier
underspger dog sammenhzangen mellem projektstorrelse og storrelsen pa de
undersegte politiske myndigheder (distriktsstorrelse) frem for antallet af myn-
digheder (common pool-sterrelse). Dette rades der bod pé i denne artikel, som
er opbygget saledes, at der i naste afsnit redegores for fornzvnte lov. Dernast
gennemgids de to anvendte design, hvilket efterfolges af den empiriske analyse
og slutteligt konklusionerne.

Loven om 1 over n

En velkendt teori inden for common pool-litteraturen er loven om 1 over n for-
muleret af Weingast et al. (1981). Det generelle argument bag loven er, at antal-
let af beslutningstagere pavirker det offentlige forbrug. I loven argumenteres
pa felgende vis: Et common pool-omrade er opdelt i 7 politiske myndigheder
(distrikter) af samme storrelse. Hvert distrikt har en politisk reprasentant i et
felles politisk organ nedsat for hele omradet. Representanterne antages kun at
interessere sig for de fordele og omkostninger, som palegges deres eget distrike.
Endvidere kan representanterne fremsatte forslag om aktiviteter gennemfort
i deres eget distrikt, og disse finansieres igennem skatter indkrevet ligeligt
for hele common pool-omréidet. P4 baggrund af forslagene vedtager det poli-
tiske organ en felles politisk aftale for hele common pool-omradet. Teoriens
forventning er folgelig, at der opstar et free-rider-problem, hvor hver politisk
enhed modtager alle fordelene af lokale aktiviteter i sit lokalomrade, men kun
betaler 1/n’tedel af aktiviteternes omkostninger. Fra loven kan det udledes, at
henholdsvis graden af ineffektivitet, de samlede udgifter og de individuelle
myndigheders udgifter (projektstorrelse) vil stige med storrelsen pa common
pool-omradet, det vil sige med antallet af distrikter, 7.

Modellen er formuleret pa amerikanske forhold under institutionel stabi-
litet, men kan tilpasses til en situation med institutionel @ndring i form af
kommunesammenlegninger under skandinaviske forhold, hvilket ogsa er gjort
i fornzevnte skandinaviske studier: Antag at hver gruppe af sammenlegnings-
kommuner udger et common pool-omrade, og at hver kommune for sam-
menlaegningen kan treffe selvstendige beslutninger uathangigt af de ovrige
kommuner. Antag endvidere at politikerne i hver kommune kun interesserer
sig for de konsekvenser, som lokale projekter har for deres eget lokalomrade.
Fordelene af kommunernes projekter tilkommer stadig udelukkende deres lo-
kalomride, mens de forbundne omkostninger overferes til den nye sammen-
lagte kommune efter sammenlegningen. Dermed fordeles omkostningerne af
hver kommunes projekter pa hele common pool-omradet.
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Empirisk er der kun delvist stotte til loven om 1 over n generelt. I et forseg
pa at forklare de blandede empiriske resultater har Primo og Snyder (2008)
argumenteret for, at en omvendt lov om 1 over n kan indtreede under visse
betingelser. Deres argument er, at effekten af common pool-sterrelse betinges
af graden af udelukkelse i forbruget af godet (congestion), dodvagtsomkost-
ninger forbundet med beskatning (deadweight costs of taxation) og graden af
omkostningsdeling (extent of cost-sharing). Loven om 1 over n holder kun for
visse verdier af disse tre betingende faktorer, og for andre verdier er den di-
rekte reversibel. Problemet med disse faktorer er dog, at de er meget svare at
specificere empirisk (Blom-Hansen, 2010: 68; Jordahl og Liang, 2010). I deres
egen empiriske analyse lgser Primo og Snyder (2008: 484) problemet noget
kontraintuitivt ved at slutte fra deres resultater til plausible verdier. Denne
svaghed gor det kun mere interessant at undersege, om projektstorrelse oges
eller reduceres med common pool-sterrelse.

Som navnt tidligere er der en rekke skandinaviske studier af loven om 1
over n. Hinnerich (2009: 3) samt Jordahl og Liang (2010) underseger, om
der er en diskret og en kontinuer sammenhang mellem distriktsstorrelse og
projektstorrelse. Sidstnavnte undersoger desuden, om sammenhzngen er be-
tinget af common pool-storrelse. Blom-Hansens studie (2010) er af sarlig in-
teresse, da denne artikel delvist bygger pd samme datagrundlag. Sidstnavnte
vil derfor diskuteres indgiende her og senere. Der er dele af Blom-Hansens
(2010) analyse, som kan diskuteres, fordi der ikke sondres skarpt mellem to
forskellige teoretiske forventninger: Den forste er fornavnte forventning om
free-rider-incitamenter, som vedrerer sammenhangen mellem distriktsstor-
relse og projektstorrelse. Den anden er forventningen om en sammenheng
mellem common pool-sterrelse og projektstorrelse, hvor der med forstnazvnte
menes antallet af distrikter i common pool-omradet, 7z (Weingast et al., 1981:
645, 654). Blom-Hansen (2010: 61) bygger sine analyser op omkring to spergs-
mal: Forste sporgsmal undersoger, om common pool-problemer er til stede,
og dermed om der er en diskret free-rider-effekt (parallelt til Jordahl og Li-
ang, 2010). Dette undersoges ved at sammenligne de sammenleggende med
de fortszttende kommuner. Det andet spergsmal vedrerer effekten af common
pool-sterrelse, og Blom-Hansen anforer, at dette kan undersoges ved at sam-
menligne sammenlegningskommuners relative storrelse pd tvers af sammen-
legningsgrupper af forskellig storrelse. Man kan dog argumentere for, at det,
som reelt underseges, er, om der er en kontinuer free-rider-effekt (igen parallelt
til Jordahl og Liang, 2010). Ud fra denne argumentation vedrerer Blom-Han-
sens empiriske analyse af sit andet sporgsmal derfor ikke common pool-sterrel-
se, men derimod distriktsstorrelse. Man kan ikke nedvendigvis slutte fra den
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ene til den anden, da en kommune (distrikt) sagtens kan udgere en lille eller
stor relativ andel af befolkningen i sin gruppe af sammenlaegningskommuner
(common pool-omride), uden at gruppens storrelse (common pool-sterrelse)
tilsvarende er lille eller stor.? Blom-Hansens (2010: 68) konklusioner om com-
mon pool-sterrelse kan derfor diskuteres.

Operationalisering og hypoteser

Efter den store runde af kommunesammenlegninger i 1960’erne og indtil star-
ten af 00’erne var Danmark inddelt i 275 kommuner. Efter ssammenlegninger-
ne pd Bornholm, Are og Langeland var antallet per 1. januar 2006 reduceret
til 270. P4 dette tidspunke var den nye kommunale inddeling vedtaget, som
reducerede antallet af kommuner til 98 per 1. januar 2007. Ni af de tidligere
kommuner indgik i sammenlegninger (237 ud af de 270), og disse blev sam-
menlagt til 65 nye kommuner. Hver tiende kommune (33) undgik dermed
sammenlaegning. Som forventet forte kommunesammenlegningerne til en
markant stigning i den gennemsnitlige kommunestorrelse fra cirka 20.000 il
omkring 55.000 indbyggere.

En analyse af loven om 1 over n pa de danske kommuner forudsetter, at
kommunerne besidder tilstrekkelig autonomi til at kunne handle uafhengigt.
Pa indtagtssiden har kommunerne selvstendig udskrivningsret, til forskel fra
eksempelvis i Norge, hvor kommunerne er underlagt et skatteloft (Blom-Han-
sen, 1998: 23). Ser vi pa den kommunale sektors andel af den samlede beskat-
ning, si opkraver kommunerne mere end hver tredje krone (181 mia. kr. af i alt
499 mia. kr. i 2007; OECD National Accounts). Kommunernes betragtelige
andel af skatteopkravningen afspejles pa udgiftssiden, hvor den kommunale
sektor under ét star for over to tredjedele af det offentlige forbrug (306 mia. kr.
af i alt 439 mia. kr. 1 2007; OECD National Accounts). Den danske offentlige
sektor er altsd kendetegnet ved en hej grad af fiskal decentralisering til serligt
det kommunale niveau.

Sporgsmilet er dernast, hvordan projektstorrelse skal operationaliseres. De
eksisterende skandinaviske studier har underspgt kommuners kortsigtede og
langsigtede gald (Hinnerich, 2009; Jordahl og Liang, 2010) sivel som kom-
munernes udgifter (Blom-Hansen, 2010). I forbindelse med kommunesam-
menlaegningerne i 2007 er udgiftssiden mest interessant, for det forste fordi
en betragtelig del af kommunernes likviditet blev tvangsdeponeret, jf. sene-
re); for det andet fordi kommunernes adgang til lanoptagelse er begrenset og
forbeholdt visse anlegsformél. En rekke spergsmal rejser sig vedrorende af-
grensningen af udgifter, for det forste om bade drifts- og anlegsudgifterne
er relevante at undersege. Man kan argumentere for, at der kan vere et storre
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incitament for opportunistisk adferd igennem anlegsudgifterne, da disse ud-
gifter er svarere at omgere pa et senere tidspunkt. Spergsmalet er dog, om
sammenlaegningskommunerne har kunnet handle opportunistisk givet de kraf-
tige restriktioner pilagt kommunernes anlaegsaktivitet, jf. senere. Sifremt de
har kunnet dette, sd kan anlegssiden betragtes som en afggrende case un-
der favorable omstendigheder (most favorable design; Hague et al., 1998: 278-
279) for sammenhzngen mellem common pool-sterrelse og projektstorrelse.
Driftssiden kan omvendt betragtes som en afggrende case under ufavorable
omstendigheder (least favorable design). Argumentet er her, at hvis sammen-
hengen bekraftes, si taler det sterkt for sammenhangens validitet, og man
opnér konservative estimater af de undersegte sammenhange. Endvidere vil
man herfra kunne slutte, at sammenh®ngen ogséd mé forventes at holde under
mere favorable omstendigheder. En bekreftelse af sammenhangen under fa-
vorable omstendigheder er derimod kun en svag test af dens validitet (Hague
et al. 1998), og sammenhangene mi omvendt forventes at blive overestimeret.
Denne artikel undersoger kommunernes driftsudgifter, men resultater fra til-
svarende analyser af anlegsudgifterne omtales afslutningsvis.

Er det for det andet relevant at underspge kommunernes budgetterede eller
faktiske udgifter? De kommunale budgetter alene er ikke serlig informative,
da de ofte overskrides (Houlberg og Jeppesen, 2007). Desuden vedtages bud-
getterne for budgetarets begyndelse, og indikationer pad opportunisme i sam-
menlaegningskommunernes adferd kan derfor forventes identificeret og mod-
gaet fra statslig side (Blom-Hansen, 2007: 30). Det virker derfor udelukket,
at opportunistisk adferd kommer til udtryk igennem budgetterne. En anden
mulighed er at kombinere informationen i budgetterne og regnskaberne og
underspge kommunernes budgetoverholdelse. Da regnskaberne forst offentlig-
gores et halvt ar efter budgetarets afslutning, er der her mulighed for at handle
opportunistisk.

Det tredje sporgsmal vedrerer valg af aggregeringsniveau, det vil sige om
man underseger aggregerede udgifter eller disaggregerer udgifterne pa ud-
valgte policyomrader. Blom-Hansen (2010) undersoger driftsudgifter og an-
legsudgifter bade samlet set og pa fem udvalgte policyomrader. I denne ar-
tikel underseges derimod kun de samlede driftsudgifter, da der er en raekke
problemer forbundet med at disaggregere udgifterne: For det forste kan det
medfere, at en vasentlig del af kommunernes udgifter ikke undersoges: Hos
for eksempel Blom-Hansen (2010: 60) udger de udvalgte policyomrader kun
halvdelen af de samlede driftsudgifter. For det andet kan der vere metodiske
problemer forbundet med at analysere policyomréider, hvis de underseges som
uathengige af hinanden som hos Blom-Hansen (2010). Problemet er, at ud-

164



giftsudviklingen pa omraderne er udtryk for en samlet politisk prioritering,
som endvidere er underlagt en budgetrestriktion. Inden for gkonometrien er
der udviklet metoder til at hindtere dette, men disse har ikke vundet storre
indpas i politologien. Problemet kan dog ogsi undgis ved at undersoge aggre-
gerede udgifter, som afspejler den samlede politiske prioritering. Der er for det
tredje ogsd en metodisk overvejelse: En arsagssammenheng undersegt under
favorable omstendigheder ville i nerverende kontekst indebzre, at man un-
derspger udvalgte policyomrader, hvor der er serligt gode vilkar for, at sam-
menhazngen bekreftes. Denne tilgang anvendes af Blom-Hansen (2010: 60),
hvorimod denne artikel underseger en drsagssammenhang under ufavorable
omstendigheder. Her kan det vere en fordel at undersoge aggregerede udgifts-
niveauer, hvis man dermed skaber ufavorable omstendigheder for bekraftelsen
af ssmmenhangen.

Pa baggrund af disse teoretiske og metodiske overvejelser opstilles to hy-
poteser til empirisk efterprovning: For det forste forventes det, at sammen-
legningskommunernes budgetoverholdelse pa driftsudgifterne er systematisk
darligere end de fortsettende kommuners i perioden op til sammenlegnin-
gernes gennemforsel (hypotese 1A). For det andet forventes det, at der er en
systematisk negativ sammenhang mellem antallet af kommuner i deres sam-
menlaegningsgrupper og budgetoverholdelsen pa driftsudgifterne i sammen-
legningskommunerne (hypotese 2A). Hvis disse hypoteser bekreftes, er der
empirisk beleeg for henholdsvis en diskret og en kontinuer ssmmenhang mel-
lem common pool-sterrelse og projektstorrelse.

En mulig lgsning pd et common pool-problem er, at en ekstern akter
modpvirker de involverede aktorers incitamenter til at handle opportunistisk
(Ostrom, 1990: kapitel 1). I forbindelse med Strukturreformen pilagde rege-
ringen derimod kommunerne en rekke restriktioner, allerede for der var truffet
en politisk beslutning om sammenlegninger: Den forste var en godkendelses-
ordning for anlegsbevillinger over 1 mio. kr. (Finansministeriet, 2004a: 12)
indfert i december 2003, over et ar for Strukturkommissionen afleverede sin
beteenkning, og halvandet ar for Strukturreformen blev vedtaget politisk. Ord-
ningen blev fastholdt i drene 2004 til 2006 (Lov nr. 439/2004; Finansministe-
riet 2004b; Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2004a; 2004b). Kommunerne
blev ogsi pélagt en rekke yderligere begraensninger, som ikke kun vedrerte
anlegsaktiviteten, men ogsa driftssiden, beskatning og likviditet. I 2005 blev
kommunerne pélagt en tvangsdeponering af sikaldt "overskudslikviditet” i pe-
rioden 1. oktober 2005 til 1. januar 2007 (Lov nr. 549/2005), som senere blev
forlenget med et ar (Finansministeriet, 2006: 14). For 2006 blev der indfert
begrensninger i kommunernes skatteudskrivningsret (Lov nr. 549/2005), og
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der blev oprettet sammenlaegningsudvalg, hvis sammensatning afspejlede de
nye kommunalbestyrelser valgt ved kommunalvalget i november 2005. Disse
udvalg blev givet vidtrekkende godkendelsesbefojelser over bade de drifts- og
anlegsmeassige dispositioner i 2006 (Bekendtgerelse nr. 1462/2005). Endelig
palagde regeringen kommunerne at gendbne deres budgetter for 2006, fordi
det samlede serviceniveau oversteg det aftalte niveau med 2 mia. kr. Regerin-
gen havde sikret sig hjemmel til at kunne beskare de kommunale bloktilskud
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2006: 66), safremt kommunerne ikke fik
reduceret budgetterne tilstrekkeligt.

Indferelsen af disse restriktioner kan for det forste tale imod de fremforte
hypoteser, for spergsmalet er, om de har frataget ssammenlegningskommuner-
ne muligheden for at handle opportunistisk. Dette er dog et empirisk sporgs-
mil, som ikke kan besvares @ priori. For det andet udger restriktionerne en
metodisk fordel, da de gor sammenlegningerne til en afgerende case under
ufavorable omstendigheder. Dette forudstter igen, at restriktionerne har be-
grenset sammenlegningskommunernes handlemuligheder, men samtidig ikke
helt har frataget dem muligheden for at handle opportunistisk. Som diskuteret
tidligere s md sidstnavnte anses at vare tilfzldet for kommunernes anlegsud-
gifter, likviditet og lintagning. Om end driftssiden ogsi har varet underlagt
restriktioner, si har de veret mindre vidtgdende, hvorfor driftsudgifterne bedre
lever op til fernavnte krav.

Ud over de hidtil omtalte ex ante-restriktioner sd har regeringen ogsd mu-
lighed for at modvirke opportunistisk adferd i sammenlegningskommunerne
ved ex post at palegge dem sanktioner, eksempelvis igennem bloktilskudsre-
duktioner. Dette forudsetter dog, at regeringen kan identificere den oppor-
tunistiske adferd, hvilket forst er muligt, nir de kommunale regnskaber fore-
ligger et halvt ar efter budgetéirets udleb. Derfor er det mest sandsynligt, at
opportunistisk adferd ferst indtreder i 20006, for forst i dette ar kan sammen-
legningskommunerne vere sikre pd, at de ikke palegges sanktioner. P4 denne
baggrund fremsettes to konkurrerende hypoteser, hvor de forventede sammen-
hange forst indtrader i det sidste ar op til sammenlegningernes ikrafttreden

(hypotese 1B og 2B).

Undersogelsesdesign

Design 1: Difference-in-Difference-design

Onsker man at undersoge kausale effekter ved hjelp af observationsdata, sa
er det oplagt at benytte et naturligt eksperiment som undersogelsesdesign. Et
naturligt eksperiment er kendetegnet ved, at selektionsmekanismen er uden for
forskerens kontrol (Morgan og Winship, 2007: 41). Det kreves, at selektions-
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mekanismen er baseret pa en observerbar og plausibelt eksogen variationskilde
(Meyer, 1995: 151). Logikken er, at ved at kontrollere for denne observerbare
bias, og andre relevante observerbare karakteristika, bliver selektionen sa godt
som tilfzldig i forhold til de potentielle udfald (Gelman og Hill, 2007: 182-
183). En sadan bias i selektionsmekanismen er selvgiven i forbindelse med
kommunesammenlegninger, hvis formal netop er at oge kommunestorrelsen
ved at sammenlegge mindre kommuner. Forligspartierne bag Strukturrefor-
men fastlagde en omtrentlig minimumsgrense pa cirka 30.000 indbyggere
(Regeringen, 2004: 10). Dog kunne der dispenseres fra denne granse med den
sakaldte kattelem, hvor kommuner med under 20.000 indbyggere kunne ac-
cepteres. Ud over kommunestorrelse er de sammenleggende og fortsettende
kommuner ogsd systematisk forskellige pa andre forhold. Der kontrolleres for
disse forhold, for at grupperne bliver si sammenlignelige som muligt og for at
oge pracisionen af behandlingseffekten (Angrist og Pischke, 2009: 237).

Der kan ogsd opstd bias i estimaterne som folge af selvselektion (Meyer,
1995: 151), hvilket i dette design vedrorer, om kommunerne har haft et reelt
valg imellem at blive sammenlagt eller ¢j. Hvis de har haft et sidant valg, taler
det imod, at selektionsmekanismen er plausibelt eksogen. Der er eksempelvis
tale om selvselektion, hvis en kommune vealger at blive sammenlagt, fordi den
er gkonomisk treengt, og budgetterne af den grund skrider. For at undersoge
dette kan vi sammenligne, hvor mange kommuner der burde blive sammenlagt
(jf. minimumsgrensen), med hvor mange kommuner der overvejede det. Dette
kan belyses ved at se pd sammenlegningsforhandlingerne, som Kommunernes
Landsforening kontinuerligt offentliggjorde information om fra juni 2004 til
januar 2005 (se Hansen, 2011). Man finder her en hej grad af overensstem-
melse mellem de kommuner, som burde og overvejede at blive sammenlagt.

I de empiriske analyser anvendes et difference-in-difference (DiD) design
(Angrist og Pischke, 2009: 227ff). Til at undersoge hypotese 1A kan benyttes
et DiD-design med en periodespecifik behandlingseffekt:

k
Yit = ﬂo + 50Gi + 1817; + 51GiTz + Zﬂkan +é&, )

Designet bestar af to binzre indikatorer med direkte effekter pa den afhengige
variabel og en indirekte effekt igennem deres interaktion: En indikator G, an-
giver, om en given kommune 7 er medlem af behandlings- eller kontrolgruppen
(henholdsvis kodet som 1 og 0). Den identificerende antagelse i designet er, at
der ikke er forskel pa behandlings- og kontrolgruppen for behandlingen ind-
treeder (Angrist og Krueger, 1999: 1299), nar der kontrolleres for selektionsme-
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kanismen og andre observerbare karakteristika. Ved at lade G, have en direkte
effeke 6, pa den afhangige variabel tages der hojde for vedvarende uobserveret
heterogenitet mellem de to kommunegrupper, som ikke relaterer sig til kom-
munesammenlagningerne. Den anden indikator 7’ angiver, om behandlingen
har fundet sted i et givent &r zeller ¢j (henholdsvis kodet som 1 og 0). Behand-
ling defineres som, hvorvidt kommunerne har viden om, at de skal sammen-
legges eller ¢j i et givet ar £. Ved at lade 7 have en direkte effekt 8, pa den af-
hangige variabel tages der hgjde for uobserveret felles heterogenitet over tid i
de to kommunegrupper, som ikke relaterer sig til sammenlaegningerne. Slut-
telig indeholder modellen et interaktionsled mellem de to indikatorer, GT,
med en indirekte effekt , pa den afhangige variabel.’ Dette er gennemsnitsef-
fekten af at blive sammenlagt i gruppen af sammenlagningskommuner i be-
handlingsperioden (average treatment effect on the treated; ATT). Jf. hypotese
1A er forventningen, at §, er signifikant og positiv, siledes at sasmmenlagning
har medfert en systematisk darligere budgetoverholdelse pa driftssiden i sam-
menlegningskommunerne, efter de fik viden om sammenlagningerne. De gv-
rige elementer i ligning (1) kendes fra ordinar regressionsanalyse: Et globalt
intercept 8, et szt af % kontrolvariable, som kontrollerer for observerbare ka-
rakteristika Zk“ B.X,,» samt et fejlled ¢, til uforklaret variation i en given kom-
mune 7 i et givet ar ¢. Inklusionen af kontrolvariable indebarer, at de bi-
nare indikatorer for gruppe (G) og behandling (7) afspejler uobserverbar
heterogenitet, som forbliver tilbage, efter der er kontrolleret for observerbare
karakeeristika.

Der er fordele ved DiD-designet, der ikke galder for tversnitsdesign, der
kun er baseret pa information fra efter, behandlingen er indtradt (Cook og
Campbell, 1979: 98f). Omvendt er DiD-designet baseret pa information med
en tidsdimension, hvad enten der er tale om gentagne tvearsnit eller paneldata
som i denne artikel.* Derfor er det for det forste muligt at inkludere variable,
som kun varierer over tid. For det andet giver DiD-designet bedre vilkar for at
fastlegge en kausal sammenhang, fordi det er baseret pa information fra bade
for og efter, behandlingen indtrader. Dermed kan man kontrollere for allerede
cksisterende forskelle mellem grupperne, for behandlingen indtreder. Dette
gelder ikke for et tvarsnitsdesign, hvorfor en eventuel gruppeforskel efter be-
handlingen ikke kun kan tilskrives behandlingen, men ligeledes at der er en
gruppeforskel til at begynde med (Cook og Campbell, 1979: 98).

En mere fleksibel specifikation med érsspecifikke behandlingseffekter kan
anvendes til at undersoge den konkurrerende hypotese 2B:

u u k
Y;t :ﬂ0+50Gi+Zﬂt]—;+z5tGiT;+Zﬁkait+git (2)
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For det forste er den periodespecifikke indikator for behandling 7] erstattet af
et set af # binare arsindikatorer for arene efter, behandlingen indtraeder, Y A7,
(med perioden for behandlingen indtreder som referencekategori). For det an-
det er det periodespecifikke interaktionsled erstattet med et tilsvarende sat af
interaktioner, »°5G T, - Jf. hypotese 2A er forventningen, at 4, er signifikant
og positiv i det  sidste ar af behandlingsperioden (¢ = 2006), men ikke i tidli-
gere ar.

For at underspge robustheden af de empiriske resultater estimeres ligninger-
ne under forskellige betingelser: bade med og uden kontrolvariable for at un-
dersoge deres indvirkning. Ligningerne estimeres forst med OLS estimation og
robuste standardfejl med kommuneklynger for at tage hojde for de to niveauer
i paneldataene (ar indlejret i kommuner). Da paneldata indeholder variation
over tid (ar) og sted (kommuner), er det relevant at korrigere for tidsmassige
og stedlige afthengigheder: For det forste udvikler offentlige driftsudgifter sig
inkrementelt. Dette mé ogsi forventes at galde for kommunernes budgetover-
holdelse som udtryk for forskellige budgetkulturer (Houlberg, 1999; Blom-
Hansen, 2010: 60). Dette tages der hgjde for ved at estimere ligningerne med
en kortsigtet (etarig) forsteordens autoregressiv struktur (AR-1) under brug af
feasible least squares estimation (FGLS) med Prais-Winsten estimation (Wool-
dridge, 2008: 421-422). For det andet tages der hojde for vedvarende uobserve-
ret heterogenitet p4 kommuneniveau ved at estimere ligningerne som random
intercept-modeller med maximum likelihood estimation. En mulig fortolkning
af denne heterogenitet er som et udtryk for budgetkulturer af mere vedvarende
karakter (se Hansen, 2011). Her todeles fejlleddet mellem et kommunespecifike
fejlled u, for hver kommune 7, og et fejlled €, for hver observation i kommune
i idr z. Endelig estimeres ligningerne med begge sidstnavnte for at tage hojde
for bade kortsigtede og vedvarende afhengigheder.

Design 2: Subsample design

Designet, som anvendes til at undersoge hypotese 2A-B, er baseret pé et sub-
sample af observationerne: Kommunerne som sammenlegges (G, = 1), efter be-
handlingen er indtradt (7 = 1). Spergsmalet om selvselektion vedrerer her, om
sammenlaegningskommunerne har haft et valg imellem hvem, de skulle legges
sammen med. I si fald har kommunerne kunnet pavirke storrelsen pa deres
common pool-omride. Valg af sammenlegningspartner(e) var dog begranset:
For det forste fik kommunerne kun en relativ kort tidsperiode til at finde ud af,
hvem de ville ssmmenlegges med (fra 25. juni 2004 til 25. januar 2005). For
det andet ma det forventes, at valget af sammenlaegningspartner(e) bygger pa
en lang rekke faktorer herunder lokal samherighed, hvilket et nyligt studium
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ogsd har bekreftet (Bhatti og Hansen, 2010). Derfor er det ikke plausibelt, at
der er en bias med hensyn til common pool-sterrelse.

For det forste forventes en periodespecifik effekt af common pool-storrelse
C,, jt. hypotese 2A, hvilket kan undersoges med folgende ligning.

k
Yy =By +6,C, + Zﬂkahit Uy, T & (3)

Her tages der hejde for et tredje niveau i paneldataene, common pool-grup-
perne, som gives subscript 4. Datastrukturen er derfor her arlige observationer
(2003 il 2000) indlejret i 217 kommuner indlejret i 64 common pool-grupper.
Parameteren af primar interesse er 6, som er gennemsnitseffekten af at oge
common pool-storrelse C, med én kommune.

Den konkurrerende hypotese 2B kan underseges med en mere fleksibel spe-
cifikation, som tillader drsspecifikke effekter af common pool-sterrelse. Dette
opnis ved at sztte C, i interaktion med en binzr drsindikator for hvert af de
tre sidste ar af behandlingsperioden (referencekategorien er det forste ar af
behandlingsperioden, 2003):

k
Y, = ﬁo + (50 + 51D2004 + +52D2005 + 53D2006 )Ch + Z:Bkahn tUy, + &y )

I 2003 er gennemsnitseffekten af common pool-sterrelse lig med J,, og i de
efterfolgende dr 6, + 4,

Kontrolvariable

I et DiD-design kan man kontrollere for forhold, som vedrerer bide perioden
for og efter, behandlingen indtraeder; dog kun sidstnzvnte hvis det plausibelt
kan antages, at de ikke pavirkes af behandlingen (Gelman og Hill, 2007: 229).
Er dette ikke tilfeldet, kan der opstd endogenitetsproblemer, hvor kontrolvari-
ablene absorberer indirekte effekter af behandlingen. Har en kommune viden
om at skulle sammenlegges, kan man eksempelvis forestille sig, at kommunen
vil forsege at oge sine skatteindtagter for derved at kunne oge sine drifts- eller
anlegsudgifter.

Den forste kontrolvariabel er kommunernes indbyggertal (logaritmisk trans-
formeret), som inddrages for at kontrollere for selektionsmekanismen, kommu-
nestorrelse, jf. tidligere. Den anden kontrolvariabel er den etirige @ndring i
kommunens driftsbudget (Houlberg, 1999: 210; Serritzlew, 2004: 62) ud fra
et argument om, at det er svarere at overholde et reduceret budget og omvendt.
Derfor forventes en negativ sammenhang mellem fornzvnte og budgetover-
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holdelse, jf. tabel 1. Budgettal anvendes for at undga endogenitetsproblemer.
Den tredje kontrolvariabel er forskellen mellem kommunens budgetterede og
faktiske ressourcegrundlag med en forventning om en positiv sammenhang.
Argumentet er her, at uventede velstandsstigninger i lobet af budgetaret til dels
omsettes til oget forbrug (for parallelle argumenter for indkomst, se Blom-
Hansen, 2007: 33, 2010: 60). Et velstandsmal anvendes her i stedet for et ind-
komstmal for at undgi endogenitetsproblemer.

Tabel 1: Forventninger til kontrolvariable

Variabel Forventning
A Drriftsudgifter B<0
Ressourcegrundlag (forskel) B>0
Indbyggertal (In) B >0

A Arbejdslgshed B>0

A Kontanthjzlpsmodtagere B>0
Valgir B>0

Den fjerde og femte variabel er den etarige ®ndring i kommunens arbejdsles-
hed og kontanthjelpsmodtagere med en forventning om positive ssmmenhan-
ge (Houlberg, 1999: 211, 212; Blom-Hansen, 2007: 33). Argumentet er her, at
stigninger i disse udgiftskreevende grupper i lobet af budgetéret gor det sverere
at overholde budgettet og omvendt. Heller ikke disse variable skaber endogeni-
tetsproblemer. Endelig peger den eksisterende litteratur pa, at politiske kon-
junkturcyklusser er en vigtig forklaringsfaktor (Houlberg, 1999; Hansen,
2011; Mouritzen, 1989; Serritzlew, 2005). Derfor inkluderes en binzr indika-
tor for valgar i design 1, hvorimod den er overflodig i design 2. Heller ikke
denne indikator skaber endogenitetsproblemer.

Hvad skete frem mod sammenlegningerne?

Resultater fra design 1

Figur 1 illustrerer budgetoverholdelsen for de fortszttende og sammenleg-
gende kommuner i tidsperioden 1996 til 2006. Langs y-aksen angives den
gennemsnitlige grad af budgetoverholdelse i de to grupper: Positive verdier
angiver overskridelser og omvendt. Lad os starte med at tage udgangspunkt i
perioden, for behandlingen indtreder, dvs. arene 1996 til 2002: Som vi kan se,
sa er de sammenlagte kommuners budgetoverholdelse systematisk darligere i
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hele perioden. Samtidig er udviklingen i de to grupper bemarkelsesverdig ens,
saledes at overholdelsen bliver dérligere frem til 2001, hvorefter en markant
forbedring indtrader i 2002. Der er dog visse forskelle i arene 1996 til 1998,
hvilket bevirker, at der er en signifikant forskel i de to gruppers budgetoverhol-
delse. Men forskellen bliver klart insignifikant, nar budgetoverholdelsen betin-
ges af selektionsmekanismen samt de ovrige kontrolvariable, og dermed er den
identificerede antagelse i DiD-designet opfyldt.’

Figur 1. Gruppegennemsnit for budgetoverholdelse pad nettodriftsudgifter,
1996-2006
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Hvad angar perioden efter behandlingen indtrader, forventes sammenleg-
ningskommunernes budgetoverholdelse at vare systematisk darligere, jf. hy-
potese 1A. Af figur 1 fremgar det, at gruppens gennemsnitlige budgetoverhol-
delse er dérligere i alle fire ar, og at gruppeforskellen bliver storre i de to sidste
ar. Serligt i det sidste &r er der en markant forskel, hvilket umiddelbart taler
for hypotese 1B snarere end 1A. De empiriske resultater for ligning (1) gives i

model (1) til (5) i tabel 2.
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Parameteren af primer interesse er effekten af interaktionsleddet mellem
de to binare indikatorer, som afspejler behandlingseffekten, defineret som
gennemsnitseffekten af at blive sammenlagt i gruppen af sammenlegnings-
kommuner (AT T-effekten): Effekten er positiv som forventet, uanset hvordan
modellen specificeres, og pd mellem 134 til 203 kroner per indbygger. Men
effekten er ikke robust, da den kun er signifikant i model (4), hvor der tages
hejde for vedvarende uobserveret heterogenitet pd kommuneniveau. Tages der
ogsa hejde for kortsigtet tidsafthzngighed i budgetoverholdelsen, bliver effek-
ten igen insignifikant. De empiriske resultater afkrafter derfor hypotese 1A.
Hvad angar kontrolvariablene, sa er deres effekter i nesten alle tilflde signifi-
kante med de forventede fortegn. Undtagelsen er den binere valgirsindikator,
hvis effekt har skiftende fortegn og er klart insignifikant i alle specifikationer.
Dette skyldes formentlig, at den periodespecifikke tidsindikator 7 tager hojde
for en god del af variationen mellem arene. Endvidere er der en klar kortsigtet
tidsathengighed i budgetoverholdelsen med betragtelige, positive koefhicienter
for autokorrelation (rho). Der er ligeledes betragtelige stedlige afhengigheder,
og 22,5 pct. af den samlede variation i kommunernes budgetoverholdelse kan
tilskrives forskelle mellem kommuner (ICC). Dette halveres til 10,7 pct., nir
der tages hgjde for kortsigtede tidsafthengigheder.

De empiriske resultater for ligning (2) gives i model (6) til (10), og disse ved-
rorer forventningen fra hypotese 1B om, at behandlingseftekten forst indtreder
i det sidste r, 2006. Der ses en betydelig variation i behandlingseffekten i de
enkelte ar, hvilket forklarer, hvorfor der ikke kan findes beleg for en periode-
specifik effekt. I arene 2003 til 2005 skifter effektens fortegn, og den er i alle
tilfelde insignifikant. Men i 2006 er der en positiv og sterkt signifikant be-
handlingseffekt p4 mellem 568 og 643 kroner per indbygger. Dette svarer til,
at budgetoverholdelsen forverres med 2 pct. af de gennemsnitlige budgetterede
nettodriftsudgifter i 2006 (som udgjorde 29.826 kroner per indbygger). Dette
lyder umiddelbart ikke af meget, men man skal her huske p4 kommunernes
anseelige samfundsgkonomiske vagt: I 2006 var de samlede budgetterede
driftsbudgetter pé over 138 mia. kroner. Angiende kontrolvariablene sa har
alle de forventede fortegn i de forskellige specifikationer, og er alle signifikante
med undtagelse af ressourcegrundlaget. Effekten af den binre valgarsindika-
tor er nu ogsa signifikant, hvilket bekrafter, at den tidligere manglende signi-
fikans skyldes den periodespecifikke tidsindikator, 7. Endvidere genfindes de
samme tidsmassige og stedlige afhzngigheder, som blev fundet i de tidligere
modeller. Konklusionen pa de empiriske resultater fra design 1 er, at hypotese
1B bekreftes, da der er en behandlingseftekt i det sidste ar for sammenlegnin-
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gernes ikrafteraden, der er bade statistisk og skonomisk signifikant savel som
robust imod modellens specifikation.

Spergsmilet er, om de empiriske resultater fra design 1 er i overensstem-
melse med Blom-Hansens: Han finder, at sammenlegning er forbundet med
en forverret budgetoverholdelse pd 568 kroner per indbygger i 2006, hvilket
svarer til resultaterne fra model (6), hvor kontrolvariable ikke er medtaget.
Men niér disse inddrages i model (7), sd oges behandlingseffekten med 12 pct.
til 634 kroner per indbygger. Man kan her argumentere for, at effekten af
at blive sammenlagt underestimeres hos Blom-Hansen. Dette understottes af,
at i de ovrige modeller (3)-(5), hvor der ogsa tages hejde for tidsmeassige og
stedlige afhengigheder, er behandlingseffekten ogsa storre med 6 til 13 pct.
Underestimeringen af den diskrete effekt af at blive ssammenlagt kan tilskrives,
at Blom-Hansen ikke tager hojde for en rekke forhold, der ikke relaterer sig
til sammenlaegningerne, men som det er vasentligt at tage hejde for, jf. det
foregiende afsnit.

Resultater fra design 2

De to resterende hypoteser 2A og 2B vedrorer effekten af antallet af kommuner
i sammenlaegningsgrupperne. De empiriske resultater for ligning (3) gives i
model (11) til (15) i tabel 3.

Effekten af antallet af kommuner er positiv som forventet, men samtidig
ogsa insignifikant i alle specifikationer af modellen. De empiriske resultater
afkrafter derfor hypotese 2A. Hvad angir kontrolvariablene, s er effekterne
af @ndringen i driftsbudgetterne og kontanthjelpsmodtagere signifikante med
det forventede fortegn. Effekten af ressourcegrundlag er positiv som forventet,
men insignifikant, og effekten af @ndringen i arbejdsleshed er bade insignifi-
kant og har skiftende fortegn. Disse kontraintuitive resultater skyldes forment-
lig, at de fortsettende kommuner ikke er medtaget i modellen. Ydermere er
der stadig betragtelige tidsmassige og stedlige afhengigheder i kommunerne
budgetoverholdelse: Over en tredjedel af den samlede variation kan tilskrives
forskelle mellem kommunerne, nar der ikke tages hgjde for stedlige athengig-
heder, hvilket falder til en tiendedel, nar der tages hojde for det.

Resultaterne for ligning (4) er givet i model (16) til (20), og her ser vi, at ef-
fekten af antallet af kommuner varierer betydeligt i de enkelte ar: I drene 2003
til 2005 er effekten i alle tilfzlde insignifikant og negativ med en effekt pa mel-
lem -27 og -53 kroner per indbygger. I 20006 er effekten derimod hejsignifikant
og positiv pa mellem 146 og 155 kroner per indbygger. Dette svarer til, at nir
antallet af kommuner i en sammenlagningsgruppe stiger med én kommune, sa
forvarres budgetoverholdelsen med 0,5 pct. af sammenlagningskommunernes
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gennemsnitlige budgetterede nettodriftsudgifter i 2006 (som udgjorde 29.443
kroner per indbygger). Da sammenlaegningsgrupperne har mellem to og syv
kommuner, er den maksimale effekt lig med 730 til 775 kroner per indbygger,
hvilket svarer til godt 2,5 pct. af driftsbudgettet. Angéende kontrolvariablene
sa er der ingen forskelle til modellerne for ligning (3). Alt i alt bekrafter de
empiriske resultater hypotese 2B, da der er en robust effekt af antallet af kom-
muner i sammenlegningsgrupperne, der er statistisk sdvel som gkonomisk sig-
nifikant.

Det er svarere at sammenligne de empiriske resultater fra design 2 med
Blom-Hansens (2010), da common pool-sterrelse operationaliseres forskelligt.
En made at foretage en sammenligning pa er ved at se ssammenholde de fundne
maksimale effekter: Blom-Hansen finder en insignifikant effekt pa 29 kroner
per indbygger, hvilket giver en maksimal effekt pd 668 kroner per indbygger.
Den maksimale effekt fra design 2 er 9 til 16 pct. hgjere, hvorfor man i lighed
med tidligere kan argumentere for, at Blom-Hansen ogsd underestimerer den
kontinuere effekt af at blive sammenlagt.®

Konklusion

I denne artikel er forventningen om en sammenhang mellem common pool-
storrelse og projektstorrelse fra loven om 1 over n blevet undersogt. Der er fun-
det empirisk belag for en positiv sammenhang i overensstemmelse med loven
om 1 over n som formuleret af Weingast et al. (1981). Der findes dermed ikke
stotte til Primo og Snyders (2008) argument om en negativ ssmmenhang. Da
der endvidere er vanskeligheder med empirisk at specificere betingelserne for
fernevntes model, virker det oplagt, at fremtidige studier koncentrerer sig om
den oprindelige formulering af loven.

Sammenhzngen mellem common pool-sterrelse og projektstorrelse bekraf-
tes kun i det sidste ar af behandlingsperioden, hvilket formentlig skyldes to for-
hold: For det forste vidste sammenlegningskommunerne forst i 2005, om de
med sikkerhed skulle sammenlaegges og med hvem. For det andet kunne sam-
menlegningskommunerne forst i 2006 vare sikre pa ikke at blive palagt sank-
tioner for eventuelle budgetoverskridelser, da disse forst kunne identificeres et
halvt ar efter, sammenlaegningerne var gennemfert. Endvidere er der fundet
empirisk beleg for en diskret og en kontinuer effekt af common pool-storrelse
pa projektstorrelse. De fundne effekter er statistisk sivel som ekonomisk signi-
fikante og er robuste pa tvars af to forskellige undersogelsesdesign baseret pa
to forskellige samples, som hver iser er specificeret i fem forskellige modeller.
I forhold til Blom-Hansens (2010) undersogelser er der i artiklen blevet argu-
menteret for, at effekten af at blive ssammenlagt underestimeres hos fornavnte.
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En vigtig substantiel pointe kan sluttelig ogsa drages fra de empiriske re-
sultater: Reformer af lokale og regionale myndigheder forekommer med storre
hyppighed i dag. Disse er kun samfundsekonomisk forsvarlige, sifremt for-
delene med at reformere overstiger omkostningerne. Omfanget af disse om-
kostninger er et forsomt omride i den eksisterende litteratur, som fremtidig
forskning ber rette op pa.

Noter

1. Artiklen er en teoretisk og metodisk videreudvikling af forfatterens ph.d.-athand-
ling (Hansen, 2011). Forfatteren vil gerne takke Forskningsprogrammet om Struk-
turreformen, Det Kommunale Momsfond og Indenrigs- og Sundhedsministeriet
for finansieringen af min ph.d.-afhandling. Ligeledes tak til en reekke forskere, der
har bidraget med konstruktive tanker og kommentarer, serligt Professor Poul Erik
Mouritzen, Professor Asbjorn Sonne Norgaard og Lektor Robert Klemmensen.

2. Eksempelvis har Senderborg og Vejen kommuner nogenlunde samme relative stor-
relse pé 2,3-2,4 nar operationaliseret jf. Blom-Hansen (2010: 69). Men common
pool-sterrelsen er markant forskellig, da der er henholdsvis fire og syv kommuner
i deres sammenlegningsgruppe.

3. Brugen af interaktioner kan skabe problemer med multicollinearitet, og at man
derfor fir for konservative (store) standardfejl. Selvom det er at foretrekke at undga
enhver form for bias, s er det et mindre problem, nir man seger konservative esti-
mater som i denne artikel.

4. De empiriske analyser er baseret pa et balanceret paneldatasat for de danske kom-
muner (217/243 per 4r) fra 1996 tl 2006. En rekke kommuner ekskluderes pa
baggrund af tre kriterier: Hvis kommunen har haft bide kommunale og amtslige
opgaver; hvis kommunen har veret del af en frivillig kommunesammenlegning
urelateret til Strukturreformen; og hvis kommunen har veret under administra-
tion i perioden 1986-2006. Dermed reduceres antallet af kommuner fra 270-275
til 243.

5. I modellen indgir et set binere arsindikatorer (1996 er referencekategori). Nar
kontroller udelades, er den tosidede p-vardi for G, lig 0,049, og nar de inkluderes
(uden den binare variabel for valgar gua settet af arsindikatorer), stiger p-vardien
til 0,794.

6. For yderligere at underbygge resultaternes robusthed blev model (11) til (20) re-
estimeret med inddragelse af distriktsstorrelse som operationaliseret henholdsvis
hos Blom-Hansen (2010) og Hansen (2011). Effekten af common pool-sterrelse
bibeholdt sin signifikans og fortegn, uanset hvilken operationalisering blev an-
vendt. Dog faldt effektstorrelsen i model (16) til (20) til mellem 110 og 134 kroner
per indbygger, nar operationaliseringen fra Hansen (2011) blev anvendt. Kom-
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munernes overholdelse af anlegsbudgetterne blev ogsd undersagt i modeller iden-
tiske med model (1) il (20). I design 1 findes ikke nogen robust, signifikant be-
handlingseffeke. I en specifikation svarende til model (6) findes der dog en positiv
og signifikant behandlingseffekt i 2006 pa 613 kroner per indbygger, men denne
bliver insignifikant og reduceres til 457 kroner, nar kontrolvariablene medtages.
Blom-Hansen (2010: 61) finder tilsvarende en effekt pa 465 kroner, som er sig-
nifikant pa et 10 pct. niveau, hvilket dog er et noget hejt signifikansniveau givet
antallet af observationer. I design 2 findes ikke nogen signifikant, robust effeke af
common pool-storrelse. Alt i alt indikerer dette, at de statslige restriktioner har
veeret si sterke pa anlegssiden, at kommunerne har veret forhindret i at handle
opportunistisk. Det skal endvidere bemearkes, at der ikke er nevneverdige tids-
massige eller stedlige afhengigheder pd anlegssiden.
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Appendiks: Beskrivelse af variable

Budgetoverholdelse pa skat-
tefinansierede nettodrifts-
og anlegsudgifter

Etdrig @ndring i netto-
drifts- og anlegsudgifter

Etarig @ndring i kontant-
hjelpsmodtagere

182

Operationalisering:

Budgetoverholdelse er operationaliseret som regnskab
fracrukket budget. Overholdelsen er udtryke i DKK per
indbygger i 2000-priser (deflatering er foretaget med pris-
og lenniveauet).

De skattefinansierede drifts- og anlegsudgifter er opera-
tionaliseret som de samlede drifts- eller anlegsudgifter
fratrukket brugerfinansierede udgifter (for 1996-2000
funktionerne 0.50-0.53, 0.60-0.65, 1.01-1.04, 1.06 og 5.30;
for 2001-2006 funktionerne 1.01-1.04, 1.06, 1.40-1.43,
1.50-1.55 og 5.30).

Nettodrifts-/anlegsudgifter er operationaliseret som brut-
todrifts-/anlegsudgifter fratrukket drifts-/anlegsindtegter
og statsrefusion.

Den etérige @ndring er udtrykt i 1.000 DKK per indbygger
i 2000-priser (deflatering er foretaget med pris- og lenni-
veauet).

Kilder:

Budgettal fra Danmarks Statistiks Statistikbank BUDI.
Regnskabstal fra Danmarks Statistiks Statistikbank
REGII.

Kommunernes brugerfinansierede udgifter i budget

for 1996-1997 fra Danmarks Statistiks Statistikbanks
BUD32X. Og for 1998-2006 fra BUD32.
Kommunernes brugerfinansierede udgifter i regnskab fra
Danmarks Statistiks Statistikbanks REG31.
Kommunernes indbyggertal fra Danmarks Statistiks Stati-
stikbank BEFIA.

Operationalisering:

Antallet af kontanthjelpsmodtagere er operationaliseret
som modtagere under 67 ir, som har modtaget en form for
kontanthjelpsydelse. Antallet er udtryke i pet. af antallet af
personer i den arbejdsdygtige alder (17- til 66-arige).

Kilder:

Antallet af kontanthjelpsmodtagere fra Danmarks Stati-
stiks Statistikbank KHIR.

Antallet af personer i den arbejdsdygtige alder fra Dan-
marks Statistiks Statistikbank BEF1A.



Etdrig @ndring i arbejds- Operationalisering:

loshed Arbejdsleshed er operationaliseret som antallet af arbejds-
lose i pct. af antallet af personer i den arbejdsdygtige alder
(17- il 66-arige).

Kilder:

Antallet af arbejdslese fra Danmarks Statistiks Statistik-
bank AARD.

Antallet af personer i den arbejdsdygtige alder fra Dan-
marks Statistiks Statistikbank BEF1A.

Forskel mellem budgetteret ~ Operationalisering og kilder:

og faktisk ressourcegrund-  Forskellen i ressourcegrundlag er operationaliseret som det

lag faktiske grundlag fratrukket det budgetterede grundlag.
Ressourcegrundlaget beregnes som beskatningsgrundlaget
tillagt en beregnet beskatningsgrundlagsverdi. Forskel-
len i ressourcegrundlag er uderykt i DKK per indbygger i
2000-priser. En udforlig beskrivelse af udregning og kilder
gives i Hansen (2011).
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politica, 44. arg. nr. 2 2012, 184-201

Jacob Gerner Hariri

Kausal inferens i statskundskaben!

Kausal inferens er ikke blot tidens mode i empirisk samfundsforskning, det er
ogsd en forudsztning for at kunne designe eller evaluere policy-interventioner i
praksis. Denne artikel definerer den kausale relation og diskuterer i forleengelse
deraf, hvilke kriterier der m3 stilles, for det er identificeret, hvorvidt og i hvilken
grad et fenomen er drsag til et andet. Artiklen viser, hvorfor det formelle krav her-
til ma veere, at den uathengige variabel er eksogen, og der argumenteres for, at de
tre kriterier tidsrekkefolge, fraveer af spurigsitet og teoretisk begrundelse kan vare
uprecise i samfundsfaglige observationsstudier. Desuden illustrerer et eksempel,
hvordan samfundsfaglige observationsstudier kan soge at leve op til det formelle
kriterium for kausal inferens.

Kausal inferens — hvornar og i hvilken grad et fznomen kan siges at vere dr-
sag til et andet — er et af de vanskeligste og mest kontroversielle metodiske og
videnskabsteoretiske emner. Det er vanskeligt, fordi det kan siges at involvere
noget ikke observerbart, nemlig den kontrafaktiske situation, hvori drsagen
ikke var indtruffet. Det er kontroversielt, fordi kausalitet igennem lang tid af
en positivistisk forskningstradition blev afvist som grundleggende uvidenska-
beligt: Verden bestod af korrelationer, kausal inferens var storytelling.

Denne artikel diskuterer kausal inferens i statskundskaben. Det er i dag vel-
kendt og accepteret, at kausal inferens forudsatter korrelation, men at korrela-
tion omvendt ikke er tilstreekkelig for kausal inferens. Derfor opstilles normalt
et szt af kriterier, som en observeret korrelation skal opfylde, for den kan be-
tragtes som kausal. I statskundskaben er disse kriterier (Andersen, 2010: 104):

1. Tidsrekkefolge: Den uathengige variabel indtraffer for den athengige.
2. Teori: Den kausale sammenhang skal vere teoretisk begrundet.
3. Fraver af spuriesitet: Der md ikke vere andre variable, der pavirker bade

den afhzngige og den uafhengige variabel.

Der argumenteres i denne artikel for, at det forste kriterium ikke hjelper til at
identificere en kausal effeke, hvis der er stiafhengighed i det empiriske system,
der undersgges. Det andet kriterium er ikke nedvendigt for at identificere en
kausal effekt, og det hjelper ikke til at udsondre den kausale effekt fra den
observerede korrelation. Desuden argumenteres der for, at det tredje kriterium
skal skeerpes: Der ma ikke vare andre variable, som har sammenhang med bade
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den uafhangige variabel og den afthengige variabel. Artiklen er siledes ikke et
katalog over empiriske metoder til kausal identifikation men et forseg pa mere
grundleggende at afdekke og diskutere de bagvedliggende kriterier herfor.?

En kausal relation defineres som en asymmetrisk relation mellem to feno-
mener, drsag og virkning, hvor den betingede sandsynlighed for virkning, nir
arsag er til stede, adskiller sig fra den ubetingede sandsynlighed for virkning.
I overensstemmelse med denne definition vises det at for at kunne identificere
den kausale virkning af en uafhangig variabel, skal denne vere eksogen, hvor
eksogenitet betyder, at (a) den afhengige variabel ikke virker tilbage pid den
uafhengige (ingen omvendt kausalitet) samt, at (b) ingen af de faktorer, der
korrelerer med den uafhangige variabel, mé korrelere med de faktorer, der kor-
relerer med den afthzngige.

Eksogenitet er ikke et absolut krav i en praktisk empirisk undersogelse — lige
sa lidt som perfekt normalfordelte residualer i praksis er et absolut krav i en re-
gressionsanalyse. Men det er artiklens pistand, at det er en precis formulering
af den formelle betingelse for kausal identifikation, og at en precis formulering
af et problem er det bedste udgangspunkt for at tage hind om det. I praktisk
arbejde méd man sé forsege, si godt det lader sig gore, at leve op til disse betin-
gelser. I et afsluttende afsnit illustreres det derfor med et praktisk eksempel,
hvordan observationsstudier kan designes, sd den uathangige variabel kommer
narmere at opfylde kravet om eksogenitet.

Forst opridses dog et par linjer af kausalitetsbegrebets historie, ligesom der
afsettes tid til at afklare og definere den kausale relation. Selvom artiklens
@rinde er epistemologisk, ma vi definere den kausale relation, for vi kan iden-
tificere den.

Et rids af kausalitetens historie
Tenkningen om kausalitet og kausal inferens har dybe videnskabshistoriske
rodder. Saledes sondrede Aristoteles fx mellem fire drsagstyper, men betonede
selv den sakaldt finale irsag — fenomenernes naturlige tilstand, der drager dem
imod deres naturlige form. Den finale arsag til, at en sten falder, er, at stenens
naturlige form findes pa jorden. Damp derimod stiger til vejrs, fordi dampens
naturlige form er luftig (Slok et al., 2007: 94-95). I overensstemmelse med
dette kausalitetsbegreb var videnskabens rolle i antikken at begribe hensigten
og den naturlige form bag ting og fenomener og klassificere dem derefter (Slok
et al., 2007: 226f.).

Med fremkomsten af mekanikken og den moderne fysik i renassancen @n-
dredes bade kausalitetsbegrebet og synet pa videnskaben. Videnskabens rolle
blev nu ikke lengere set som klassifikatorisk men mere dynamisk at begribe

185



fenomenernes opstien og deres indbyrdes relationer. Arsagen til et fenomen
var nu ikke leengere dets essens, men de andre fznomener, der har medfort det.
Kausalitetsbegrebet blev hermed den virkende arsag — den som frembringer sin
virkning.

I samfundsvidenskaben i dag er det dominerende kausalitetsbegreb ogsé den
virkende arsag. Spergsmélet om, hvordan vi identificerer, hvorvidt og hvor me-
get arsag pavirker virkning (altsd spergsmalet om kausal inferens), har varet
omstridt i videnskaberne i hvert fald siden David Humes intellektuelle ho-
vedrenggring, der henviste sofisteri og snik-snak til balet: "Does it contain any
abstract reasoning concerning quantity and number? No. Does it contain any ex-
perimental reasoning concerning matter of fact and existence? No. Commit it then
to the flames: for it can contain nothing but sophistry and illusion” (citeret i
Hoover, 2001: 10)

Hume forsegte at formulere en empirisk verificerbar tilgang til kausalitet.
Han afviste derfor, at kausalitet kunne besta i en nedvendig relation mellem
drsag og virkning, da nedvendighed ikke er empirisk observerbar. I stedet de-
finerede Hume en kausal relation ved hjalp af de tre observerbare kriterier, at
(i) arsag skal indtraede for virkning, at (i7) drsag og virkning skal vare rumligt
eller tidsligt tilstedende feenomener, samt at (ii7) arsag og virkning altid optree-
der sammen. Humes tre kriterier blev siden kritiseret for ikke at kunne skelne
sammenhange fra drsagssammenhange. Siledes blev det allerede i samtiden
papeget, at ifplge Humes kriterier ville mandag aften vere arsag til tirsdag
morgen (Psillos, 2009: 136).

Inspireret af Humes afvisning af det ikke-observerbare afviste positivister
langt op i det 20. arhundrede kausalitet som uvidenskabeligt (Keuzenkamp,
2000). Videnskabens rolle var at observere og registrere tilbagevendende sam-
menhange: Vi kan observere to fenomener og mile deres samvariation, men
at kalde det ene drsag og det andet virkning er storytelling, ikke videnskab.
”Science is measurement”, kausalitet er snik-snak (Keuzenkamp 2000: viii).
Det var som eksponent for denne holdning, at Bertrand Russell i 1913 sam-
menlignede kausalitet med monarkiet: et levn fra fortiden, der kun overlever,
fordi det fejlagtigt regnes for harmlost (Russell, 1913).

Igennem de seneste drtier har denne radikale positivisme fortaget sig. Nu er
det ikke blot videnskabeligt accepteret men hejeste mode at soge at identificere
kausale sammenhange. Kausalitet og kausal inferens er “back with a venge-
ance”, som videnskabsteoretikeren Nancy Cartwright i 2007 formulerede det
(2007: 1). Efter denne forfatters mening bidrager genoplivningen af den kau-
sale inferens til at hejne statskundskabens praktiske relevans. Nar stazskund-
skaberen konstruerer eller evaluerer et politisk tiltag, er det ikke nok som de
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radikale positivister at betragte verden som et szt af relationer, hvor fenomener
samvarierer. Det er ikke nok for eksempel at konstatere, at skolebern, der spi-
ser frokost, klarer sig bedre end bern, der ikke gor, eller at deltagere i jobtra-
ningskurser kommer hurtigere i arbejde end ledige, der ikke er i jobtraening.
Det relevante (men uhyre vanskelige) spergsmal er, hvorvide frokosten eller
jobtreningen i sig selv er kausalt relevant for karakterniveauet henholdsvis be-
skeftigelsesraten. For at kunne intervenere pd fornuftig vis i samfundet ma vi
vide, hvilken virkning den pagaldende intervention har. Derfor er en empirisk
relevant statskundskab ogsd en statskundskab, der soger at afdekke arsagssam-
menhange og siledes eksplicit bestraber sig pa at opnd kausal identifikation.

Dette er imidlertid vanskeligere end som si. Som nzvnt indledningsvis er
der tradition for ligesom Hume at opstille kriterier, som en observeret sam-
menhang skal opfylde, for den kan udlegges som en arsagssammenheng. 1
statskundskaben anvendes traditionelt de tre ovennavnte kriterier. For s& vidt
som disse kriterier er noglen til kausal inferens, er det naturligvis vesentligt, at
de diskuteres. Forst vender vi os dog mod det begrebslige og forseger at afklare,
hvad der menes med en kausal relation.

Begrebsaftklaring: Hvad er en kausal relation?

Nar vi i daglig tale siger, at x forrsager y, underforstir vi ikke dermed, at
y virker tilbage pa x (Mackie, 1974; Simon, 1953; Winship og Sobel, 2001).
Hyvis vi betragter de to udsagn (i) “vejret pavirker mit valg af overtej” og (i7)
”jobtrening pavirker lediges sandsynlighed for at komme i beskaftigelse”, er
det i udsagn (7) oplagt, at y ikke virker tilbage pa x — mit tojvalg pavirker ikke
vejret. Derimod er det i udsagn (i7) formentlig tilfldet, at y virker tilbage pa
x — hvorvidt og hvor lenge man deltager i jobtrening, athenger af sandsynlig-
heden for at finde arbejde. Pointen er her, at denne empiriske feedback-effekt
ikke er indeholdt i udsagn (i) og heller ikke i selve kausalitetsbegrebet: Uanset
om virkeligheden er reciprok (saledes at y i et givet tilfzlde ogsd pavirker x), er
kausalitetsbegreber asymmetrisk. Arsag forholder sig til virkning pi en made,
som virkning ikke kan siges at forholde sig til drsag. Arsag forarsager virkning,
det modsatte er ikke tilfeeldet. En drsagssammenheng er derfor en asymme-
trisk relation mellem to fznomener (arsag og virkning), hvori arsag kan siges at
have kausal prioritet (Mackie, 1974: 160).

Dette er desvarre mindre trivielt, end det lyder. For uanset om érsagssam-
menhangen betragtes probabilistisk (siledes at arsag forandrer sandsynlighe-
den for virkning) eller deterministisk (siledes at arsag er nedvendig og/eller
tilstreekkelig for virkning), er relationen logisk set ikke asymmetrisk. Dette er
problematisk, nar nu kausalitetsbegrebet er det.
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Vi benytter her kausalitetsbegrebet probabilistisk. Det er i overensstemmel-
se med daglig brug og med meget empirisk arbejde i samfundsvidenskaberne
(Suppes, 1970; Mahoney, 2008). Hvis vi i daglig tale siger, "du far hovedpine,
hvis du drikker mere vin”, mener vi dermed, at sandsynligheden for at vigne
med hovedpine er storre, hvis du fortsetter med at drikke, end hvis du ikke
fortsetter. Vi mener ikke, at du med garanti undgar hovedpine, hvis du stopper
drikkeriet (hvorved "mere vin” ville vare en nedvendig drsag til hovedpine), og
vi mener heller ikke, at hovedpinen med sikkerhed indtreffer, hvis drikkeriet
fortsetter (hvorved "mere vin” ville vare en tilstrekkelig drsag til hovedpine).

Vi siger altsd, at x har en kausal effekt pa y, hvis den betingede sandsynlig-
hed for y givet x er storre (eller mindre) end den ubetingede sandsynlighed for
y: P(y|x)=P(y). Vi forstar dermed arsagen som en “sandsynlighedsforandrer”
(Mahoney, 2008). Denne forstaelse er praktisk anvendelig, fordi den er bred
nok til at omfatte bide nedvendige drsager, tilstreekkelige arsager, nodvendige
og tilstreekkelige arsager samt sikaldte inus-drsager.’ Den er imidlertid tilsva-
rende uprecis, fordi den ikke formar at skelne mellem disse. Ved at observere
en forandret betinget sandsynlighed for y kan det ikke umiddelbart afggres,
om relationen mellem x og y har karakter af nedvendighed eller tilstrekkelig-
hed.

Verre er det dog, at sammenhangen ikke er asymmetrisk. Hvis den betin-
gede sandsynlighed for y givet x er storre end den ubetingede sandsynlighed
for y, si gelder det modsatte ogsa — at den betingede sandsynlighed for x gi-
vet y er storre end den ubetingede sandsynlighed for x.* Eller mere mundret:
Hvis x er drsag til y (i betydningen sandsynlighedsforandrer), er y ogsé arsag
til x. Samme problem opstar for de deterministiske opfattelser af kausalitet.
For eksempel galder det, at hvis en drsag er nedvendig og tilstrekkelig for en
virkning, folger det logisk, at virkningen ogsd er nedvendig og tilstreekkelig
for drsagen: Vi kan aldrig observere y uden x, ligesom vi aldrig kan observere x
uden y (Mackie, 1974: 160ff).

Det viser sig altsd, at bide en deterministisk og meget stram fortolkning af
drsag som en nedvendig og tilstrekkelig betingelse samt en probabilistisk og
mere lps fortolkning af arsag som sandsynlighedsforandrer lgber ind i samme
problem: Hvis drsag forarsager virkning, forarsager virkning arsag. Det er der-
for ikke fyldestgorende simpelthen at definere kausalitet ved, at arsag forandrer
sandsynligheden for virkning. I tilleg mé vi eksplicit krave, at relationen er
asymmetrisk, siledes at drsag har kausal prioritet.

Efter disse overvejelser kan en kausal relation defineres som en relation mel-
lem drsag og virkning, som er asymmetrisk, fordi drsag har kausal prioritet, og hvor
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den betingede sandsynlighed for virkning givet drsag adskiller sig fra den ubetin-
gede sandsynlighed for virkning.

Denne definition er todelt: For det forste skal der vere en sammenhang,
og for det andet skal sammenhangen vere asymmetrisk. Det forste er let nok:
Hvis der er korrelation mellem to fenomener, er den betingede sandsynlighed
for det ene givet det andet anderledes end den ubetingede sandsynlighed for
det ene. Det vanskelige punkt i definitionen er det andet led — for hvordan ved
vi, om drsagen har kausal prioritet?

Neaste afsnit viser, at for at kunne identificere storrelsen af en asymmetrisk
drsagssammenheng skal den uafhengige variabel vare eksogen, hvor eksoge-
nitet er defineret ved de to pracise betingelser (a) og (b) nevnt indledningsvis.

Eksogenitet som betingelse for kausal identifikation

Vi begynder fra det forsigtige (men for samfundsvidenskaben realistiske) ud-
gangspunkt, at vi har observeret en sammenhzng mellem to fenomener malt
ved de to variable, x og y, men at vi ikke ved, om x er drsag til y eller omvendt.
Desuden er der en rekke andre faktorer (« ), som varierer med x, ligesom der
ogsi er faktorer («), der varierer med y. Figur 1 illustrerer denne situation, hvor
alt i udgangspunktet henger sammen (dog for visse faktorers vedkommende
kun indirekte).

Figur I: Korrelation mellem x og y

by

X Y
< bx

U. U,

b angiver den kausale pavirkning fra x til y og er den storrelse, vi soger at iden-
tificere. Tilsvarende angiver &_storrelsen af pavirkningen fra y til x. Situationen
i figur 1 er i overensstemmelse med forstaelsen af arsag som sandsynligheds-
forandrer, idet sandsynligheden for y er anderledes, nér x er til stede, end nér
x ikke er. Det er dog oplagt, at dette ikke nedvendigvis kan tilskrives x. Den
betingede sandsynlighed for y givet x kan @ndre sig, fordi y pavirker x, eller
fordi #,_og u ever indflydelse pa x og y.
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Figuren illustrerer dermed, at hvis vi skal identificere & — storrelsen af den
kausale pavirkning fra x til y — skal vi stille betingelser, som (a) eliminerer
pilen fra y til x samt (b) eliminerer pilen mellem #_og « . For at se dette mere
tydeligt, opskrives situationen som et system af to ligninger (Simon, 1953;
1954), hvor drsager star til hojre for lighedstegnet, og virkninger til venstre (se
Hoover, 2001: 38f.):

1 y= bx+auy
) x-b»y+au

Ligning (1) viser y som funktion af x og “alt andet”, mens ligning (2) viser x
som funktion af y og "alt andet”. Variablene x og y, der maler de to fenomener,
vi interesserer os for, kan direkte observeres. Der er dog stadig fire ubekendte i
systemet: Effekten af x pd y (6), effekten af y pd x (4), korrelationen mellem y
og "alt andet” (2 ) samt korrelationen mellem x og "alt andet” (2 ). Vi kan alene
ved at telle ligninger og ubekendte indse, at dette system ikke kan identificere
effekten af x pd y (altsd 4): Til de fire ubekendte er der kun to ligninger. Derfor
er vi nedt til at legge yderllgere to restriktioner ned over systemet, si antal-
let af ligninger svarer til antallet af ubekendte. De pakrevede restriktioner er

kriterierne (a) og (b):

@ 6=0
(b) E[uxuy]z 0

Det forste af disse kriterier, & =0, siger, at y ikke md pavirke x; der er ikke
omvendt kausalitet. Det andet, E[u u]= 0, siger at der ikke md vaere nogen
korrelation mellem alt det, som korrelerer med y” og "alt det, som korrelerer
med x”. Det er altsé ikke tilstreekkeligt, at den uathengige og den afhengige
variabel ikke pévirkes af samme tredjevariabel. Hvis blot x og y korrelerer med
forskellige tredjevariable, som er indbyrdes forbundne, er (b) ikke leengere op-
fyldt. Disse betingelser muligger kausal identifikation, fordi det oprindelige
ligningssystem nu kan omskrives til:

1) y= byx tau
) x=au,

Systemet med (1’) og (2°) har nu den gnskede kausale struktur, hvor x er (inus)-

arsag til y, og & angiver storrelsen af den kausale pavirkning. x bestemmes i
relation (2°), hvori y ikke indgar. Forst derefter bestemmes y i relation (1),

190



hvori x og u indgir. x bestemmes dermed forst og har kausal prioritet over y.
Sammenhangen mellem x og y er inferentielt asymmetrisk, saledes forstiet at
vi kan slutte os fra tilstedeverelsen af x til (en del af) y, mens vi omvendt ikke
kan slutte os fra y til x. Vi siger, at x er eksogen, fordi x bestemmes uden for
det system, hvori y bestemmes. Og det er netop denne eksogenitet, der gor os i
stand til at identificere den kausale effekt af x pd y som & . Grafisk kan det nye
ligningssystem illustreres som vist nedenfor.

Figur 2: Kausal identifikation af sterrelsen af pavirkningen af x pd y

by
X Y
U, Uy

Det er verd at bemarke, at & svarer pracist til OLS-estimatoren i en linezr re-
gression.” Dette understreger den praktiske relevans af vores overvejelser: Kun
hvis (a) og (b) er opfyldt, kan OLS-estimatoren fortolkes kausalt. Hvis ikke er
den blot et udtryk for korrelation.

Det skal understreges, at bade (a) og (b) skal vare opfyldt, for vi kan identi-
ficere en kausal pavirkning af x pd y. Hvis (a) ikke er opfyldt, kan pilen fra y til
x 1 figur 1 ikke elimineres. Det betyder, at & ikke kan fortolkes som et kausalt
estimat, idet by ogsa indeholder feedback—efé:kten fra y pa x. Hvis omvendt (b)
ikke er opfyldt, kan pilen mellem %, og u ikke elimineres. I dette tilfelde er en
del af korrelationen mellem x og y spurigs, selvom ingen af de to variable i sig
selv korrelerer med samme tredje faktor. Dette bliver "fejlagtigt” opfanget af 4,
som derfor i denne situation ikke lengere kan udlegges som den kausale effekt
af x pd y. James Mahoney (2008: 423) skriver, at det som regel er tilstrekkeligt,
at (a) er opfyldt, men at kausale slutninger “strengt taget” forudsaztter bide (a)
og (b). Denne formulering er uheldig. Hvis (b) ikke er opfyldt, ved vi ikke, om
estimatet af &_i virkeligheden opfanger “noget af alt det andet, som korrelerer
med béade x og y”. Derfor er begge betingelser (a) og (b) nedvendige. De er
samtidig tilstrekkelige: Hvis der er korrelation, og den uafhzngige variabel

opfylder (a) og (b), udtrykker by den kausale pavirkning fra x til y.
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Betingelse (b) er en skarpelse af formuleringen om, at samme variabel ikke
mi pévirke bade den uathzngige og den athangige variabel. I figur 1 er der
korrelation mellem x og u, (via »), men det er formelt set ikke korrekt, at «
pavirker bdde x og y: Sammenhangen mellem den uafhzngige variabel og en
relevant tredjevariabel gir her via en flerde variabel, og det er tilstrekkeligt
til at umuliggere identifikation af den kausale pavirkning fra x pa y. Det er
i denne skarpede form, der i praktisk empirisk arbejde bor argumenteres for
fraver af spurigsitet.

Vi har nu defineret den kausale relation og demonstreret, at den uafhzn-
gige variabel skal opfylde (a) og (b) og i denne betydning vare eksogen, for
storrelsen af den kausale pavirkning fra den uafhengige péd den afhengige
variabel kan identificeres. Vi fortsetter med at diskutere, hvorvidt kriteriet om
tidsrekkefolge og teoretisk begrundelse ogsa kan siges at identificere en kausal
relation.

Tidsrekkefolge og kausal identifikation

Betingelsen om, at "vardien pa den uathengige variabel bliver bestemt for var-
dien pa den athangige variabel” (Andersen, 2010: 104), stemmer overens med
vores dagligdags oplevelse af verden: Billardkuglen beveger sig forst efter, vi
har stedt til den. Desuden introducerer betingelsen som krevet en asymmetri
i relationen mellem drsag og virkning: Arsag er nu det fznomen, som kommer
for virkning, og i hvis tilstedevarelse den betingede sandsynlighed for virkning
forandres.

Betingelsen er siledes bade intuitivt appellerende, logisk og ontologisk me-
ningsfuld. Det argumenteres der ikke imod. Argumentet er, at der i samfunds-
videnskaben er praktiske problemer forbundet med at bruge tidsreekkefolge til
at identificere storrelsen af den kausale effekt af x pd y.

Séiledes er betingelsen i praksis irrelevant, hvis der er stiafhengighed i det
empiriske system, der underseges. Stiafhzngighed betyder lost formuleret, at
fortidige variabelvardier pavirker nutidige variabelvardier. For den kausale
identifikation implicerer stiafhangighed, at hvis x pd et givet tidspunkt er en-
dogen, sa vil x ogsd vare endogen pa et tidligere tidspunkt. Dette er nogen-
lunde intuitivt, for en sammenhang mellem samme variabel pa to tidspunkter
(altsa stiafhengighed) betyder, at eventuelle endogenitetsproblemer blot flyttes
tilbage i tid, hvis vi erstatter en nutidig variabelverdi med en tidligere: Sam-
menhzngen mellem x  og x_, flytter blot endogenitetsproblemet fra 7, il 7,
hvis vi erstatter x , med x , i en empirisk analyse. Dette gzlder uanset, om det
er den afhangige variabel, der er stiafthzngig, den uafhengige eller "alt det
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andet, som korrelerer med x eller y” (den interesserede laser henvises til noten
for den formelle udledning).®

Antag til eksempel at x i figur 1 er demokrati og y ekonomisk udvikling.
Her er x endogen, idet skonomisk udvikling virker tilbage pa demokrati (Prze-
worski et al., 2000: 90), ligesom der er et komplekst samspil af vanskeligt ob-
serverbare tredjevariable, som varierer med bade x og y (se evt. Acemoglu et al.,
2008). Hjazlper det i denne situation at betragte sammenhengen mellem de-
mokrati tilbage i tid og ekonomisk udvikling i nutiden, nar vi skal identificere
b ? Nej — og det skyldes den massive stiathengighed i systemet. Siledes er bade

emokrati og ekonomisk udvikling trege variable, der afhenger af sig selv i
fortiden. Det betyder, at enhver endogenitet tilbage i tid ogsd skaber nutidig
endogenitet: Fx vil demokrati tilbage i tid (pd # ) athenge (positivt) af kono-
misk udvikling pa 7 . Hvis okonomisk udvikling i dag afhanger positivt af sig
selv i fortiden, vil sammenh@ngen mellem demokratii fortiden og skonomisk
udviklingi dag indeholde den traege (positive) effekt af skonomisk udvikling i
fortiden og dermed overvurdere den kausale effekt af demokrati pa udvikling.
Eksemplet illustrerer, og note vi viser, hvad der menes med, at kravet om tids-
rekkefolge i empiriske undersogelser med stiafhangighed er irrelevant: Hvis
x,, er endogen, vil x,_, 0gsa vare det.

Den praktiske anvendelighed af kriteriet vanskeliggores yderligere af strate-
gisk handlen. Som Asbjern Sonne Nergaard (2007: 239) rigtigt har understre-
get, antages det i megen samfundsvidenskab, at akterer handler pd baggrund
af deres forventninger til fremtiden. Det er fx en af de bazrende antagelser i
spilteorien, hvor spil over flere perioder som bekendt lgses ”bagfra”. Den ratio-
nelle aktor begynder si langt ude i fremtiden, som hendes tidshorisont tillader,
treffer det bedst mulige valg i denne fremtidige periode og regner sig derefter
baglaens tilbage til nutiden. Her er det naturligvis ikke fremtiden, der pavirker
nutiden — det er den nutidige forventning om, hvad der sker pa et senere tids-
punke, der er drsag til agenternes handling i nutiden. Dette skaber problemer
i de empiriske analyser, hvor agenternes forventninger ikke observeres: Der
eksisterer simpelthen ikke en observerbar arsag pa 7, for udfaldet pa 7,

At dette kan have praktiske konsekvenser illustrerer Adam Przeworski et
al’s demokratiindeks (2000: 23-28): Betragt et spil over to perioder. I forste
periode beslutter en regering, om den vil aftholde valg; i den anden beslutter
veelgerne, hvorvidt regeringen skal fortsette. Regeringens forventning til valg-
resultatet i den anden periode pavirker beslutningen i forste periode siledes, at
regeringen kun afholder valg, nar den har en forventning om at blive genvalgt.
Forfatterne legger dette simple spil til grund og argumenterer for, at selvom
valghandlingen pa #, ideelt set er arsag til det folkelige mandat pa z, (2000: 27),
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sd kan det ikke afvises, at valget kun blev afholdt, fordi regeringen forventede
at vinde — og ikke ville vare blevet afholdt, hvis regeringen havde forventet at
tabe. Problemet er, at forfatterne ikke kan observere regeringens forventninger
ex ante, kun udfaldene (valg, ikke-valg; valgsejr, valgnederlag). Si pa grund af
strategisk handlen og ikke-observerbare forventninger velger Przeworski et al.
at klassificere de lande, hvori regeringen afholder valg, men aldrig taber, som
diktaturer. Eksemplet illustrerer, hvordan strategisk handlen kan betyde, at
udfald (valget pa 7) kan have ikke-observerbare arsager, samt at forfatterne i
mangel af bedre soger drsagen til udfaldet pa 7, i udfaldet pa #, (valgresultater).
Det illustrerer vanskeligheden ved kravet om tidsrekkefolge i situationer med
strategisk handlen.

Det skal understreges, at der ikke argumenteres imod tidsrekkefelgens
ontologiske gyldighed i kausale betragtninger. Det er formentlig ontologisk
uangribeligt, at drsag indtreder for virkning. Det pipeges, at kravet kan have
nogle svagheder i praktisk empirisk forskning: Hvis der er stiafhangighed i det
empiriske system, der undersoges, loser kravet ikke eventuelle endogenitetspro-
blemer men rykker dem blot tilbage i tiden. Hvis der er strategisk handlen, kan
den teoretisk relevante arsag til et givet udfald ofte ikke observeres.

Teoretisk forklaring og kausal identifikation
Ved en forklaring forstar vi, at den mekanisme, der forer fra den uafhengige
til den athangige variabel, specificeres (Elster, 2007: 21; Gerring, 2010: 1502).
Ved en teoretisk forklaring forstar vi, at mekanismen sandsynliggeres gennem
teoretiske argumenter men ikke nedvendigvis identificeres empirisk. Der argu-
menteres i dette afsnit for, at kriteriet nok bestyrker os i, at den kausale effekt
er en delmangde af den observerede korrelation, men at kriteriet ikke hjelper
os til at identificere den kausale effekt. Desuden argumenteres der for, at en
teoretisk forklaring ikke er nodvendig for at identificere en kausal effeke.
Betragt igen systemet i figur 1 og lad fortsat x reprasentere demokrati og y
okonomisk udvikling. Der kan da relativt let gives teoretiske forklaringer pa
sivel effekten fra x til y (6) som det modsatte (4). I dette system indeholder
den observerede korrelation mellem x og y altsa sterrelsen (6 + b, + ovrige
sammenhange). At 4 kan begrundes teoretisk, udelukker dog ikke en teore-
tisk begrundelse af &_(eller af gvrige sammenhange) og retferdigger dermed
ikke, at korrelationen (by + b_+ ovrige ssmmenhznge) fortolkes som 4. Mere
generelt kan man sige, at den kausale relation, vi interesserer os for (by , er en
delmangde af den observerede korrelation (b + &_+ ovrige sammenhange). Da
formélet med at opstille kriterier for kausal identifikation netop er at udsondre
denne delmangde, hjzlper kriteriet om teoretisk forklaring ikke til at udsondre

194



b, hvis der ogsa kan gives teoretiske forklaringer pa de ovrige sammenhange i
systemet (hvad der ofte kan i samfundsvidenskaben). Kriteriet kan i stedet ses
som et minimumskriterium, der hjelper os til at udsondre nonsens-korrelati-
oner: Der kan ikke gives en teoretisk tilfredsstillende forklaring p4, at antallet
af storke skulle pavirke antallet af bernefedsler, og korrelationen kan derfor
afskrives. Kravet om en teoretisk forklaring er siledes et minimumskriterium,
der kan bestyrke os i, at 4 ikke er nonsens og siledes faktisk er en delmangde
af korrelationen. Men det hjzlper os ikke til at forkaste &_eller de gvrige sam-
menhaznge.

Kravet om teoretisk forklaring er heller ikke nedvendigt for at identificere
b : Man kan godt identificere en kausal sammenhang uden at kunne forklare

en. Betragt folgende generelle eksempel: I et eksperimentelt forskningsdesign
placeres en gruppe forsogspersoner efter randomiseret udvelgelse i to grupper,
en behandlingsgruppe og en kontrolgruppe. Behandlingsgruppen modtager en
given stimulans, x, som kontrolgruppen ikke modtager, hvorefter begge grup-
per males med hensyn til et relevant udfald, y. I dette forskningsdesign kan den
gennemsnitlige kausale pavirkning af x pé y identificeres som den gennemsnit-
lige forskel i udfaldet i behandlings- og kontrolgruppen. Det eksperimentelle
forskningsdesign identificerer dermed, hvor meget x i gennemsnit pavirker y,
men det giver ikke i sig selv en kausal forklaring pa, hvorfor det sker.

Som et konkret eksempel kan vi betragte Ignaz Semmelweis’ opdagelse af
sammenhangen mellem legers hindvask og reduceret dedelighed i barselssen-
gen. Resultatet blev afskrevet af samtiden — Louis Pasteur havde nemlig endnu
ikke opdaget bakterier, og dermed var der endnu ikke etableret et teoretisk
fundament for Semmelweis’ opdagelse (Best og Neuhammer, 2004: 233). At
sammenhangen, da den blev opdaget, ikke kunne forklares teoretisk, betod
imidlertid ikke, at den ikke var kausal. Eksemplerne illustrer altsa, at en teore-
tisk forklaring ikke er en ngdvendig betingelse for at identificere storrelsen af
en kausal ssmmenhang.

Det skal understreges, at dette ikke er et argument imod anvendelsen af
teori i empiriske undersogelser. Saledes illustrerer eksemplet med handvask
og dedelighed netop, hvordan samspillet mellem empiri og teori driver forsk-
ningen fremad. Opdagelsen af bakterier gjorde det muligt at ferdiggere den
kausale kede fra hindvask til reduceret dedelighed og dermed forklare Sem-
melweis’ opdagelse. Teori er ogséd vigtigt i praktisk empirisk arbejde, der ikke
blot seger kausal identifikation (storrelsen af ) men kausal forklaring (meka-
nismen der forbinder x og y). Hvis man fx vil forklare, hvorfor beskyttelse af
ejendomsretten pad langt sigt pavirker den okonomiske udvikling, er det ikke
nok at henvise til storrelsen af 4. En forklaring forudsetter, at det specifice-
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res, om pavirkningen gir gennem investeringsniveau, teknologiudvikling eller
noget andet. Forklaringen forudsatter teoretiske antagelser, for ved at sige at
veldefinerede ejendomsrettigheder fremmer investeringslysten, gores teoretiske
antagelser om aktorpraeferencer.

Teori spiller siledes en meget vasentlig rolle i empiriske analyser. Artiklens
@rinde er dog ikke, hvad der driver forskningen fremad, eller hvordan empi-
riske sammenhange forklares. Artiklens @rinde er sd pracist som muligt at fa
indsnavret, hvilke kriterier der kan stilles til en observeret sammenheng, for
vi kan sige at have identificeret storrelsen af den kausale effekt. I denne snevre
sammenhang er en teoretisk forklaring formelt set hverken nedvendig eller
tilstrekkelig.

Kausal identifikation i observationsstudier: ngglen er design

I dette afsnit bevager vi os fra det abstrakte til det praktiske og eksemplificerer,
hvordan empirisk samfundsforskning i praksis kan sege at opna kausal identi-
fikation — selv under det vilkar at det meste henger sammen, og ingen variabel
dermed umiddelbart er eksogen. Forst skal der drages en parallel mellem den
beskrevne tilgang til kausal identifikation og det eksperimentelle forsknings-
design.

Som navnt indledningsvis er en af de fundamentale vanskeligheder ved kau-
sal inferens, at vi ikke kan observere, hvad der ville have varet virkningen, hvis
rsagen (kontrafaktisk) var udeblevet. Vi kan fx ikke spole tiden tilbage til den
hypotetiske situation for en eksplosion og observere, hvad der ville vere sket,
hvis gnisten var udeblevet. Derfor forspger mange typer forskningsdesign at
konstruere et tillempet kontrafakta ved hjelp af observerbart data. Dette til-
lempede kontrafakta kan si sammenlignes med det faktisk forekommende og
derved danne baggrund for en kausal slutning. Dette er udgangspunktet i den
sakaldte Rubins kausalmodel (Winship og Sobel, 2001), men betingelsen for at
kunne opné kausal inferens er ogsa i denne model, at den uafhengige variabel
opfylder (a) og (b).

Logikken bag det tillempede kontrafakta kommer klarest til udtryk i et eks-
perimentelt forskningsdesign. Her sikrer den tilfeldige udvalgelse af forsags-
personer, at behandlingsgruppen og kontrolgruppen gennemsnitligt set er ens
pa alle dimensioner bortset fra, at den ene gruppe far et stimuli, som den anden
ikke far. Kontrolgruppen fungerer dermed som et gennemsnitligt kontrafakta
for behandlingsgruppen, og derfor kan vi drage en valid kausal slutning om
den gennemsnitlige kausale virkning af det stimuli, behandlingsgruppen ud-
szttes for.
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Parallellen er her, at den tilfeldige udvalgelse netop sikrer, at stimuli (den
uafhengige variabel) er eksogen og dermed opfylder (a) og (b). Hvis x opfylder
(a) og (b), er vardien af x i gennemsnit den eneste (relevante) forskel pa de
undersogte observationer. Der er siledes ingen bagvedliggende faktorer, der
forklarer x, som ogsd pavirker de ovrige variable, ligesom ingen af de ovrige
variable pavirker x. At opfylde (a) og (b) betyder derfor, at den uathengige va-
riabel i praksis er tilfeldigt fordelt pa tvers af observationerne, og efter samme
logik som i det eksperimentelle forskningsdesign betyder eksogeniteten, at der
kan drages en valid kausal slutning om en gennemsnitlig drsagssammenhzang.

Imidlertid minder samfundet mere om figur 1 end om et eksperimentelt
laboratorium: Neasten alle faktorer pavirker hinanden, og det er ofte vanskeligt
at haevde, at en relevant samfundsmassig variabel i en relevant samfundsmes-
sig sammenhang er eksogen eller tilfeldigt fordelt. Dermed er det ogsa van-
skeligt at identificere kausale sammenhange i empirisk samfundsforskning.

Den konstruktive lere er imidlertid, at selvom det er vanskeligt, er det ikke
umuligt. Det krever dog et velgennemtaenkt forskningsdesign. Da artiklen her
ikke er teenkt som et katalog over empiriske design, ngjes jeg med at illustrere
dette med et eksempel pa, hvordan man kan designe observationsstudier sale-
des, at den uathangige variabel opfylder (a) og (b).

Antag for eksempel, at vi onsker at identificere den kausale pavirkning af
@ndringer i national indkomst pa sandsynligheden for borgerkrig pd tvers af
lande i Afrika. Dette er en vanskelig empirisk problemstilling, idet hverken
(a) eller (b) er opfyldt. For det forste er der omvendt kausalitet, idet sandsyn-
ligheden for borgerkrig pavirker den nationale indkomst, lige sivel som den
nationale indkomst pavirker sandsynligheden for borgerkrig. Dette problem
kan ikke lgses ved simpelthen at betragte verdier for national indkomst pa et
tidligere tidspunkt end borgerkrigen: Den nationale indkomst bliver skabt af
borgere, som treffer deres beslutning om at investere, opfinde eller uddanne sig
pa baggrund af deres forventninger om fremtiden — herunder naturligvis deres
forventning om sandsynligheden for borgerkrig. Desuden er der betydelig sti-
afhengighed i bade national indkomst og sandsynligheden for borgerkrig, s&
som vist ovenfor vil det ikke fjerne endogenitetsproblemet at benytte tidligere
vardier for national indkomst. For det andet er kriterium (b) heller ikke op-
fyldt, idet der nasten med sikkerhed er historiske og kulturelle faktorer, som
ikke kan observeres, men som henger sammen med bide den nationale ind-
komst og sandsynligheden for borgerkrig. Alt dette betyder, at den nationale
indkomst ikke er eksogen i denne sammenhzng, og storrelsen af den kausale
pavirkning herfra pi sandsynligheden for borgerkrig kan ikke umiddelbart
identificeres.
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Edward Miguel et al. (2001) loste problemet ved i et kendt studie at benytte
variation i nedberen som kilde til eksogen variation i den nationale indkomst
i afrikanske lande. Da landbrug stadig spiller en betydelig skonomisk rolle i
Afrika, har mengden af nedber malbare nationalpkonomiske konsekvenser.
Derfor benyttede forfatterne kun den del af den nationale indkomst, som af-
hanger af nedberen, til at identificere den kausale pavirkning af indkomst pa
sandsynligheden for borgerkrig. Dette giver kausal identifikation, fordi nedber
i denne sammenhang opfylder (a) og (b): Sandsynligheden for borgerkrig pa-
virker ikke mengden af nedberen, ligesom det nok er begrenset, i hvilken grad
at de faktorer, som pévirker nedberen (fx atmosferiske trykforhold), pavirker
sandsynligheden for borgerkrig andet end gennem den nationale indkomst.

I eksemplet benyttes nedber formelt set som instrument-variabel for natio-
nal indkomst. Pointen her er dog ikke det enkelte forskningsdesign — dertil er
det alt for rudimentart beskrevet. Pointen er, at selv under det vilkir, at det
meste hanger sammen og kun fa variable kan siges at vere eksogene i udgangs-
punktet, sa findes der standardiserede forskningsdesign som er skraddersyet til
kausal identifikation (jf. henvisningerne i note 2).

Konklusion
Lidt stiliseret kan man opstille to idealtypiske syn pd kausal identifikation i
observationsstudier. Den ene idealtype kan reprasenteres ved en af de forste
multivariate analyser i samfundsvidenskaben, Yules analyse af arsager til fat-
tigdom i England fra 1899. Yule fandt samvariation, men sprogbrugen var kau-
sal, og spergsmalet om kausal inferens blev gemt i en beremt fodnote: ”Strictly,
for due to read associated with” (1899: 270, note 25). Den anden idealtypiske
position siger, at kun kontrollerede eksperimenter — aldrig observationsstudier
— kan give anledning til kausale slutninger. Argumentet i artiklen her er taenkt
som en mellemposition. Det er ikke nok at lade som om, at korrelation er kau-
salitet og feje indvendinger ind under gulvteppet og ned i fodnoter. Det bidra-
ger selvsagt ikke til fagets praktiske relevans. Det bidrager dog lige si lidt at
ignorere virkeligheden uden for det eksperimentelle laboratorium, en virkelig-
hed som nu engang mi studeres gennem observationsstudier. Den pragmatiske
mellemposition siger, at selvom vi i mange situationer ikke kan gore det per-
fekte, ma vi i det mindste gore det si godt, vi kan. Et forste skridt er her at fa
afklaret, hvilke kriterier der kan stilles, for vi har identificeret en kausal effekt.
I definitionen af en drsagssammenhang blev asymmetrien understreget: Ar-
sag har kausal prioritet og forarsager virkning; det modsatte er ikke tilfeldet.
Det blev demonstreret grafisk og matematisk, at den asymmetri, der tillader
identifikation af storrelsen af den kausale effekt af arsag pa virkning, er eksoge-
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nitet. Jeg argumenterede i den forbindelse for, at de tre gengse kriterier (fravaer
af tredjevariabel, tidsreekkefolge, teori) i mange praktiske anvendelser kan vaere
uprzcise. Det er mere stringent at argumentere for, at (a) der ikke ma vere om-
vendt kausalitet, samt (b) at intet af det, som korrelerer med den uathengige
variabel, mi korrelere med noget, som korrelerer med den afhangige.

Argumentet er ikke, at disse kriterier omdanner vores rodede virkelighed
til et eksperimentelt laboratorium og ger statskundskab til naturvidenskab.
Argumentet er, at vi sa klart som muligt formulerer de endogenitetsproblemer,
der prager statskundskabens emnefelt, at vi si klart som muligt forseger at tage
hiand om dem, og habet er, at vi med tiden begynder at uddanne vore stude-
rende i de metoder, som er skraddersyet til kausal identifikation — ogsd efter
det kraevende kriterium, artiklen her har skitseret.

Noter

1. Forfatteren takker Politicas anonyme bedemmere samt Mogens Kamp Justesen,
Sigge Winther Nielsen, Asmus Leth Olsen og Asger Moll Wingender for nyttige
kommentarer.

2. Leaseren henvises til udmerkede engelsksprogede bidrag, som “katalogiserer” me-
toder til kausal inferens. Herunder Winship og Morgan (1999); Blundell og Costa
Dias (2008).

3. En inus-arsag er ikke i sig selv hverken nedvendig eller tilstreekkelig men en del af
et szt af arsager, som kollektivt frembringer virkningen (og er kollektivt tilstraek-
kelige). Virkningen kunne dog have varet frembragt af andet (szttet af arsager er
ikke kollektivt nodvendigt).

4. Den probabilistiske forstielse af kausalitet er symmetrisk, fordi p(y|x)>p(y) im-
plicerer, at p(x|y)>p(x). Dette folger af Bayes’ lov: p(y|x)*p(x)=p(x]y)*p(y). Hvis
udtrykket for p(ylx) [=p(x|y)*p(»)/p(x)] substitueres ind i den forste ulighed, kan
udtrykket let manipuleres, siledes at det omvendte resultat folger (nemlig at y er
kausalt relevant for x).

5. Ved at gange (1) og (2’) med hinanden og tage den forventede vardi fis E/xy/ =
layE[xz] — Efun / Idet Efu u / er nul, kan udtrykket omskrives til den velkendte
OLS-estimator (for den simple linezre regression uden skering): b] = Elxyl/E[x*].

6. Antag, at det sidste gelder — at u, er stiafhengig og dermed afhanger af sig selv i
fortiden som defineret af Scott Page (2006): o w="u, +e.0 méler graden af per-
sistens og ¢, reprasenterer tilfeldige stod med konstant varians og middelvardi 0.
Antag at vi i denne situation vil estimere en sammenhang mellem to kontinuerte
variable, x og y, hvor x betragtes som érsag til y, svarende til modellen y =z + bx,
it Antag imidlertid, at (b) ikke er opfyldt, siledes at E[xtuy 0. 1 denne situation
loser det intet at erstatte den uafhangige variabel pa tidspunkt # med samme va-
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riabel pa et tidligere tidspunkt: Selvom den uafhengige variabel kommer for den
afhengige variabel, er (b) stadig ikke opfylds, fordi u, udviser stiathengighed. Det
indses let ved substitution: E/x, -, J=Elx _( Q*uyp +e)]= 0"E[x, i J=0. Altsa er det
kun i de sjeldne tilfelde, hvor der ingen stiafhangighed er (svarende til p=0), at
det lgser endogenitetsproblemet at erstatte x, med x, .
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Rasmus Brun Pedersen og Flemming Juul Christiansen
Europzisering af koalitioner mellem
Folketingets partier'

Pavirker EU-medlemskabet koalitionsdannelsen i Folketinget? Vi peger pa, at det
er tilfeldet over tid, pa tvers af regeringsfarve og politikomrader og viser, at der er
forskel pa koalitionsdannelsen pa lovgivning pavirket af EU sammenlignet med
almindelig national lovgivning. Vi pdpeger eksistensen af en stabil koalition af
"EU-partier”, som ud over at indga overordnede aftaler om dansk europapoli-
tik ogséd sikrer regeringen flertal om EU-lovgivningen. Vi argumenterer for, at
variationen i koalitionsmenstrene skyldes, at regeringens dagsordenskontrol er
mindre, nir EU fastlegger indhold og timing. Regeringen kompenserer for den
reducerede kontrol ved at inddrage en kerne af Folketingets partier i et fast sam-
arbejde, der minder om politiske forligskredse. En rekke af de negative effekter
af europaisering i form af parlamentarisk afkobling slir dermed mindre kraftigt
igennem i det danske mindretalssystem.

P4 trods af en stigende interesse for hvordan EU pavirker sine medlemslandes
parlamentariske arbejde, mangler der fortsat studier af, hvorvidt og hvor meget
det europziske samarbejde @ndrer hverdagen i medlemsstaternes parlamenter.
Fx efterlyser Raunio (2009) samt Raunio og Wiberg (2010) mere detaljerede
empiriske analyser af, hvordan EU-medlemskabet pavirker samarbejdsrelatio-
nerne mellem de nationale parlamenters politiske partier.

Vores artikel fokuserer pa et hidtil overset aspekt af dette, nemlig EU-med-
lemskabets pavirkning af partiernes flertalsopbygning i Folketinget. Europzi-
sering kan defineres som en proces, i hvilken individuelle eller organisatoriske
aktorer eller institutioner reagerer pd @ndrede betingelser som folge af EU’s
udvikling (Ladrech, 2002: 393). Litteraturen har overvejende fokuseret pa
europaiseringens effekt pd Folketingets institutioner, herunder serligt Euro-
paudvalget. Vores artikel peger pé relevansen af at fokusere pa koalitionsdan-
nelsen forud for partiernes aktivitet i Europaudvalget samt i folketingssalen
efterfolgende. Vi identificerer en relativt fast koalition af "EU-partier”, som er
parter i de politiske aftaler, der overordnet fastlegger Danmarks EU-politik.
Ved at sammenligne lovgivning, der udspringer fra EU, med normal national
lovgivning, nar vi ydermere frem til, at samme kreds af partier stir bag storste-
parten af de vedtagne love, som implementerer EU-regler, uanset hvilket poli-
tikomrade det drejer sig om. Forskelle i regeringens dagsordenskontrol udger
en mulig forklaring pi denne forskel. Resultaterne peger samlet pa, at det er
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vesentligt at inddrage koalitioner for at forstd Folketingets EU-koordinering,
hvormed den hidtidige, overvejende institutionelt praeegede litteratur settes i et
nyt perspektiv.

Handteringen af EU-lovgivningen:

Et koalitionsteoretisk udgangspunkt

Koalitionsdannelse mellem partier er et almindeligt feenomen i parlamenta-
riske demokratier, nar intet parti har flertal alene (Laver og Schofield, 1990).
Mindretalsregeringer mé derudover inddrage partier uden for regeringen, hvil-
ket kan ske fra sag til sag eller med fast stotteparti (Strom, 1990: 97). For Dan-
marks vedkommende findes ogséi lengerevarende, men emnemassigt afgran-
sede aftaler kaldet politiske forlig. Disse er karakteriseret ved, at regerings- og
oppositionspartier sammen binder sig til at gennemfore og opretholde politik,
sa lenge forliget lober (Christiansen, 2008; Pedersen, 2011). Det sker meget
sjeldent, at en lov vedtages uden om regeringspartierne (jf. dog Damgaard og
Svensson, 1989). Den danske regering besidder, pi linje med regeringer i de
fleste andre parlamentariske systemer, en betydelig grad af dagsordenskontrol
(Tsebelis, 2002: 93). Det indeberer, at de nationale regeringer i vidt omfang
bestemmer over lovforslagenes substantielle indhold samt timingen for deres
fremsattelse (jf. Doring, 1995; Briuninger og Debus, 2009). Regeringerne
kan ogsa forsege at kontrollere flertalsdannelsesprocessen ved selv at velge sine
samarbejdspartnere samt at tilbyde dem kompensation.

Den europziske integrationsproces antages at pavirke magtrelationerne mel-
lem nationale regeringer og parlamenter til forstnzvntes fordel pga. deres di-
rekte deltagelse i Ministerrddets forhandlinger. Dette giver teoretisk mulighed
for at tilegne sig en rekke informations- og ressourcemassige fordele, som syste-
matisk anvendes til at udeve indflydelse pa indholdet af lovgivningen (Raunio,
1999, 2005; Raunio og Hix, 2000; Maurer og Wessels, 2001; Anderson, 2002;
Goetz, 2005; Borzel og Risse, 2006). Forhandlingerne i EU-systemet fungerer
imidlertid ikke kun til regeringernes fordel, da de pa en rekke omrider ogsa
begrenser regeringernes dagsordenskontrollerende funktion. Benz (2004) pe-
ger pa, at nationale parlamenter og regeringer har langt mindre kontrol over
indholdet og timingen af EU-initieret lovgivning sammenlignet med national
lovgivning. Dette forsterkes for samarbejdets smd medlemsstater, hvis mulig-
heder for at sette den europziske dagsorden og bestemme indholdet af EU’s
lovgivningsproces er begrenset (Moravcesik, 1998; Anderson, 2002).

I Danmark kompliceres billedet af, at de danske mindretalsregeringer fra
midten af 1990%rne er begyndt at basere deres indenrigspolitiske parlamenta-
riske flertal pA EU-skeptiske partier, som imidlertid ikke i samme grad kan for-
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ventes at bakke op om initiativer og regulering fra EU. Regeringernes mulig-
heder for at kontrollere beslutningsprocessen omkring EU-lovgivning adskiller
sig dermed fra den normale nationale lovgivning, selvom de fortsat har brug for
at skabe flertal om den EU-initierede lovgivning, da de i udgangspunktet er i
mindretal pa disse omrdder. Dermed bliver det mere fordelagtigt end pé inden-
rigspolitikken at inddrage EU-positive oppositionspartier i flertalsdannelsen.
Vi ber forvente sarskilte, bredere koalitionsmenstre omkring lovgivning pavir-
ket af EU som folge af, at regeringens evne til at sztte den lovgivningsmassige
dagsorden, samt frit at valge sine koalitionspartnere, reduceres. Hermed bliver
den mere afhzngig af oppositionen for at vedtage denne type lovgivning. EU-
medlemskabet udsaztter de nationale regeringer for et kontinuerligt pres for at
opbygge flertal omkring EU-relateret politik pé tidspunkter og lovgivningsom-
rader, som regeringen kun i begrenset omfang kan pévirke. I et mindretals-
system som det danske bliver regeringen dermed relativt mere afthangig af en
bredere inddragelse af den EU-positive del af oppositionen, end den ville blive
pa den nationale lovgivning, hvor den mere frit vil kunne valge, hvornar eller
om den vil fremsette sine lovforslag.

Nationale regeringer — og i s@rlig grad mindretalsregeringer — mé forventes
at etablere procedurer, der kan hindtere dette kontinuerlige lovgivningsmaes-
sige pres og systematisk reducere muligheden for at komme i mindretal (Benz,
2004; Auel og Benz 2005). Et redskab er at udvikle eller benytte allerede eksi-
sterende parlamentariske mekanismer og arbejdsprocedurer. Dette sikrer sta-
bile og leengerevarende koalitioner for dermed at undgé usikkerhed og reducere
de forventede transaktionsomkostninger, der opstir ved at skulle forhandle
sine flertal fra sag til sag (Strem og Lupia, 2008).

Disse mekanismer udfolder sig formelt i Europaudvalget, men giver sig ufor-
melt udtryk pé det europapolitiske omrade pa to beslegtede méader. For det for-
ste kommer de til udtryk gennem formuleringen af sikaldte “europapolitiske
aftaler” eller "nationale kompromisser” for EU-politikken, der fungerer som
brede rammeaftaler for Folketingets EU-partier (jf. Folketinget, 2004, 2008).
Selve aftalerne er uden udlgbsdato og specificerer, at kun aftalepartnerne kan
@ndre i dem, hvorved disse partier tildeles vetoret, som det ogsa er kendt fra
indenrigspolitiske forlig. Disse forligslignende arrangementer afspejler en fal-
les forstielse mellem deltagerne pa det europapolitiske omrdde, men de har et
leengere tidsperspektiv og er mindre policyspecifikke end traditionelle forlig,
idet de primart handler om principper og procedurer for europapolitikken.
For det andet ved etableringen af en parlamentarisk norm for den praktiske
flertalsopbygning, som gir ud pa, at gruppen af selvudnavnt ansvarlige "EU-
partier” medvirker til at sikre, at pakrevede EU-initiativer bliver gennemfort i
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dansk lovgivning, s de danske EU-forpligtelser bliver overholdt. I forhold til
indholdet er bade regeringens og EU-partiernes indflydelse begrenset. I mod-
setning til en traditionel forligskreds har partierne dermed ikke vetoret i for-
hold til EU-implementeringen, men tvertimod en vidtgiende forpligtelse til at
varetage de danske EU-forpligtelser og herunder vedtage lovgivning, der sikrer
EU-implementering. I lighed med forligskredse udger EU-partierne dog en re-
lativt bindende politisk ramme, inden for hvilken dansk EU-politik formuleres
og forhandles (jf. Christiansen, 2008; Pedersen, 2009). Regeringen kompense-
rer dermed for sin reducerede dagsordenskontrol, der i et vist omfang tvinger
den til at fremlaegge en politik fastlagt af EU, ved at give en kreds af partier —
herunder EU-positive oppositionspartier — en mere privilegeret adgang til EU-
beslutningsprocessen for at yde sin stotte til den politik. Vi forventer, at denne
forskel kommer til udtryk i partiernes stemmeadferd, hvor vi ber forvente
forskellige stemmemenstre mellem EU og almindelig national lovgivning.

Forventninger og hypoteser
Vores hypotese lyder, at dansk EU-politik formuleres i en kreds af partier, der
uanset regeringsfarve medvirker til at sikre flertallene bag den til enhver tid
siddende danske regering pa EU-politikken. Uden dagsordenskontrol kan en
regering ikke i samme omfang som med almindelig indenrigspolitik styre ti-
mingen og indholdet af sine lovforslag, men den skal alligevel bruge et flertal.
Det kraever storre indrommelser til de partier, den valger at benytte sig af i
flertalsopbygningen. Partier med regeringspotentiale vil ydermere have en inte-
resse i, at Folketingets behandling af EU-politikken "fungerer” uden samtidig
at afskere sig fra at benytte stemmer fra EU-skeptiske partier i andre sporgs-
mil. Vi forventer en hgjere grad af samarbejde mellem en stabil kreds af partier
omkring de lovforslag, som relaterer sig til direkte dansk implementering af
EU-initiativer, da disse omrader er underlagt mindst national dagsordenskon-
trol. Sammenhangen forventes at gelde pa tvears af politikomrider og rege-
ringsfarve. Omvendt vil partierne uden for aftalekredsen stotte en mindre del
af implementeringslovgivningen, som Folketinget skal godkende, end det er
tilfzldet for EU-partierne. For national lovgivning forventer vi, at regeringens
steerkere dagsordenskontrol ger, at den i hejere grad benytter muligheden for at
fa gennemfort mest muligt af sin fremlagte politik ved at samarbejde med det
parlamentariske grundlag, uanset om loven i gvrigt tager hensyn til EU-regler
eller ¢j.

Ligeledes forventer vi, at det gor en forskel for partiernes stemmeadferd at
blive inkluderet som en del af EU-koalitionen, altsd at der er en " for og efter ef-
fekt”. Dette tester vi ved at fokusere pd Socialistisk Folkepartis stemmeadfaerd
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forud for partiets indtreden i det nye nationale kompromis pd EU-politikken
i 2004 og efterfolgende. Pa netop dette tidspunkt burde vi kunne observere en
@ndring.

Maling af europzisering af nationale koalitionsmenstre

Raunio (2009: 326) peger p4, at der mangler teoretisk konsensus om, hvordan
“europaisering af national lovgivning” skal operationaliseres og males. Dette
har gjort det vanskeligt at formulere og anvende komparative mal for EU’s ind-
flydelse p4 de nationale parlamenter. Arsagen hertil er blandt andet forskelle i
det omfang, hvormed regeringer udsteder bekendtgprelser eller dekreter, som
ikke kraver parlamentarisk inddragelse i lovgivnings- og implementeringsar-
bejdet (Raunio, 2009). For det andet kan det vare vanskeligt at méle den euro-
paiske integrations indirekte indflydelse, da mange medlemslande undlader
at registrere, om forslaget er omfattet af EU eller gor opmarksom pi dette i
behandlingen af det konkrete lovforslag. Danske lovforslag rummer imidlertid
siden 1998 en systematisk stillingtagen til EU-elementer. Da vores fokus er pa
den parlamentariske koalitionsdannelse, har vi brug for et kvantitativt mil,
der indfanger, hvordan partierne tager stilling, hvilket sker i forbindelse med
vedtagelsen af lovforslag samt i forhold til mandatafgivning i Europaudvalget.
Ligeledes har vi brug for en kvalitativ forstdelse af, hvordan de europapolitiske
aftaler forpligter de parlamentariske partier i lovgivningsprocessen.

Konceptualisering og operationalisering

Om national koalitionsdannelse er blevet europiseret betyder, at vi ma iden-
tificere, hvilke love er pavirket af EU. Derfor har vi kodet samtlige 2894 ved-
tagne love i det danske Folketing mellem 1998 og 2011 i forhold til deres
EU-status. Administrativt fastsatte regler i form af bekendtggrelser mv., som
implementerer EU-regler uden lovendringer, er ikke inkluderet i vores analyse,
da vores primere fokus er at analysere koalitionsdannelsen mellem Folketin-
gets partier pi EU-omréidet.

De fleste hidtidige danske (Blom-Hansen og Christensen, 2004; Kelstrup
et al., 2008) og internationale opgerelser af loves EU-status (fx Raunio og Wi-
berg, 2010) har overvejende opereret med en ren dikotomi: EU eller ikke-EU.
Argumentet om regeringens tabte dagsordenskontrol nedvendigger en yder-
ligere opdeling, der kan indfange bide den indirekte og den direkte pavirk-
ning af EU-samarbejdet. Dele af lovgivningen er udtryk for vedtagelsen af EU-
initieret lovgivning fx i form af direktiver og forordninger, som indarbejdes i
dansk lovgivning gennem Folketingets direkte godkendelse. Anden lovgivning
er derimod pavirket af EU-retten, selvom den udspringer fra et rent dansk

206



initiativ. Denne indirekte pavirkning kan have flere former: Lovgivning som
er begrenset af EU-ret, tilpasser sig denne, eller som eksempelvis krever EU-
notificering, ligesom en lov kan viderefore allerede galdende EU-implemen-
tering.” Endelig findes der national lovgivning, som EU ikke har relevans for.

Vi har kodet lovforslagene i tre kategorier, som indfanger henholdsvis den
direkte og indirekte pavirkning samt den del af lovgivningen, der ikke er pa-
virket af EU. Her legger vi os pd linje med analyser og metoder i den dan-
ske Magtudredning, som har en lignende operationalisering af malingen af
europziseringen af den danske lovgivning (Togeby et al., 2003).> Metodisk
udbygger vi dog disse undersegelser ved at opstille et tidsseriestudie frem for at
foretage nedslag i enkelte samlinger, hvilket giver et mere fuldstendigt billede
af udviklingstendenserne samt stabiliteten i koalitionsmenstrene, som hidtil
ikke har veret undersogt pa baggrund af afstemningsdata fra Folketinget.

I vurderingen af den enkelte lovs EU-status har vi baseret vores kodning pa
en fortolkning af lovforslagets bemarkninger fremsat ved lovforslags fremseet-
telse. Andre studier stotter sig ogsa til bemarkningerne i lovforslagene som
primer kilde, hvormed vores operationalisering folger gengs praksis i forhold
til hidtidige analyser af EU-emnet i dansk lovgivning (Togeby et al., 2003;
Blom-Hansen og Christensen, 2004; Kelstrup et al., 2008; jf. desuden CE-
POS, 2011). Fra 1998 har nesten alle lovforslags bemarkninger rummet en
fast EU-rubrik, men vi har kodet samtlige bemzrkninger. Vi underseger der-
med fire valgperioder fra 1998 til 2011.

For at opnd et mal for koalitionsdannelsen i Folketinget har vi endvidere
inkluderet kvantitative data fra de politiske partiers tilslutning til afgivelse af
mandater i Europaudvalget, som er blevet offentliggjort siden 2001. Mandat-
afgivningsproceduren har til formal at garantere regeringen, at der ikke er et
flertal imod dens forhandlingsposition.

Selvom regeringen meget sjeldent har et flertal imod sig i udvalget, kan det
skyldes, at inddragelsen af EU-partierne i forhandlingsprocessen op til den for-
melle mandatafgivning i udvalget pavirker regeringen sidan, at dens oplaeg til-
passes oppositionen, si regeringen undgar at fa et flertal imod sig. Omfanget af
denne indflydelse kan kun meget vanskeligt males kvantitativt. Derfor har vi i
analysen suppleret den kvantitative dataindsamling med en rekke baggrunds-
interviews med EU-ordferere og partiernes EU-politiske medarbejdere om de
europapolitiske aftalers funktion i forhold til flertalsopbygning samt betyd-
ningen af, at aftalekredsen inddrages i lovgivningsprocessen. Vi har desuden
studeret udvalgsberetninger samt udtalelser fra folketingsdebatterne, der synes
at bekrafte eksistensen af en parlamentarisk norm, som forpligter en kreds af
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EU-positive partier til at sikre overholdelsen af de danske EU-forpligtelser, nir
de krever gennemforelse via lovgivning og dermed inddragelse af Folketinget.

EU i dansk lovgivning

I perioden fra 1998 til 2011 vedtog Folketinget i alt 2894 love, hvoraf omtrent
40 pct. indeholdt en eksplicit reference til EU i bemarkningerne til loven. Af
disse angik godt 14 procentpoint implementering af direktiver, domstolsafge-
relser mv., mens omtrent 26 pct. pd anden made var EU-relaterede. Lige knap
60 pct. af de vedtagne love i perioden fra 1998 til 2011 vedrorte ikke EU.

Tabel I: EU’s andel i dansk lovgivning behandlet i Folketinget 1998-2011

National Al National

Regerings- Direkte lovgivning EU-omfattet lovgivning - Al

periode implementering EU-relateret lovgivning ikke EU-omfattet  lovgivning
1998-2001 110 (13,9) 216 (27,3) 326 (41,3) 464 (58,7) 790 (100)
2001-2005 97 (14,3) 172 (25,4) 269 (39,7) 409 (60,3) 678 (100)
2005-2007 88 (14,8) 135 (22,7) 223 (37,4) 373 (62,6) 596 (100)
2007-2011 118 (14,2) 232 (28,0) 350 (42,2) 480 (57.8) 830 (100)
Total 413 (14,3) 755 (26,1) 1168 (40,4) 1726 (59,6) 2894 (100)

Note: Procentsatser i parentes.

Niveauet er overordnet pd linje med undersogelser foretaget af Togeby et al.
(2003), Kelstrup et al. (2008) samt CEPOS (2011).* Andelen af dansk lov-
givning med en eller anden form for EU-relation har pd tvars af de enkelte
regeringsperioder ligget relativt stabilt pi omtrent 40 pct. Internationale un-
dersogelser af EU-lovgivningens betydning er bade néet frem til hojere og la-
vere niveauer. For Finland blev der fundet frem til en andel pad omtrent 20
pct. (Raunio og Wiberg, 2010), hvorimod det gelder op mod 80 pct. af tysk
lovgivning pa forbundsniveau (Raunio, 2009). Det er imidlertid vanskeligt at
sammenligne disse opgerelser pd grund af forskellige nationale lovgivningstra-
ditioner i forhold til loves antal og omfang.

Folketingets behandling af EU-lovgivning

Europapolitiske aftaler og aftalekredse i dansk EU-politik

Folketingets Europaudvalg betragtes i dele af litteraturen som en central negle
til at forstd dansk EU-politik og dermed de danske partiers hindtering af fler-
talsdannelsen pd EU-omridet. Dette afspejler en tendens i den internationale
parlamentslitteratur til at opfatte stdende udvalg som nedvendige forudsatnin-
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ger for et sterkt nationalt parlament (Laver og Schofield, 1990; Strom, 1990:
70-73; Damgaard, 1990). Europaudvalget nyder da ogsa en serlig position
blandt folketingsudvalg med tvargiende koordinationsfunktioner (Jensen,
2003, 2007). P4 linje med Bille (1991), Benz (2004) samt Damgaard og Jen-
sen (2005) opfatter vi dog den forudgdende uformelle koordination mellem de
politiske partier som en forudsetning for at forsta partiernes mandatafgivning
i Europaudvalget. Aftalekredsen har traditionelt bestiet af Venstre, Socialde-
mokraterne, Det Konservative Folkeparti og Det Radikale Venstre samt Cen-
trumdemokraterne for 2001. Efter 2005 er Socialistisk Folkeparti i stigende
grad blevet inkluderet i samarbejdet. Inden for aftalekredsen eksisterer den
norm, at der skal findes “en politisk forstielse i aftalekredsen”, inden @ndrin-
ger i de danske EU-positioner kan gennemfores. Denne forstdelse har i serlig
udbredt grad gjort sig galdende i forbindelse med den danske deltagelse i euro-
pziske traktatforhandlinger (Pedersen, 2009), men aftalestrukturens relevans
inkluderer ogsa forhandlingerne om indholdet og udformningen af den danske
regerings forhandlingsmandater i Ministerradet.

Ifelge interviews med EU-ordforerne er det knap sé bindende at deltage i af-
talekredsen som i de mere policyspecifikke politiske forlig. Alligevel kan rege-
ringen ikke umiddelbart ignorere deltagerkredsens ensker i en forhandling, da
det parlamentariske flertal traditionelt skabes i denne kreds af partier. Evnen
og viljen til at udeve indflydelse internt i kredsen afthenger af, hvor meget "po-
litisk kapital” de forskellige parter er villige til at investere i forhandlingerne.
Ministeren kan ikke politisk holde til at kempe imod aftalepartnernes gnsker
pa alle de omrader, der seges mandat til. Dette ville selvsagt vere uhensigts-
messigt i forhold til den praktiske deltagelse i Ministerrddets forhandlinger.
Aftalekredsens medlemmer — dvs. partierne i kredsen, primert representeret
ved deres europapolitiske ordferere — har undertiden relativt nemt ved at gore
deres indflydelse geldende pd de danske forhandlingsmandater. Det skyldes,
at den pageldende minister typisk ikke onsker at slide pé sin politiske kapital,
ligesom denne har brug for ikke at have et flertal imod sit forhandlingsmandat
i de forestaende forhandlinger i EU’s Ministerrad.

For oppositionspartierne er deltagelse i aftalekredsen forbundet med bade
rettigheder og pligter. Som modydelse for at kunne soge og udeve indflydelse
pa regeringens forhandlingspositioner forpligter de sig ogsa til at sikre, at EU-
initiativer bliver vedtaget i folketingssalen. Sporgsmalet om at opbygge “poli-
tisk kapital” er derved ogsa centralt for oppositionen, som vanskeligt kan holde
til at kreve og sege indflydelse pA mandaterne for efterfolgende ikke at levere
’den parlamentariske vare” i form af et politisk flertal bag regeringens for-
handlingsresultater. Det pdpeges, at deltagerne i aftalekredsen ofte vil “strekke
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sig meget langt” i konkrete forhandlinger for at sikre en bred tilslutning og
vedtagelse af de konkrete lovforslag. Det betyder, at kredsens deltagere soger at
undgé konflikt i forbindelse med sagsbehandlingen, eftersom regeringen selv-
sagt ikke kan garantere, at de danske forslag indarbejdes i de endelige direk-
tivforslag. Derfor vil oppositionspartierne typisk valge at bakke op om de en-
delige forhandlingsresultater, selvom de ikke nedvendigvis afspejler indholdet
i mandatet, forudsat at regeringen efter bedste evne har forsegt at forsvare de
danske positioner i en given forhandling. Forstaelsen mellem kredsens partier
om lovgivningsarbejdet pa EU-politikken medvirker til en relativ smidig dansk
lovgivningsprocedure fra mandater til egentlig lovgivning.

Kredsen af EU-partier spiller en rolle tidligt i lovgivningsprocessen, ikke
mindst fordi eksistensen af denne — samt indholdet og principperne i de over-
ordnede EU-politiske aftaler — er kendt af embedsvarket og de relevante ko-
ordinationsministerier, som gennem deres deltagelse i forhandlingerne i EU-
systemet spger at tage hensyn til, hvad der nationalt er muligt at vedtage.

Forbandlingerne i Europaudvalget

Tabel 2 viser, hvordan Europaudvalgets politiske partier har stottet VK-rege-
ringens forhandlingsopleg til mandatafgivning i perioden 2001-2011. Over-
ordnet kan man se, at VK-regeringerne har baseret sine forhandlingsmandater
pa en relativt stabil kreds af partier bestdende af Socialdemokraterne, Det Ra-
dikale Venstre, Venstre og Det Konservative Folkeparti, altsa de fire regerings-
partier henholdsvis for og efter 2001. Ligeledes har Socialistisk Folkeparti givet
mandat til eller undladt at stemme imod regeringens forhandlingsmandater i
86,6 pct. af de tilfzlde, hvor regeringen har bedt om mandat.

Mindre overraskende er det, at Enhedslisten har afgivet tilslutning til fer-
rest mandater (55,6 pct.), mens det ligeledes EU-skeptiske Dansk Folkeparti
har givet tilslutning eller undladt at markere modstand i 71,3 pct. af tilfzldene.
Som forventet giver tallene umiddelbart et indtryk af en relativ stabil kreds
af partier, som bakker op om den til enhver tid siddende regerings forhand-
lingsmandater. For tiden for 2001 findes der ikke tilsvarende érlige opgorelser.
Jensen (2007: 221) har imidlertid opgjort andelen af mindretalsudtalelser i
Europaudvalget mellem 1973 og 2001 og nér frem til, at venstreflgjen (SF og
lzengere til venstre) sagde fra i 13 pct., hejreflojen (partier til hojre for V og K)
i 16 pct. og partier med “regeringspotentiale” i blot 4 pct. af tilfzldene. Disse
tal svarer til resultaterne efter 2001 og tyder dermed pé en betydelig stabilitet
pa tvers af valg og regeringskonstellationer omkring flertalsdannelsen i Euro-

paudvalget.
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Tabel 2: Partiernes stotte til mandatafgivning i Europaudvalget 2001-2010

2001 2001-2005 2005-2007  2007-2010 Gennemsnit

Enhedslisten 48,6 58,7 49,0 58,5 55,6
Socialistisk Folkeparti 90,5 88,0 85,8 84,4 86,6
Socialdemokraterne 100,0 96,4 92,9 91,8 94,4
Radikale Venstre 100,0 97,2 95,3 87,1 94,7
Konservative Folkeparti 99,4 100,0 100,0 100,0 100,0
Venstre 99,4 100,0 100,0 100,0 100,0
Dansk Folkeparti 79,0 74,7 65,6 72,1 71,3

Note: Optalte tilkendegivelser af ikke at gd imod regeringens forhandlingsmandat. Centrumde-
mokraterne, Kristeligt Folkeparti og Ny Alliance havde ikke plads i Europaudvalget i perioden.
Den forste kolonne dekker kun love vedtaget i 2001 i Folketingets 2000/01-samling.

Kilde: Europaudvalget (2001-2010).

Mandatafgivningen signalerer grundleggende vilje til at sikre vedtagelse af
forslag i folketingssalen, der mitte folge af regeringens forhandlinger i EU.
Hvis et parti ikke mener, at det endelige resultat af forhandlingerne i tilstrek-
kelig grad opfylder det afgivne mandat, sa kan det dog valge at stemme imod
efterfolgende i folketingssalen uden derved at bryde med den parlamentariske
norm. Opggrelsen synes samlet at vise, at den siddende regering uanset par-
tifarve formulerer sine EU-forhandlingsmandater hen over midten med EU-
aftalepartierne i hejere grad end sammen med sine traditionelle stottepartier i
indenrigspolitikken. Det er dog vanskeligt at vurdere det konkrete indhold af
disse mandater, da de kan indeholde bide mere brede og snevre instrukser til
ministeren.

Partiernes stemmeadferd i folketingssalen

Tabel 3 sammenfatter partiernes stemmeadferd i folketingssalen i forhold til
vedtagen lovgivning i de fire regeringsperioder 1998-2011 for henholdsvis na-
tional lovgivning og omrader pavirket af EU. I forhold til national lovgivning,
der ikke er relateret til EU, viser tabellen, at VK-mindretalsregeringerne har
baseret hovedparten af sine flertal pa stottepartiet Dansk Folkeparti, som har
stemt for over 96 pct. af disse lovforslag. For Socialdemokraterne gjaldt det i
72,1 pct. af tilfeldene i perioden 2001-2005, hvorefter stemmeandelen steg
til henholdsvis 81,2 og 77,9 pct. for de seneste to regeringsperioder. Trods et
lidt lavere tilslutningsniveau gelder nesten samme menster for Det Radikale
Venstre. Hvor Socialistisk Folkeparti i perioden fra 2001 til 2005 stemte for
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56,2 pct. af den vedtagne lovgivning uden relation til EU, er samme andel efter
2007 steget til 72,1 pct. Samme tendens gor sig geldende for Enhedslisten om
end fortsat pa et endnu lavere niveau. Fra 2005 og serligt efter 2007 er ven-
streflojen dermed i stigende grad begyndt at stemme sammen med regeringen,
ligesom det generelle niveau af enstemmighed i Folketinget er steget.

Tabellen viser forskellige koalitionsmenstre for vedtagne love, alt efter om
de implementerer EU-regler eller ikke. Socialdemokraterne, Venstre, Det Kon-
servative Folkeparti og Det Radikale Venstre stotter i folketingssalen hoved-
parten af den lovgivning, som udspringer fra EU. Bade for og efter 2001 stot-
tede regeringspartierne samtlige forslag. Procenterne for Socialdemokraterne
og Det Radikale Venstre ligger hen over perioden 2001-2011 pa et stabilt ni-
veau omkring eller lidt over 90 pct. Under SR-regeringen 1998-2001 14 opbak-
ningen fra Venstre og Det Konservative Folkeparti nesten lige sa hgjt. Denne
afstemningsadferd synes at understrege eksistensen af en betydelig stabilitet
i koalitionskredsen pa EU-omradet. En analyse af de afvigende tilfelde tyder
ogsa pa grundleggende tilslutning til en parlamentarisk norm om at vedtage
EU-implementeringer, idet ingen love afvistes med henvisning til substansen i
EU-reglerne, hvilket ellers forekommer for EU-skeptiske partier.’ Enhedslisten
fremstar omvendt som Folketingets mest EU-skeptiske parti med ja-procenter
mellem 43,3 og 61,0 fra 2001 il 2011.

Udviklingen i Dansk Folkepartis stemmeadferd er interessant. Da partiets
rolle i 2001 @ndrede sig fra oppositions- til stetteparti, steg dets andel af ja-
stemmer fra 73,6 pct. til 89,7 pct. og forblev efter 2005 pd omtrent samme hoje
niveau, hvor vi omvendt forventede, at modstanderpartierne ogsa ville markere
deres modstand gennem afstemningerne i Folketingssalen. Dansk Folkepartis
ja-procenter ligger ogsd markant hgjere end dets andel af tilslutning i Europa-
udvalget, hvilket vidner om, at partiet tilsyneladende markerer sin modstand
imod EU i udvalgsarbejdet (og Europa-Parlamentet), men nér lovgivningen
kommer til afstemning i folketingssalen, stemmer det for de fremsatte lovfor-
slag og optreder pid den méde, de facto, ogsd som stotteparti ved implemente-
ringen af store dele af EU-lovgivningen.

EU-lovgivning handler tilsyneladende ikke bare om EU per se, da der er stor
forskel pé flertalsdannelsen afhengigt af, om det er EU-implementering eller
nationalt initieret lovgivning pavirket af EU. Denne veasentlige forskel i for-
hold til koalitionsdannelsen ville ikke blive indfanget i en dikotom kodning af
lovgivningens EU-relevans. For nationalt initieret lovgivning viser tabellen, at
koalitionsmensteret ikke afhanger stort af, om loven er EU-relateret eller ikke.
Hverken EU-positive eller EU-negative partier stemmer mere eller mindre for
forslag initieret af regeringen, om de er EU-relaterede eller ikke. Vores resul-
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tater viser derimod, at det er helt afgerende for koalitionsdannelse, om lovgiv-
ningen udspringer fra EU, som det sker i implementering, eller den danske
regering. Det tyder p4, at tabt eller bevaret dagsordenskontrol forklarer mere
end en generel positiv indstilling til EU, uanset om EU-retten i et vist omfang
begranser regeringens rdiderum med hensyn til et lovforslags konkrete indhold.
Dette taler for, at europzisering i form af tabt dagsordenskontrol systematisk
har betydning for flertalsdannelsen i Folketinget. En indvending kunne lyde,
at EU-implementeringslove ofte er forholdsvis tekniske og politisk ukontrover-
sielle, hvilket kunne forklare den brede koalitionsdannelse. Enstemmighedsni-
veauet ma formodes at ligge markant hgjere for sidanne forslag, og selvom det
ligger lidt hojere for EU-implementeringslovene, sa er det kun efter 2007, at
der var fuldstendig enighed om mere end halvdelen af disse love.

Socialistisk Folkeparti er det parti, som har haft de storste udslag i sin stem-
meafgivelse i perioden. Som parlamentarisk grundlag for SR-regeringen fra
1998 til 2001 stemte partiet ja til 86,4 pct. af alle vedtagne EU-implemente-
ringslove. Efter 2001 faldt ja-andelen til 67,0 pct., hvorpa den steg til 80,7 pct.
i 2005-2007, og igen i perioden fra 2007-2011 steg ja-procenten til 83,9 pct.,
altsd nesten samme niveau som de gamle ja-partier. Der er flere interessante
observationer vedrorende Socialistisk Folkepartis stemmeadferd. Det gor en
forskel, om partiet er i opposition eller stotteparti. Alligevel skiftede partiet
kurs efter 2005. VK-regeringen blev ellers siddende ved valget og med helt
uzndrede flertalsmuligheder. Stigningen for Socialistisk Folkeparti pa dette
tidspunke taler for, at partiets deltagelse i det nye nationale kompromis fra
december 2004 ogsd beted, at partiet i stigende grad tog medansvar for de
danske forpligtelser i samarbejdet og tradte ind i kredsen af ja-partier ved im-
plementering i form af lovgivning. En mere pragmatisk politik pa EU-omréadet
kan ligeledes opfattes som et centralt element blandt flere i at blive regerings-
duelige (Nielsen og Pedersen, 2012). Alternativt kan den foregede tilslutning
fra Socialistisk Folkeparti til regeringens lovforslag forklares med substantielle
@ndringer i den lovgivning, der stemmes om, fx da regeringen ®ndrede sin
klima- og miljepolitik. En dybere analyse af vores tal tyder faktisk pd, at et
sadant skifte faktisk gjorde sig galdende i forhold til Socialistisk Folkepartis
tilslutning til EU-implementering efter 2007, men ogsé at dette skifte ikke kan
forklare hele @ndringen i partiets afstemningsadferd vedrerende implemente-
ringsdelen. Det taler ligeledes for vores argument, at SF’s EU-politik pavirkes
allerede fra 2005, mens en storre @ndring i partiets stemmemenster pd de ov-
rige politikomrader forst sker i perioden efter 2007, da partiet indgik i neermere
samarbejde med Socialdemokraterne om et fremtidigt regeringssamarbejde.
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Partiernes samlede stemmeadfard synes at stotte forventningen om, at en
del af deres politik fastleegges i en bredere kreds af aftalepartier, som har for-
pligtet sig til at sikre, at de danske forpligtelser opretholdes i EU. En indven-
ding kunne lyde, at EU-love er sterkest koncentreret pd bestemte politikom-
rader, og at forskellene i konsensusniveau skyldes forskelle mellem disse. Dette
argument undersoger vi i tabel 4, der viser, hvordan konsensusniveauet mellem
de fire gamle partier V, K, S og R, som i hele undersogelsesperioden har tilhort
kredsen af EU-partier, har veret hgjere omkring implementerende lovgivning
(mellem 86 og 90 pct.) end i ovrigt (mellem 66 og 74 pct.), uanset om poli-
tikomradet har en hgj EU-andel eller ¢j og uanset regeringens farve. Vores tal
tyder pa, at forskellen i konsensus omkring EU-implementering ikke skyldes
forskelle mellem politikomrader.

Tabel 4: Konsensusniveau (S, V, K og R) opdelt efter politikomrader og rege-

ringssammenstning

Politikomride 1998-2001 (SR) 2001-2011 (VK)
Hgj andel af EU-implementering ~ Implementering 87,1 90,4

(ni politikomrader dekkende

1347 love) Ikke implementering 74,2 71,7

Lav andel af EU-implementering ~ Implementering 88,0 86,5

(ti politikomrader dekkende

1547 love) Ikke implementering 72,6 66,5

Note: Ikke-implementering dekker over nationalt initieret lovgivning, EU-relateret eller ikke.

Afslutning

Den europaiske integrationsproces har ifelge litteraturen pavirket magtrela-
tionerne mellem nationale regeringer og parlamenter til forstnavntes fordel
(Maurer og Wessels, 2001; Anderson, 2002; Goetz, 2005; Borzel og Risse,
2006). Som modsvar har nationale parlamenter opbygget formelle institu-
tioner til at kontrollere regeringerne (Raunio, 2009, Raunio og Hix, 2000;
Holzhacker, 2007; Lupia, 1992; Bergman og Damgaard, 2000). Folketinget
var pioner i udviklingen af disse formelle mekanismer til at sikre parlamenta-
risk flertal bag og kontrol af indholdet i de danske EU-forhandlingspositioner,
hvorfor dansk EU-koordinering er blevet intensivt studeret og oftest i et insti-
tutionelt perspektiv.

I forhold til spergsmilet om de danske mindretalsregeringers flertalsop-
bygning og koalitionshindtering har vi igennem artiklen argumenteret for,
at dansk EU-politik ogsd med fordel kan forstds ud fra et koalitionsteoretisk
perspektiv. Vores tal indikerer, at der ikke udelukkende sker en europaisering
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af Folketingets institutioner, men ogsd en europaisering af koalitionsdannel-
sen forud for den formelle udvalgsbehandling. Vi finder det derfor relevant at
betone vigtigheden af systematisk at inddrage de partipolitiske og koalitions-
massige dynamikker for at kunne forklare udformningen af dansk EU-politik
(Damgaard, 2000; jf. King, 1976). Tesen har imidlertid ikke kun veret, at der
i tilleg til det institutionelle perspektiv findes et partipolitisk element, som det
tidligere er blevet papeget af Jensen (2003) og Damgaard og Jensen (2005),
men hvor deres analyser primert har veret centreret om partiernes aktivitet i
selve Europaudvalget, har de i langt mindre grad praciseret karakteren af deres
koordination. Vores artikel tyder i den sammenhang pa, at der findes en bety-
dende forudgiende og forligslignende aftalestruktur, hvormed en relativt fast
kreds af politiske partier overordnet fastlegger rammerne for dansk EU-politik
bade i forhold til traktatspergsmil og kontinuerlig flertalsopbygning. Dette
sker gennem fastlagte uformelle procedurer og normer forud for behandlin-
gen i Europaudvalget, hvis meder primert fungerer som en registrering heraf.
EU-medlemskabet opstiller nogle sarlige betingelser for og péavirker dermed
en del af koalitionsdannelsen om lovgivning i Folketinget. Hvor mindretalsre-
geringerne de seneste to artier i stigende grad er begyndt at skabe deres flertal
sammen med deres parlamentariske stottepartier om den nationale lovgivning,
tyder vores analyse pd, at regeringerne pa tvers af politiske omrader fortsat
skaber bredere flertalskoalitioner gennem inddragelsen af oppositionspartierne
nar lovgivningen udspringer fra EU, som dermed forbliver konsensuspolitik.

Samarbejdet om implementering af EU-regler er bredere end forst antaget,
da selv skeptiske partier ofte stemmer for, hvilket isoleret set kunne tale imod
vores forventninger. Dansk Folkepartis lavere ja-procenter for 2001 tyder dog
snarere pd, at rollen som stotteparti for regeringen virker disciplinerende i
folketingssalen, hvorimod partiet i hejere grad markerer sin parlamentariske
modstand i Europaudvalget. Socialistisk Folkepartis mandatafgivning har lig-
get stabilt pé ca. 88 pct. bade for og efter, de tiltridte det nye nationale kom-
promis. Nar afstemningsadferden i folketingssalen alligevel péavirkes, taler det
isoleret set for vores forventning om, at et parti pavirkes af at indtrede i forligs-
lignende institutioner og som aftalepart opna et ansvar.

Analysens konklusioner peger pa en europzisering af koalitionsdannelsen i
Folketinget. Regeringens tab af dagsordenskontrol rejser serlige udfordringer
for de danske mindretalsregeringer og udger dermed en sandsynlig forklaring,
i hvert fald nér et forslag rummer potentiale for partikonflikt. Danske rege-
ringer sgger at hindtere disse udfordringer ved at inddrage en bred kreds af
oppositionspartier i dens flertalsopbygning forud for den formelle behandling
i Folketingets Europaudvalg. Deltagelse i denne kreds af partier medferer bade
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rettigheder og forpligtelser. Partiernes koordination og opbygning af flertal
minder om de sterke parlamentariske normer, der gzlder mellem Folketingets
partier om at overholde indgiede politiske aftaler og dermed om den made,
som de politiske partier normalt opererer pa under dansk mindretalsparlamen-
tarisme. Fremtidige studier bor gore mere ud af, hvordan EU’s tilstedeverelse i
dansk lovgivning, partiernes forskellige holdninger til EU samt det forhold, at
EU fastsatter regler pa tvers af politiske sektorer, ogsd pavirker, hvilke partier
som danner regering sammen. Danske regeringer har siledes ikke omfattet
EU-modstanderpartier, og den offentlige debat om emnet tyder p4, at EU ud-
gor en af de vaesentligste forhindringer for, at Dansk Folkeparti kan komme i
regering. Hvis et modstanderparti derimod @ndrer sin politik og bliver mere
positivt, som det er sket for Socialistisk Folkeparti, sa vil det neppe skade
partiets chance for at komme i regering, at der ikke lengere mé tages hensyn
til dette problem.

Noter

1. Tak ¢l Anne Plougmann Knudsen, Mikkel Munk Quist Andersen og Merete
Arentoft for hjelp til kodningsarbejdet. Vi er ligeledes taknemmelige for kommen-
tarer og konstruktiv kritik fra paneldeltagerne pa Dansk Selskab for EU-forskning
12010 og fra Sessions of Workshops i Miinster, 22.-27. marts 2010, Workshop 11:
The Europeanization of National Political Parties.

2. Anforer et lovforslags bemarkninger, at det implementerer et nyt direktiv eller
folger af en domstolsafggrelse, er det kodet som implementering. Lovforslag, der
angives at skulle notificeres for EU-kommissionen, er kodet som EU-relaterede.
Nir et lovforslag gennemforer et direktiv, fremgar det ikke altid klart, om det alle-
rede er blevet implementeret. Vi har i hvert tvivistilfelde foretaget kontrol gennem
yderligere opslag i Folketingstidende eller EURLEX.

3. For 2000/2001-samlingen har vi faet adgang til Magtudredningens data og kan
for 214 vedtagne love, svarende til 7,4 pct. af vores sample, direkte sammenligne
kodningerne. De tre kodekategoriers interkoderreliabilitet kan angives ved, at der
fandtes overensstemmende kodning for 186 af lovene (86,9 pct.). Cohen’s kappa er
0,75, hvor verdier over 0,7 seedvanligvis mé anses for reliable. Vi analyserede efter-
folgende de fundne uoverenstemmelser og fastholdt vores egen kodning i halvdelen
af tilfzldene (14 ud af 28).

4. Ifolge Togeby et al. (2003: 121) var 12 pct. af den danske lovgivning gennemfo-
relse af EU-direkeiver og 25 pet. tilpasning til EU-regulering i folketingssamlingen
2000/2001. Kelstrup et al. (2008: 337) fandt den samlede andel af lovforslag med
reference til EU fra 1998 til 2007 il arligt at ligge mellem 20 og 27 pct. Blom-
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Hansen og Christensen (2004: 71) peger p4, at andelen af udstedte bekendtgorelser
med EU-indhold ligger lavere, end det er tilfzldet for lovgivning,.

5. Vi har kvalitativt analyseret EU-partiernes begrundelser for deres afstemningsad-
feerd ud fra folketingsdebatter og udvalgsbeteenkninger i de 31 tilfelde fra 1998 til
2007, hvor ikke alle partier stemte for. For otte af lovene angav mindst ét af det
eller de afvigende partier, at de ville have stottet lovens EU-implementeringsele-
menter, hvis de havde stdet alene. I fire tilfeelde ansd partierne modsat regeringen
ikke loven for at veere en nedvendig implementering. I otte tilfaelde angaves "under-
implementering” som problem samt i syv tilflde “over-implementering”, altsa at
regeringen henholdsvis ger for lidt eller mere end nedvendigt for at felge EU. I
blot ¢t tilfzelde angaves regeringen ikke at have fulgt sit mandat, og ogsé i ét til-
fzelde meddelte et parti helt abent, at det havde fortrudt at have stottet regeringens
mandat. For syv love var det ikke muligt at finde EU-relaterede begrundelser for
afvigelsen.
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Anmeldelser

Ove K. Pedersen, Konkurrencestaten. Kobenhavn: Hans Reitzels Forlag, 2011,
334 s., 298 kr.

Velferdsstaten er under omlegning, og en ny type er stat, konkurrencestaten,
er under dannelse. Formalet med velfrdsstaten var at beskytte borgere og
virksomheder, iseer mod negative konsekvenser af den internationale gkonomi.
Formalet med konkurrencestaten er at mobilisere befolkning og virksomheder
til at deltage i den globale konkurrence, at gore den enkelte ansvarlig for sit
eget liv, at fremme dynamik gennem “uendelige” reformer og at pavirke de
internationale omgivelser til fordel for danske interesser. Konkurrencestaten
er baret af en neoliberal ide om, at staten kan skabe rammer for individer (og
markeder) péd en saidan made, at der bliver tale om maksimal udnyttelse af res-
sourcer og potentialer.

Samfundsudviklingen i vores del af verden, og i stigende grad globalt, er
preget af ideen om, at nationer konkurrerer med hinanden, ikke gennem be-
skyttelse og afskeermning, men gennem dbne pkonomier, der mobiliserer deres
ressourcer optimalt. Forandringen over mod konkurrencestaten kan dermed
ikke reduceres til gkonomi; det er snarere politiske og institutionelle forandrin-
ger, der er i centrum. Etableringen af konkurrencestaten tager fart i begyndel-
sen af 1990°erne; Bill Clinton er bannerforer i USA, Poul Nyrup i Danmark.
Samtidig indgér disse forandringer naturligvis i en sterre udviklingsproces,
der rummer velferdsstatens dannelse og krise i efterkrigstiden og neoliberale
princippers dominans i 1980’erne.

Hermed er introduceret nogle centrale pastande i OKP’s analyse. Det er
hele denne udvikling fra velferdsstat til konkurrencestat i Danmark, der er bo-
gens tema. Den teoretiske ramme er sammenfattet i en i-d-i-o-t-model. (I)deer
er kilden til forandring. (D)iskurs er almindeligt udbredte og anvendte ideer,
som fx ideen om, at nationer konkurrerer. (I)nstitutioner er alment udbredte
diskurser, der udtrykker falles forventninger til adferd. (O)rganisationer er
materielt eksisterende institutioner. (T)ransformation er organisationers evne
til at forandre sig selv og deres omgivelser.

Forste kapitel introducerer og sammenfatter bogen. Kapitel 2 eftersporer,
hvordan ideen om institutionel konkurrenceevne og konkurrence mellem na-
tioner udvikler sig fra akademisk ide til dominerende diskurs, der institutiona-
liseres og dermed bliver styrende for hele debatten om, hvordan politisk regule-
ring af ekonomi og samfundsudvikling finder sted. Det understreges samtidig,
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at konkurrencestaten ikke betyder, at velferdsstaten elimineres: "Konkurren-
cestaten er kun delvis en ny statstype, idet der nok introduceres et nyt szt idea-
ler, men ogsa sker en videreudvikling af efterkrigstidens velferdsstat” (p. 71).

Kapitel 3 argumenterer for, at Danmark gennem medlemskabet af EU er
inderade i et netvaerk af transnationale relationer pd tvers af greenser. De giver
mulighed for at pavirke beslutningsprocessen i modsetning til tidligere tids
mere passive tilpasning til den internationale udvikling. Kapitel 4 og 5 dre-
jer sig om forhandlingsekonomiens historie og "det politiske spil”. Det lille,
homogene land, Danmark, har udviklet institutioner, der fremmer klassesam-
arbejde og politisk koordinering. Det er i dette regi, forestillingen om institu-
tionel konkurrenceevne vokser frem. I det politiske spil er fokus pé reformer
pa en baggrund af konsensus. Det folgende kapitel er viet til pdstanden om, at
konkurrencestaten ogsa indebarer @ndringer i den politiske kultur; fokus er nu
pa lige muligheder og fellesskab gennem arbejde, og skolen drejer sig mere end
for om selvrealisering via arbejdet.

Derefter rettes blikket mod den effektive stat og den fleksible organisation.
Konkurrencestaten indebzrer store forandringer i statens organisation. I cen-
trum stdr en central gkonomistyring, der har til formal at befordre konkur-
renceevnen. Central styring kombineres med decentralt ansvar og fokus pa
ressourceforbrug. Temaet foldes yderligere ud i kapitel 8, der viser, hvordan
konkurrencestatens principper slar igennem i den made, hvorpé den offentlige
sektor ledes og styres. Det afsluttende kapitel reflekterer over, at konkurrence-
staten legger mere vaegt pa effektivitet end pa retssikkerhed, og der stilles en
reekke forslag til, hvordan etiske kodekser for offentlig ledelse kan vare med til
at bringe konkurrencestaten under bedre offentlig kontrol.

Det er en fortrinlig bog, OKP har skrevet. Ingen andre steder kan man
finde en tilnzrmelsesvis sd detaljeret analyse af den danske udvikling pa basis
af teorien om konkurrencestater. Den adskiller sig fra det meste af den inter-
nationale litteratur om emnet ved at legge vagt pa institutionelle forandringer
og ved fokus pé det politiske og samfundsmassige niveau pa en made, der ogsa
inddrager politisk-kulturelle forandringer.

Der er ogsd svagheder. Den teoretiske model er konstruktivistisk: den be-
gynder med ideer. Dermed underspilles det, hvordan sammenhzngen er mel-
lem ideer og materielle forandringer, herunder iszr spergsmalet om, hvordan
den gkonomiske globalisering udvikler sig, og hvilken type pres det legger
(eller ikke legger) pa staterne. OKP’s teoretiske forbilleder er uklare pa dette
punkt, og han glider selv udenom.

Er velfeerdsstaten under pres (afvikling) pa bekostning af konkurrencesta-
ten? Det mener mange teoretikere, men OKP holder, efter min mening for-

222



nuftigt, fat i, at velferdsstaten kan bevares, men forandres, under konkurren-
cestaten. Men dermed skylder han ogsi en narmere redegorelse for graden af
mods®tning mellem velferdsstat og konkurrencestat, og den fir vi ikke.

Man savner i hej grad et komparativt perspektiv. Det fremstar, som om
konkurrencestatens organisering, tenkning og kultur koloniserer alle omréider
af samfundslivet. Men samtidig ved vi jo, at sma, demokratiske, dbne samfund
fortsat er meget forskelligt organiserede, ogsa selvom de bliver udsat for samme
type pavirkninger udefra. Sidanne forskelle ville kunne belyse sertrzk i den
danske udvikling.

Man savner saledes nogle brudflader, spzndinger og modstninger, bide i
den substantielle model af konkurrencestaten og i debatten om den. Hermed
en opfordring til, at OKP sammenfatter sine resultater med dette perspektiv
for gje. Gerne pé engelsk, s de mange konkurrencestatsforskere, der ikke kan

lzese dansk, ogsa kan kigge med.

Georg Serensen
Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

Lars Lund, Gronland — makrookonomiske temaer. Kobenhavn: Jurist- og Oko-
nomforbundets Forlag, 2011, 195 sider.

Groenland befinder sig i en vanskelig situation med pd den ene side et staerke
onske om selvstendighed og pa den anden side en betydelig okonomisk afhan-
gighed af Danmark. Hvert ar bidrager Danmark med ca. 4 mia. kroner til det
gronlandske selvstyre — et belgb, der skal ses i lyset af et grenlandsk bruttona-
tionalprodukt p& omkring 10 mia. kr. Denne situation og muligheden for en
okonomisk omstilling, der kan gore dremmene om selvsteendighed realistiske,
udger omdrejningspunktet for Lars Lunds bog: Gronland — makrookonomiske
temaer. Lund har i mange ar undervist ved Grenlands universitet og engage-
mentet i grenlandske forhold er tydeligt igennem bogen. Der er samtidig tale
om en forbilledlig klar skonomisk analyse. Bogen trekker pa central gkono-
misk teori og inddrager relevant statistik og empirisk analyse, men argumen-
tationen forklares ganske pracist og lettilgengeligt ogsé for ikke-gkonomer.
Bogen koncentrerer sig om de mest centrale makrogkonomiske temaer i re-
lation til Grenland. Udgangspunktet er et overblik over de vasentligste ele-
menter i okonomien med den hovedkonklusion, at tilskuddet fra Danmark
medvirker til heje lonninger, en stor offentlig sektor og eget import. Herefter
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diskuteres perspektiver for en situation uden bloktilskud med fokus pé en grad-
vis justering af den grenlandske gkonomi over en lang arrekke. Det er ikke
nyt, at en afvikling af bloktilskuddet vil have alvorlige konsekvenser for leve-
vilkarene i Grenland, men Lunds analyse giver en nzrmest deprimerende klar
fremstilling af problematikken. Beskrivelsen og vurderingen af de gronlandske
forhold er nogtern og direkte. Der legges fx ikke fingre imellem, nér det geelder
politiske ensker om selvstzndighed, som ikke er knyttet til realistiske vurde-
ringer af de gkonomiske konsekvenser. Lund skriver fx, at: "mange tilkende-
givne gnsker om selvstendighed forekommer at vere uden indhold”, ligesom
han konstaterer, at: “vil man ikke betale noget for en vare, mé det vare fordi
den anses for at vaere vardiles” (side 32). Det er klar tale, men koblet med den
pracise analyse af bloktilskuddets betydning for den grenlandske gkonomi
ikke desto mindre rimelig.

I de folgende kapitler beskftiger bogen sig med perspektiver for forskel-
lige sektorer af den gronlandske gkonomi. Det galder bade muligheden for en
udbygning af turisterhvervet, udvikling af fiskeriet og sterre anlegsprojekter
konkret eksemplificeret ved etableringen af en aluminiumssmelter. Alt sam-
men meget relevante temaer i en grenlandsk kontekst. Tilgangen er konstruk-
tiv og béret af et klart onske om at bidrage med lgsningsforslag. Ambitionen
er siledes at vise, hvordan de forskellige sektorer kan udvikles, s de bidrager
til okonomisk beredygtighed. Analyserne heraf er betydeligt mere pracise end
de ofte ret diffuse politiske pastande om enorme vakstpotentialer pa forskel-
lige omréder. Samtidig er det tankevakkende, at rastofudvinding ikke indgar
— maske fordi der her er tale om et omréide, som i hej grad er uden for politisk
kontrol.

Bogen afsluttes med kapitler, der diskuterer Gronlands vakstpotentiale (el-
ler mangel pd samme) og analyserer situationen pi det gronlandske arbejds-
marked. Her fremhzves blandt andet nogle af de serlige treek ved Grenland —
landets lille befolkning og den historiske og nutidige import af arbejdskraft fra
Danmark. Det sidste giver sig udslag i et etnisk meget skavt arbejdsmarked,
hvor den typiske danskfedte tjener tre gange sd meget som den typiske gron-
leender. Denne konstatering bliver for Lund det ene af tre overordnede ensker
for Grenlands udvikling, idet han peger pa: 1) gkonomisk uathangighed, 2)
at holde pa befolkningen og 3) en acceptabel etnisk indkomstfordeling som tre
overordnede udfordringer for Grenland. Med disse onsker bevager Lund sig
ind i en mere politisk boldgade, men tydeligger samtidig bogens bidrag. Iser
de to forste udfordringer er nemlig barende underliggere for hele bogens ana-
lyse. Titlen: "Grenland — makrogkonomiske temaer” er derfor heller ikke helt
retvisende. Ikke fordi der ikke er tale om makroskonomiske temaer, men fordi
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der i bogen reelt er et mere pracist fokus pi Grenlands ekonomiske potentiale
og muligheden for gkonomisk uafhangighed.

Bogen rummer meget stof til eftertanke. P4 den ene side er den baret af
stor sympati for Grenland og de grenlandske gnsker om selvstendighed. Der
anvises konkrete losningsforslag bade, nir det gelder en trinvis afvikling af
bloktilskuddet og udviklingen af fx fiskeriet til en mere produktiv sektor. Pa
den anden side stir Greonlands gkonomiske udfordringer lysende klart efter
endt lesning. Iser konstateringen af, at: “en nation kan vare for lille til at vaere
et land i skonomisk forstand” (side 168) er tankevekkende, om end konse-
kvenserne heraf ikke foldes helt ud. Alle, der onsker en forstaelse af gronland-
ske forhold, kan blive klogere af at lzese bogen, men iser kan man hébe, at de
politikere og embedsmend, der er med til at forme Grenlands fremtid vil vere
at finde blandt leserne.

Anne Skorkjer Binderkrantz
Institut for Statskundskab
Aarhus Universitet

Quentin Skinner, Staten og friheten. Oslo: Res Publica, 2011, 199 NOK.
José Luis Marti and Philip Pettit, A Political Philosophy in Public Life. Civic
Republicanism in Zapatero’s Spain. Princeton: Princeton University Press, 2010,

$ 24.95.

Ministeren ansettes, selvom folket ikke har stemt ham ind i folketinget. Em-
bedsmanden hjalper spindoktoren, nar oppositionens skattesager skal gennem-
gis. Dokumenter og mails slettes, mens beger oversettes i ministeriet. Telefo-
ner aflyttes, og mails registreres. Vi laeser om det og tenker: Kan vi stole pa
vores ledere? Vil de folket det bedste? Vi kan dog ikke klare os uden staten og
dens ansatte. Born med svag social baggrund meder omsorg og stimuleres i
institutioner og skoler. Lager opererer dybt koncentreret og respektfuldt folk,
der i andre samfund ikke ville have rid til behandling. Kun staten kan effektivt
hjelpe borgerne til at realisere velfeerdsstatens ideal om lighed i verdighed og
medborgerskab.

Sidanne aktuelle spendinger mellem borgernes frihed og statens politikker
diskuteres teoretisk i de to nye beger Staten og friheten og A Political Philosophy
in Public Life, der ikke blot har forsvaret for republikansk politisk teori tilfel-
les. I interviewene med og teksterne af London professor Quentin Skinner og
i José Luis Marti og Philip Pettits bog forsvares, at republikanismen tilbyder
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det politisk teoretiske veerktoj til at diagnosticere spendinger i velferdspolitik-
ken. Den republikanske politiske teoris yderligere potentiale som rammesatter
for konkret politisk arbejde bevidnes meget konkret af Marti og Pettits bog.
Bogen beskriver blandt andet, hvordan José L.R. Zapatero efter leesningen af
en bog om republikanismen folte, at den gav de spanske socialdemokrater et
sprog at formulere deres egne intuitioner pd, som samtidig forbandt dem med
en tidligere spansk socialistisk tradition. Zapatero tilsluttede sig officielt tan-
kegangen i 2000, og da han kom til magten i Spanien, kontaktede han bogens
forfatter til at komme og vurdere de politiske tiltag efter nogle ar. Philip Pettit
tog imod.

Det er gennemgéende for begge boger, at de paviser den nutidige relevans af
en rekke klassiske republikanske temaer. Skinner analyserer og debatterer sa-
ledes vigtigheden af at modvirke henholdsvis (1) arbitreer dominans forrsaget
af ydre magter som stater og internationale organisationer; (2) magtcentrenes
stridigheder ud fra sekteriske interesser; (3) at et af statens magtcentre domine-
rer et andet (checks and balances); (4) og at borgerne ikke identificerer sig med,
tenker pa eller arbejder for det felles bedste.

Spandingen mellem frihed og stat

Det centrale tema i begge beger er dog forholdet mellem frihed og stat. Fri-
heden bestar for republikanerne i ikke at vere underlagt en andens vilje uden
at have fysiske eller lovmessige vern (eller et socialt netvark) at trekke pa
som modvarge. Republikanismen er psykologisk avanceret i sin frihedsanalyse.
Friheden kan begrenses af indre mekanismer, som nir dominansrelationer in-
ternaliseres i den underdaniges selvforstielse, attitude og kropssprog. Den ydre
tvang bliver til en indre tvang, sa personen mangler det frie individs evne til at
tale frit, bevage sig frit og se andre lige i gjnene. Da kraves blot en mulighed
for ydmygelse og magtfulde krav om underdanighed. Uden direkte tvang fra-
valger personen helt af sig selv basale valgmuligheder.

Det republikanske frihedsbegreb er ikke som sidan i modstrid til magtre-
lationer. Staten mé saledes gerne gribe ind i borgernes liv. Fx er skatteopkrav-
ning ikke udtryk for arbitreer dominans. Det gelder nemlig for en republikaner
kun om at modvirke tilfelde, hvor en person eller gruppe har ukontrolleret og
omkostningsfri magt til at dominere over andre. Som Marti og Pettit pape-
ger, kan denne magt ogsd forstis som den ukontrollerede evne til at pavirke
en person eller gruppes valgmuligheder inden for grundleggende omrader for
menneskelige valg.

Frihedsforstdelsen giver en spending i fortolkningen af statens rolle. P4 den
ene siden er staten nedvendig. I lyset af frihedsidealet kan republikanerne re-
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formulere arbejderbevagelsens kampe, som at ingen ber vere (lon)slave af an-
dre eller udsettes for arbitrer magt (fx af en arbejdsgiver der kan fyre efter
forgodtbefindende). Samme frihedsideal kan vare rammeszttende for fami-
liepolitik. P4 den anden side kan staten dominere borgerne. Eksempler — her
hentet fra Pettits bog — kan vere velferdsmodtagere der er afhangige af skran-
kepavens tilskyndelser; immigranter hvis status afhenger af tilfzldige poli-
tiske tendenser; og offentligt ansatte hvis fremtid afthenger af en folkevalgts
profileringsforseg.

Balancen mellem tillid og mistillid

Pa baggrund af overvejelser om statens eget potentiale for arbitrer dominans af
borgerne markerer Skinner sig som en skarp kritikker af nutidens europziske
reprasentative styrer, hvor lederne bliver mere og mere magtfulde. De kan fx
i England fratage borgerne deres pas, indsztte ikke folkevalgte ministre og
ga i krig, uden at den lovgivende magt skal sporges. Statsmagten ber afspejle
borgernes egen kamp for frihed, men statens representanter kan korrumperes.
Som modtraek opdaterer Skinner den klassiske republikanske forstielse af de-
mokrati som selvstyre. Pointen er her ikke, at mennesket udtrykker sin frihed
gennem selvstyre, men at engagement i demokratiet sikrer betingelserne for
fortsat at kunne leve med fraver af arbitreer dominans. Vi ber derfor ikke have
blind tillid til vore representanter, men krave hyppige valg hvor de lovgivende
kan tjekkes. Store folkelige opstande, som nir landmandene korer pd gaden
i Frankrig, udtrykker ogsd en mistillid til magten, men er bade sekteriske og
tilfeldige.

P4 den anden side gar det ikke uden tillid. Tillid til medborgerne er et ned-
vendigt element i borgeres motivation til at se bort fra egne sekteriske interes-
ser. Derfor mi tilliden ikke undergraves. Har man ren mistillid til de andres
evne til at fokusere pa det felles bedste, bryder systemet sammen. Denne dob-
belte dagsorden uddyber det spendingsfyldte forhold mellem frihed og stat.
Marti og Pettit papeger her vigtigheden af at undga, at de, der udsettes for
kontrol, danner et billede af sig selv som korrupte og sekteriske i deres ageren
pa det offentliges vegne.

Tillid afthanger ogsi af legitimitet. Skinners statsteori tilbyder en ramme til
vurdering af, hvorvidt de handlinger, en regering foretager, er legitime. Gen-
nem et lengere studie af statsbegrebets afstamning giver Skinners fremragende
nylesning af Hobbes ligeledes mulighed for kritisk vurdering af nutidig re-
duktionistisk statsforstielse (som har baggrund i Webers forseg pa en neutral
beskrivelse af staten som “et etableret regeringsapparat”). Som alternativer til
den reduktionistiske forstaelse diskuteres og forkastes enevalds- og populisme-
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teorier, for Hobbes star tilbage som sejrherre med en sakaldt “fiktionsteori”.
Ifelge denne skal statens handlinger sigte pa at bevare og sikre det felles bedste
over tid, ligesom den skal vare autoriseret af folket. Der er tale om en fik-
tion”, da staten forstds som en person, der adskiller sig fra herskerne og de, der
herskes over. I denne analyse tematiseres aktuelle medborgerskabsdiskussioner
sasom undersétters forpligtelse og tilslutning, suveranens forpligtelser, suvera-
nen som repraesentant og ideen om en pagt.

Republikanske velferdsstatspolitikker

Marti og Pettit forseger ligeledes at opstille en standard for staters politik. Her
peger de pa, at frihed som non-dominans er et politisk attraktive mél, da det
bade kan vinde bred opbakning og give politikerne en standard, hvorved det
bliver muligt at male, om normen overholdes eller ¢j. Politikerne skal blot un-
dersoge, om der er borgere, der ikke kan gi med oprejst pande i deres omgang
med andre (og fx fravelger at ga til legen pga. en folelse af mindrevard). For at
undga at borgerne enten pé stigmatiserende vis skal dokumentere deres skam,
eller at oplevet misagtelse bliver borgerens trumf, der straks affeder en statslig
indsats, satser Marti og Pettit pi lovmeassig regulering af borgernes forhold og
pa sikring af borgernes rettigheder. Marti og Pettit formulerer siledes blandt
andet gennem analyser af Zapateros politik deres bud pd, hvordan staten kan
sikre borgernes frihed (som evnen til at se andre i gjnene pga. gensidig respekt
for parternes lige status pa trods af gkonomiske, kulturelle eller personlige
forskelle).

Staten kan bide begrense dem, der har ukontrolleret magt til underkastelse,
ligesom den kan magtiggere undertrykte borgere. Et af de principper, de op-
stiller for begrensninger af sterke grupper i samfundet, er, at magt kun er
legitim, hvis den kan vinde bred accept i samfundet. Desuden pilaegges staten
at gore alt, hvad den kan for at sikre en social orden, hvor borgerne inden for
de basale omrider for menneskelige valg (primert inden for familie og arbejde)
sikres mod arbitrer indblanding fra andre borgere eller fra magter uden for
samfundet. Det sker blandt andet, som Pettit glader sig over, man har gjort
i Spanien, gennem regulering af boligmarkedet og arbejdsmarkedet (blandt
andet ved at modvirke tendenser til korttidskontrakter), ved at lovgive mod hu-
struvold, for homoseksuelt 2gteskab, for ligestilling generelt og ved at regulere
forholdene for illegale immigranter.

Derudover skal borgerne kontrollere regeringen, si staten ikke kan udeve
arbitrer magt. Ogsa her skal staten selv spille en rolle, si borgerne kan under-
stotte checks and balances, fx ved at sikre abenhed i presentationen af rege-
ringens statistiske beregninger, ved at sikre uathengigheden af public service
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tv og ved at understotte civilsamfundets magtovervagende instanser. For at
fremme borgernes evne til at forene uafhengighed og demokratisk sindelag bor
man som i Zapateros Spanien fremme medborgerskabsundervisning i skolerne.

Pettit gor sig dernast interessante tanker om, hvordan borgerne kan sik-
res mod den tilfeldighed, der kan ligge i folkestemninger. Her opridser Pettit
statslige instrumenter til etablering af en stabil infrastruktur for non-dominans
og til magtiggerelse af udsatte borgere. Det bliver klart, at den infrastruk-
tur for non-dominans, der tales om, ikke blot snevert handler om basale valg
inden for familie og arbejde, men vedrerer landets gkonomi, dets lovsystem,
videnssystem, sundhedssystem og milje. I samme afsnit uddybes, hvad megt-
tiggorelsesstrategier bor rumme. For det forste skal staten magtiggore ved at
give de svageste de nodvendige resurser for ”basal fungeren” jf. Amartya Sens
sakaldte “capabilitytilgang”. Derfor ber borgerne sikres en rekke rettigheder
og exitmuligheder. Desuden mi fagforeninger og stottegrupper understotte
"magtiggorelseskulturer”, hvorigennem formelle rettigheder bliver effektive
rettigheder, som borgerne selv vil forsvare. Disse kulturer skal bekempe de
nederlagsoplevelser, skamfolelser og mangel pa frihedsdrift, som ydmygelse og
dominanserfaringer har indvirket.

Velferdsstatens grundprojekt om at skabe lighed i status mellem (med)bor-
gerne blandt andet gennem magtiggerelsesstrategier far vigtig ideologisk op-
bakning i de to nye republikanske beger. Selvom Marti og Pettits bog bedst
viser republikanismens relevans for "socialdemokratisk” vardidebat, er det et
sporgsmdl, om velferdsstatspolitikkers raison d’étre kan indfanges af idealet
om non-dominans. Kan alle de verdifulde uddannelses- og oplysningspro-
grammer, et velferdssamfund understotter, ligesom dets understottelse af
kreative, religiose og rekreative og sportslige aktiviteter ikke bedre indfanges
af et mere omfattende frihedsideal? Det er ligeledes et spergsmal, om oplevel-
ser af dominans og uligeverd altid skal modsvares med programmer, der skal
fremme uafhengighed. Afhengighed er jo et menneskeligt grundvilkar, og
velferdsstaten kan i virkeligheden forstas som et forseg pa at institutionalisere
verdige afhzngighedsrelationer. Republikanismens fokus pa uafhangighed
synes ikke at kunne indfange verdien i de typer af athengighedsrelationer, der
er bedre end uathengighedsrelationer. Larere og pedagoger ber fremme non-
dominans, men deres forhold til de kommende medborgere er samtidig et af-
hengighedsforhold, hvis gode ikke synes at kunne reduceres til non-dominans.

Samlet vurdering

Samlet set er Skinners bog yderst givende i behandlingen af begreberne frihed
og stat. Bogen rummer bade bredt appellerende pointer fx vedrorende staters
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indgriben i borgernes frihed efter 11. september 2001, ligesom den rummer
analyser, der sarligt vil pirre politisk teoretisk interesserede politologer med
interesse for statsbegrebet. Den har med sin detaljerige metode naturligvis en
steerk akademisk slagside, hvor den vil kunne bruges som supplerende litteratur
i undervisningen i politisk teori og idehistorie. Bredest appel har Skinners for-
tolkninger af aktuel politik i indledningen og i et lengere interview.

Skinner er dog sé& fokuseret pa at pavise forskellen pa republikanismen og
minimalstatsteori, at forholdet til socialdemokratisk teori forbliver uklart. Det
er i det lys ogsd imponerende, at A Political Philosophy in Public Life formar at
lave en spzndende samlet fortzlling om medet mellem teori og politik sam-
tidig med, at der fojes vigtige nye elementer til Pettits udvikling af en repu-
blikansk politisk teori. De nye teoretiske bidrag gelder netop forholdet mel-
lem socialdemokratisme og republikanisme foruden oplistningen af kravene til
”ikke-ideelle” teoridannelser.

Begge boger er velredigerede, men maske er det Forlaget Res Publicas ferre
resurser, der giver sig udslag i enkelte smafejl. Resurserne synes Res Publica
ellers at forvalte godt. Se blot deres hjemmeside, hvor man merker, at de tager
idealet om samspil mellem politisk teori og demokratisk offentlighed alvorligt.
Bogen vil desuden glede danske lesere af Hans Reitzels oversattelse af Skin-
nertekster fra 2009.

Simon Laumann Jergensen
Aalborg Universitet
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Abstracts

Kristian Kjergaard Hansen

The impact of commissions on unpopular reforms — a new
blame avoidance strategy?

The strategic impact of commissions on reform processes is as a relatively un-
derexposed policy determinant. This paper scrutinizes how commissions affect
the government policy potential. The argument is that setting up a mobilizing
commission creates a new policy actor who can legitimize a reform frame. The-
refore, commissions can under certain conditions work as a blame avoidance
strategy. The crucial conditions are the commissions’ dependence on the gover-
nment and the salience of the policy issue. The argument is tested partly by a
classification of different types of commissions in regard to a commission typo-
logy. Then, by a comparison of the impact of commissions on reform processes
(and absence hereof), including Velferdskommissionen and Visionsudvalget.
The conclusion is that independent mobilizing commissions work as a blame
avoidance strategy because the government decides the preference configura-
tion of the commission.

Sune Welling Hansen

The law ofg 1 over n and the 2007 Danish municipal mergers
The article examines a proposition derived from the law of 1 over n, formulated
by Weingast et al. (1981), that project size will increase with the number of
political authorities (common pool size). This proposition has been challenged
by Primo and Snyder (2008), who argue that a reversal of the law of 1 over n
can be expected under certain conditions. The proposition is examined on a
crucial case under least favorable conditions. The case is the municipal mergers
which were part of the Danish Structural Reform, and the empirical analyses
are based on municipal level data over the period 1996 to 2006. The empirical
findings substantiate the proposition as originally formulated but only in the
last year prior to the implementation of the mergers. The effects found are
statistically and economically significant as well as robust across two different
designs and different model specifications.
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Jacob Gerner Hariri

Causal inference in the social sciences

Causal inference is now at the forefront of empirical social science research.
The article defines the causal relation and discusses which criteria are needed
to identify if and how much one phenomenon can be said to cause another.
It is demonstrated why the formal criterion should be the exogeneity of the
independent variable or treatment and it is argued that (i) temporal order, (ii)
theoretical explanation, and (iii) the absence of spuriosity can be imprecise
criteria in practical research. An example illustrates how the design of the ob-
servational study in the social sciences is crucial to improve the prospects for
causal inference.

Rasmus Brun Pedersen and Flemming Juul Christiansen

'The Europeanization of coalitions in the Danish Folketing

Does EU membership affect coalition formation in national parliaments? Our
analysis shows that this is the case in the Danish Folketing over time and
across governmental periods and policy areas. We demonstrate that coalition
formation in relation to legislation affected by the EU is different from the coa-
litions formed when it comes to ordinary domestic legislation. Furthermore,
we find the existence of a stable coalition of “European parties”, which, besides
negotiating the general agreements regarding the Danish EU policy, also pro-
vides the government with a majority behind the ratification of EU-initiated
legislation in the Folketing. We argue that the variation in coalition patterns
is caused by the government’s loss of agenda control, since the EU dictates the
content and timing of this type of legislation. The government compensates for
the reduced control by including a core of political parties in a close coopera-
tion, similar to political agreements and settlements.
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