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Forord

Få herskere vover længere at erklære sig som modstandere af demokrati. Selv diktatorer ser sig nødsaget til farceagtige parodier på folkevalg, selv om deres lande mangler ytringsfrihed, forsamlingsfrihed og organisationsfrihed. Selv om kritiske medier undertrykkes. Selv om medierne kun bruges til regeringspropaganda eller bedøvende ligegyldig underholdning. Selv om vi hører om valgtryk, valgsvindel og grov undertrykkelse af oppositionen. Selv om autokratiske herskere søger at få fuld kontrol over ansættelse og afskedigelse af dommere. Ordet demokrati er så magisk, at de utilslørede diktaturer næsten overalt er veget for demokraturer. Ordet demokrati kan dække over så meget.

Problemerne hos os er ikke at sikre fair og frie valg. En lang række andre fundamentale betingelser for demokrati kan vi lykkeligvis også regne med. Hos os er så godt som alle i princippet for demokrati, selv om ikke alle mener det samme med ordet demokrati. Og selv om de heller ikke nødvendigvis i deres egen adfærd sætter demokratiet foran egen fordel. Denne konsensus om helliggørelsen af demokratiet uden konsensus om, hvad demokrati er, giver ikke megen demokratidebat. Hal Koch så meget klart, da han spurgte, om ikke demokrati “trives bedre under kritik og med vinden i mod ...” (Koch 1991 [1945]:9).

Vi har fået et helt andet demokrati end det folkelige demokrati, mange drømte om, da man på Hal Kochs tid kæmpede for det under 2. verdenskrig. Drømmen om folkelig deltagelse satte sig i et par årtier efter krigen nogle spor. Mere og mere er det dog et professionaliseret – og i ikke ubetydelig grad djøficeret – demokrati, vi har fået. Formålet med denne bog er at beskrive denne udvikling og finde ud af, hvad det er for et demokrati, vi har fået.

Der er sagt meget om at skrive historie. Napoleon sagde, at historie er den løgn, man er blevet enige om. Smart og kynisk sagt af den store antidemokrat og urostifter. Men i et demokratisk samfund forholder det sig forhåbentligt helt modsat. Man må ikke – og kan heller ikke i længden uimodsagt – skrive mod kilderne. På den anden side må der pinedød vælges og fravælges i et næsten uendeligt stort og kaotisk kildemateriale. Der er derfor mere sandhed i Carlo Levis udsagn, at historie er det mønster, man bagefter væver ind i kaos.

Men Flaubert ramte endnu bedre, da han bramfrit sagde, at historieskrivning er som at drikke et ocean og pisse en kopfuld. Virkeligheden er overvældende. Den efterlader i vore dage uendelige bjerge af kildemateriale. Herfra har jeg udvalgt et materiale, som beskriver vigtige ændringer i demokratiets magtforhold, institutioner og spilleregler. Jeg har pløjet dette materiale igennem og forsøgt at læse tendenser og sammenhænge ud af det. Det er af pladshensyn kun muligt at fremlægge en del af det læste for læseren. Resultatet er ikke den historiske virkelighed med dens komplekse kaos og mængder af detaljer. Virkeligheden bliver historieskrivning aldrig. Bogen er et forsøg på at give overblik. Til videre overvejelse og gerne også debat. Bogens kapitler er forsøgt skrevet, så det kan give udbytte at læse dem enkeltvist. En samlet læsning er dog nødvendig, hvis man vil have overblik.

Ingen arbejder i et tomrum. Det kan være svært at huske alle dem, der har betydet noget for et arbejde som dette. Men jeg kan i al fald takke Rebecca Adler-Nissen, Preben Andersen, Rasmus Andersen, Signe Arrhenius, Bjørn Bach, Nicolai Lind Bentsen, Stine Berner, Steen Birkedal, Finn Bruun, Eero Carroll, Jørgen Grønnegård Christensen, Cathrine Christiansen, Nicolai Ebsen, Vagn Greve, Helene Hoff, Jens Hoff, Uffe Jakobsen, Henrik Jensen, Lotte Jensen, Rasmus Jönsson, Lisbeth Winther Jørgensen, Gertrud Kerrn-Jespersen, Rune Kiehn, Rikke Kjølbye, Knud Larsen, Jette Schmidt-Lund, Asger Lund-Sørensen, Lene Madsen, Martin Marcussen, Cathie Jo Martin, Sofie Münster, Mikkel Metz Mørch, Hans Jørgen Nielsen, Kjeld Olesen, Jeanette Pedersen, Karina Pedersen, Mogens N. Pedersen, Pernille Pedersen, Karen Lise Petersen, Niels Helveg Petersen, Birgitte Poulsen, Laura Høgh Poulsen, Rune Premfors, Charlotte Rudiengaard Rasmussen, Hanne Rasmussen, Karsten Ronit, Jørgen Rosted, Bo Rothstein, Heidi Houlberg Salomonsen, Maja Møller Sousa og Solvejg Sørensen for hjælp og inspiration. Jeg takker Den Hielmstierne-Rosencroneske Stiftelse for støtte til illustrationer og forlaget for et godt samarbejde. Bogen er tilegnet min Birgit. Ansvaret for det skrevne er alene mit.
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KAPITEL 1

Det fal­mede folke­styre

Efterkrigstidens demokratiforestilling

Siden 1945 er demokratiet i den offentlige debat blevet fremstillet som den fuldkomne styreform. Opgøret med nazisme og fascisme førte til, at så godt som ingen fra den yderste højrefløj til kommunisterne turde angribe demokratiet i ord. Det uantastelige kan ikke diskuteres. Men det uantastelige er i stedet blevet antastet af virkeligheden. Fra 1973 begyndte udviklingen af et andet demokrati end det demokrati, som blev den politiske midtes ideal efter 1945. Det foregik uden en offentlig debat om demokratibegrebet, der tåler sammenligning med debatten lige efter 1945.

Nazismens og fascismens nederlag i 1945 gav anledning til danmarkshistoriens mest omfattende og dybtgående demokratidebat. De to vigtigste debattører var Hal Koch og retsvidenskabsmanden Alf Ross. Ross interesserede sig langt mere end Koch for udformningen af det repræsentative demokratis institutioner. Tyngdepunktet lå på -krati i demokrati. Kochs interesse var den demokratiske kultur. Tyngdepunktet lå på demos i demokrati. Koch så dialog og bred folkelig deltagelse i demokratiet som noget værdifuldt. Deltagelse blev set som en opdragelse til at overskride snævre egeninteresser. Han tog afstand fra fortidens forestillinger om et styre ved en elite, hvad enten denne elite var demokratisk valgt eller ej. Koch forsvarede den menige borgers – amatørens – deltagelse i folkestyret. Han pegede på, at folkestyret allerede havde fortrængt de intellektuelle eller folk i store stillinger, der gjorde den store indsats i det folkelige og politiske liv. Der var kommet nye og ubrugte folkelige kræfter frem gennem de folkelige bevægelser, som havde omformet almuen til et folk, som det hed.

Hvorfor var deltagelse så væsentlig? For det første ansås deltagelse i offentlige anliggender for at være et vitalt instrument for moralsk og intellektuel udvikling. For det andet lærte man at være medborger ved at deltage. Man lærte at debattere og bearbejde meningsforskelle og tage ansvar. For det tredje blev deltagelse i lyset af nazisme og fascisme set som en garant mod udemokratiske styringsformer.

Der var ikke kun forskel på, hvad Koch og Ross helst fokuserede på. På nogle punkter var de også uenige. Koch fandt det ulykkeligt, hvis sager alene skulle afgøres ved simpelt stemmeflertal. Med næsten bibelsk patos foreskrev han – i underforstået konsekvens af nazismens selvdestruktive foragt for andre – danskerne at søge dialogen og den gensidige forståelse. Vi skulle vise andre respekt af hensyn til fællesskabet:


Det er livets indhold og grundlov: at vi – enten vi vil vedgå det eller ej – er bundet til næsten. Og der, hvor mennesker træder denne lov under fode, der lægger de livet øde (Koch 1991 [1945]:92).



Ross var mindre bekymret for mindretallenes situation end Koch. Hvor Koch havde svært ved at få øje på interessemodsætninger og samfundsklasser, vurderede Ross, at der kunne være modsætninger, som man kun kunne komme videre fra ved at måle styrken bag synspunkterne. Majorisering var for Ross både acceptabel og nødvendig.

Efterkrigstidens ideal om det samarbejdende folkestyre, det såkaldte konsensusdemokrati, handlede især om demokratisk kultur og lå med sin modvilje mod, at snævre flertal kørte hen over store mindretal, mere i forlængelse af Koch end af Ross. Men mange har overdrevet divergenserne mellem dem. Begge – også Ross – fandt demokratisk deltagelse værdifuld og udviklende. Ross fremhævede tillige det kommunale selvstyres demokratiopdragende betydning. Begge så tydeligvis samfundet som opdelt i en elite og et folk. Eliten havde en opgave med at opdrage og modne folket politisk, en mission, hvis fuldendelse til sidst logisk ville ophæve forskellen mellem elite og folk.

Der er flere paralleller mellem Ross og Koch: For begge var det en selvfølge, at demokratiet skulle afgrænses nationalt, i demokratisk sammenhæng var “næsten” hos Koch en dansker. Og skønt Koch ikke fremhævede de demokratiske institutioner, så angreb han heller ikke det repræsentative demokrati. Han ville blot betone, at de formelle demokratiske institutioner ikke var nok, afgørende var det demokratiske sindelag. Begge var de skeptiske over for folkeafstemninger, som efter deres opfattelse ikke nødvendigvis førte til en opkvalificering af borgernes synspunkter. Valgkampen var altså ikke bedst egnet til den rolige og eftertænksomme dialog.

Ross og Koch afstak rammerne for en dansk demokratiforståelse. Det danske demokrati fik efter 1945 et dobbelt succeskriterium: Det skulle både være et velfungerende repræsentativt demokrati og et velorganiseret civilsamfund, hvorfra der udgik livlig demokratisk deltagelse. Demokratisk deltagelse kunne tage form af valgdeltagelse, partimedlemskab, deltagelse i den offentlige debat og påvirkning af politikere gennem deltagelse i græsrodsorganisationer og interesseorganisationer. Men det var også et succeskriterium, at borgerne var i en ligeværdig dialog med forvaltningen, at politikerne og embedsmændene informerede og lyttede (Sørensen 2002).

Ross og Koch havde begge sympati for Socialdemokratiet. Begge var de positive over for forestillingerne om økonomisk og social udjævning som en af forudsætningerne for demokratisering.

Koch og Ross satte tonen for de demokratiforestillinger, som prægede efterkrigstiden. Der kunne være langt fra Kochs ideelle forestillinger til virkelighedens demokratiske kultur og rammer for deltagelse, men toneangivende personer fulgte det spor, som demokratidebatten havde lagt ud. Idealet om den demokratiske samtale gjorde fremskridt. Hvor man i 1930 i de værste tilfælde havde set bevæbnede slagsmål mellem politiske partiers ungdomsafdelinger, fik man nu valgmøder, hvor repræsentanter fra de politiske partier sammen drøftede de politiske spørgsmål. Det var internationalt set noget ganske særligt. De politiske partier vedtog tillige helt af egen fri vilje en meget stor del af alle love enstemmigt.

Der blev også sat en del frugter i deltagerdemokratisk ånd. Kimen til et begyndende personaledemokrati blev lagt lige efter besættelsen med etablering af samarbejdsudvalg. Etableringen af ombudsmandsinstitutionen sigtede mod at gøre den offentlige forvaltning mere gennemsigtig og kontrolleret (1955). Endnu mere gjaldt dette loven om offentlighed i forvaltningen (1970) (nærmere herom i kapitel 12). Den skulle gøre det lettere for borgerne at følge med i de offentlige sager og beslutninger og forholde sig aktivt til dem. I 1975 etableredes Statens Information i et forsøg på at forbedre forståelsen mellem det offentlige og borgerne. I 1977 blev der udarbejdet en betænkning om “udvidet statslig information om love”. Meningen var at styrke informering af borgerne og at ændre relationen mellem myndigheder og borgere til et mere ligeværdigt forhold (Betænkning 787). I 1970’erne gennemførtes også en reform for den fysiske planlægning, som gav det offentlige pligt til at høre borgerne i forbindelse med kommunal byplanlægning.

Omgangsformerne blev nærmest revolutionerede fra det autoritære og distancerede til en tid i begyndelsen af 1970’erne, hvor stort set alle blev dus med hinanden og gik i en påklædning, der slørede klasseforskelle. Folkeskolen havde fra 1945 til 1970’erne gjort store skridt i retning af, hvad Poul Henningsen (PH) i 1946 havde kaldt “det pædagogiske demokrati”, der for PH var “en absolut forudsætning for demokratiet” (Henningsen 1946:168). I folkeskolen og gymnasierne indførtes også gradvist samfundsoplysning og samfundsfag for at styrke ungdommens forudsætninger for at tage del i demokratiet. En kraftig udbygning af folkebibliotekerne med gratis adgang til viden blev delvist motiveret med, at bibliotekerne kunne gøre borgerne bedre rustet til politisk deltagelse (Bjørn 2004:88 f.). Politisk fremførtes i samme periode med fornyet styrke forslag om økonomisk demokrati uden dog at slå igennem (mere herom i kapitel 15).

Frem for alt blev efterkrigstiden den store udbygningstid for velfærdsstaten, som udjævnede sociale forskelle og gav overskud til at deltage i samfundslivet. Efterkrigstiden blev et spring fremad for bestræbelserne på at forene det repræsentative demokrati med et levende deltagerdemokrati mellem valgene. 1970’erne blev på en gang kulminationen og – skulle det vise sig – i det store og hele også begyndelsen til afskeden med efterkrigstidens demokratiseringsforestillinger.

Deltagerdemokrati

De europæiske idealer for demokrati har rødder i oplysningstiden og den borgerlige offentlighed, som udvikledes med denne. Også det deltagerdemokratiske ideal bygger på oplysningstiden. På denne baggrund formulerede tyskeren Jürgen Habermas – med den antidemokratiske nazisme i frisk erindring – i 1962 en idealforestilling om politik. Idealet var, at privatpersoner samledes til et kritisk ræsonnerende publikum, som udvekslede viden og argumenter vedrørende fælles problemer. Men forestillingen indebar også, at der var emner og spørgsmål, som forblev private. Og der var økonomiske problemer, som fandt deres løsning på markedet (Habermas 1968).

Habermas delte lige så lidt som Koch og Ross et ideal om lige ret til at bestemme. Det handler ikke om at være en suveræn “demokratiforbruger”, der afleverer sine færdigsyede præferencer til nogle politikere, som om de var servile diskenspringere. I deltagerdemokratiets idealer er den enkeltes frie valg og selvudfoldelse ikke den højeste værdi. Deltagerdemokrati er et ideal om lige ret til at deltage og blive klogere. Med Hal Kochs ord fra 1945 er demokratiets væsen:


at man mødes og tales ved, at man gennem samtalen når til en bedre og rimeligere forståelse og derudfra formår at træffe en afgørelse, som ikke alene tjener en enkelt person eller en klasse, men som tager billigt hensyn til helheden. Czekoslovakiets store statsmand Thomas Masaryk skal have defineret demokratiet med ét ord: diskussion. Vil man gengive demokratiets indhold med et enkelt ord, kan det næppe gøres bedre (Koch 1991:20).



Dette demokratiideal genfindes fortsat i den offentlige debat. Den konservative politiker Connie Hedegaard har været inde på noget lignende:


Demokrati er også at bestræbe sig på rigtige beslutninger. Demokrati tager tid og fordrer åbenhed og gennemsigtighed i beslutninger, så relevante indvendinger kan fremføres, før beslutninger de facto er truffet (Connie Hedegaard, Politiken 15.11.2003).



Samtalen hviler ikke bare på retten til at ytre sig, den må også forudsætte åbenhed og gennemsigtighed, for at man kan opnå lige adgang til kvalificeret information. Det er derfor på linje med 1970’ernes ombudsmand, Lars Nordskov Nielsen, der som pensionist beskrev sine forestillinger om demokratiet:


Når der tales om “forestillinger, der knytter sig til demokratibegrebet”, sigtes der mindre til vort overordnede politisk-parlamentariske system end til den etiske udfordring, der ligger i at bearbejde formerne for dialog mellem administrator og “borger” (part), læge og patient/forsker og forsøgsperson/socialarbejder og klient i retning af større gensidig forståelse, større ligeværdighed mellem parterne og større medmenneskelig indlevelse.

Til de demokratirelaterede etiske krav hører også krav om fortsat udbygning af åbenhed i den offentlige sektor, herunder udbygning af aktiv informationspolitik fra de offentlige myndigheders og institutioners side og øget borger- og/eller brugermedindflydelse, ikke mindst i lokalsamfundet (Nordskov Nielsen 1998:85).



Nordskov Nielsen var trofast mod sin ungdoms deltagerdemokratiske idealer om dialog og ligeværdighed, forestillinger, som ikke mindst lignede Hal Kochs. For den liberale og for konkurrencedemokraten er frihed fra noget, f.eks. forhåndscensur, det vigtige. Det kan deltagerdemokraten godt være enig i, men det er ikke nok. For deltagerdemokraten er lighed i muligheder, her den mest muligt ligelige adgang til information og overvejelse, målet. Ikke alene skal politikerne være bedst informerede, det skal borgerne også. Politiske beslutningsprocesser skal være præget af åbenhed og gennemskuelighed, således at den enkelte borger kan sikre sig oplyst forståelse. Åbenhed og gennemskuelighed i politik og forvaltning er dermed en central forudsætning for demokratiet. Det handler om borgernes ret til at få information om fælles anliggender, om at indgå i dialog med andre, om at tage andres argumenter alvorligt og om at udvikle forståelse af muligheder og problemer for til slut at være med til at træffe beslutninger.

Samtalen må indebære en forpligtelse til at lytte. Samtalen forudsætter også, at man er i stand til at sætte sig i andres sted, og at man optræder høfligt og urbant. Med Hal Kochs ord: “Det er samtalen (dialogen) og den gensidige forståelse og respekt, som er demokratiets væsen” (Koch 1991:14).

Det kan ikke nytte, at man under en misforstået henvisning til sin ytringsfrihed helt unødigt krænker samtalepartneren. Samtalen forudsætter, at man hele tiden er parat til at kvalificere sine standpunkter og genoverveje dem. Formålet er ikke nødvendigvis, at alle skal være enige. Samtalen kan også tjene til at klargøre uenigheder. Modstridende interesser er en uundgåelig del af samfundslivet. “Uenighed gør stærk”, sagde Poul Henningsen, en anden af efterkrigstidens demokratidebattører. Retten til at blive klogere indeholder også retten til at blive klogere på, hvad der er ens egen interesse. F.eks. gennem kommunikation med dem, der har samme interesser som en selv. I deltagerdemokratiet bestemmes individernes interesser og præferencer ikke eksogent, men i dialog med andre mennesker. Det stærke deltagerdemokrati indebærer en afvejning mellem individualisme og kollektiv. I deltagelsen er det direkte demokrati et underliggende, men uopnåeligt retningspunkt. Tilhængere af det stærke deltagerdemokrati vil engagere flest mulig borgere i kvalificerede debatter og overvejelser. Men dette, at der kan foreligge modstridende interesser og meninger, nødvendiggør en villighed til at søge kompromis, betonede Alf Ross. Samtalen skal derfor heller ikke nødvendigvis fedte alle ind i ansvar. Den kan netop gøre det anskueligt, hvem der mener hvad, og hvor ansvaret ligger. Den kan også anskueliggøre, at de, der tager ansvar, har indgået kompromis, hvis det har været nødvendigt.

Et deltagerdemokrati kan ikke bygge på løbende opinionsmålinger, testpaneler og fokusgrupper til at aflæse vælgernes umiddelbare præferencer. Det drejer sig heller ikke bare om, at den enkelte kan ytre sig. Deltagelse er ikke en ret til at sætte sine umiddelbare præferencer igennem, det er en ret til at blive klogere på de fælles anliggender gennem dialog. Deltagerdemokrati kræver, at politikerne løbende går i dialog med vælgerne.

Det er heller ikke deltagerdemokrati, at opinionsundersøgelser bruges til at skabe en kontraktpolitik, hvor de politiske repræsentanter låser sig fast til en (af politikerne selvvalgt) bunden opgave. I efterkrigstidens demokratiforestilling indgik på den ene side, at politisk repræsentation ikke betød at agere Pinocchio-dukke for nogle vælgere. Både Hal Koch og Alf Ross var tilhængere af, at de valgte politikere fik frihedsgrader af deres vælgere til at tage stilling, såkaldt delegationsrepræsentation. Det var på den anden side heller ikke i moralsk forstand et ubundent mandat til at gøre, hvad der passer en, når man er valgt. Politikerne skal i den deltagerdemokratiske forestilling være meningsdannere, men ikke have færdigsyede meninger. Man er ifølge den deltagerdemokratiske forestilling valgt på nogle mål og værdier, som vælgeren må forvente fastholdt som orienteringspunkter, efterhånden som nye problemer og situationer opstår og bearbejdes i den demokratiske samtale. Der er ifølge Alf Ross et naturligt bånd mellem politikerens handlefrihed og det, at politikeren er valgt på baggrund af nogle værdier og ideer. Vælgerkorpset kan stille politikeren til ansvar, hvilket er afgørende for genvalg (Ross 1967 [1946]:221). I forholdet mellem borgerne og deres repræsentanter er borgerne altså ikke politikernes chefer så meget som deres dialogpartnere.

Et omfattende deltagerdemokrati baseret på information og dialogkultur er et ambitiøst mål. Ikke mindst i Hal Kochs version må det medføre et stort tidsforbrug til beslutningsprocesser. Det var måske den største svaghed. Men sloganet “det samarbejdende folkestyre”, som slog igennem i efterkrigstiden, viser, at det også påvirkede det praktiske politiske liv.

Hal Kochs forestillinger havde også en anden svaghed. Hvis konsensusnormen blev drevet til sit yderste ved en stærk tilnærmelse mellem de politiske partier, måtte det ende med, at vælgere med afvigende opfattelser ikke ville kunne finde sig hjemme i de eksisterende partier.

Hal Kochs forestilling om et levende samtaledemokrati havde endnu en svaghed. Det var forestillingen om, at eliten skulle opdrage folket til demokrati. Sæt nu, eliten ikke ville udføre opgaven? Eller sæt nu, at folket ikke ville modtage opdragelsen? I 1950’erne konkluderede Koch, at folket var blevet svigtet endnu en gang. Han opfattede “ungdommens mangel på politisk interesse og forståelse som en samfundsfare af væsentligt format”. Situationen var så “rystende, at man meget vel kan være i tvivl om folkestyrets levedygtighed”, mente han. Det førte ham dog ikke til at tvivle på opdragelsesprojektets rigtighed (Fonsmark 1990:179 f.). Han ville have mere folkeopdragelse.

Efterkrigstidens største demokratioptimist, Poul Henningsen (PH), havde lagt vægt på den demokratiske kultur og pædagogik. PH konstaterede lidt desillusioneret i 1963: “Klassesamfundet, som man engang arbejdede på skulle glide over i demokrati, er i stedet drevet i retning af forbrugersamfundet” (Politiken 16.1.1963). Den uheldige udvikling skulle efter PH’s mening vendes ved at give befolkningen kultur og kunst i stedet for “pop”.

Fra førende politikere som den lynende godt begavede akademiske statsminister Viggo Kampmann udgik udtalelser i 1960 om at “bevidstgøre” befolkningen ved at vække “den enkelte af hans sløvhed”. Ikke mindst fra kulturpersonligheder, socialister og marxister kom der mere af samme skuffe.

1960’erne var præget af en statsliggørelse af kulturlivet, begyndende med etablering af Kulturministeriet i 1961. De politiske og kulturelle eliter kom i løbet af 1960’erne ikke mere, men mindre i trit med “folket”. Det gjaldt ikke mindst i kunst- og kulturpolitikken. Allerede i 1965 havde “rindalismen”, en protestbevægelse blandt ufaglærte jyske arbejdere opkaldt efter lagerforvalter Peter Rindal, gjort det klart, at mange arbejdere ikke ville være med til at skattefinansiere socialdemokratisk kulturpolitik. Statsstøtte til “uforståelig klatmaling” føltes formynderisk. Man frabad sig opdragelsesprojekter, hvad enten de kom fra socialdemokratiske politikere eller Poul Henningsen. Protesten blev en af flere årsager til arbejdernes afvandring fra Socialdemokratiet.

Højkonjunkturen som forudsætning for forestillingen om deltagerdemokrati

Selv om det var Socialdemokratiet, der som efterkrigstidens store politiske parti i 1950’erne og 1960’erne satte velfærdsstatsbegrebet på banneret, førte det samarbejdende folkestyre til en langt bredere opslutning om en række velfærdsreformer. Hvorvidt velfærdsstaten var et middel til at give demokratiet en social og økonomisk dimension eller blev et mål i sig selv, kunne være uklart. Socialdemokratiets velfærdspolitik var oprindeligt et forsøg på at omfordele samfundskagen til de mindrebemidledes fordel. Som Bo Lidegaard har beskrevet det i sin omfattende biografi om Jens Otto Krag, blev det nu mere et spørgsmål om at gøre samfundskagen større (Lidegaard 2001, jf. også Fonsmark 1990). I stedet for at omfordele, hvad der var, skulle der være mere til alle. Økonomisk vækst blev det afgørende middel til at skabe velfærdsstaten. “Gør gode tider bedre” var et socialdemokratisk slogan i 1960’erne.

Velstandsmålet betød, at legitimeringen af staten i højere grad kom til at bero på dens resultater. Jo mere politikerne forpligtede sig til at skabe vækst, velfærd og fuld beskæftigelse, jo mere afhang tilliden til systemet af realiseringen af disse mål.

Højkonjunkturen i 1960’erne gav danmarkshistoriens voldsomste økonomiske vækstperiode. Endnu hurtigere end den private sektor voksede velfærdsstaten. Berusede af vækst troede mange i samfundets politiske og administrative elite, at man omsider var blevet i stand til at styre den økonomiske udvikling og undgå arbejdsløshed. Oven i købet havde man fået et samfund med mindre økonomisk ulighed end de fleste andre samfund.

Politikere hævdede, at man nu havde opfundet den krisefrie kapitalisme. Frem til midten af 1970’erne herskede stor optimisme både i Danmark, i vestlige kapitalistiske lande i øvrigt og naturligvis også i de østlige planøkonomier – en tro på, at staten med ekspertstøtte kunne planlægge. I 1960’erne var ordet planlægning et honnørs ord. I dag ved vi, at opsvinget ikke skyldtes god politisk styring men skyldtes, at råvarer fra 1958 blev billigere. Især på den tredje verdens bekostning. Det var vældigt fint for Danmark, som havde en stor råstofimport og et højt uddannelsesniveau. Den politiske styring i 1960’erne var ikke bedre, end at den offentlige sektor voksede hurtigere, end nogen havde forudset. Følgelig steg også beskatningen. Et af de vigtigste forhold i denne udvikling var, at langt flere kvinder kom på arbejdsmarkedet. “Pasningsfunktioner” og omsorgsopgaver overgik fra hjemmene – læs kvinderne – til det offentlige, hvor netop rigtig mange kvinder fik beskæftigelse.

Ledende økonomer vidste udmærket, at det statslige styringssystem ikke fungerede godt nok. Men man troede, at det kunne reformeres til at planlægge demokratisk – hvilket for mange indebar en ikke altid udtalt forudsætning om at planlægge under socialdemokratisk ledelse. Der var stærke bestræbelser på at omorganisere hele centraladministrationen, så den var i stand til at planlægge bedre (Betænkning 301, 629 og 743). Og på det sociale område gennemførtes i 1970’erne en socialreform, som byggede på en tro på myndighedernes evne til både at planlægge den samlede virksomhed og “handleplaner” for den enkelte. Reformen skuffede.

Planlovreformen i begyndelsen af 1970’erne placerede i toppen af plansystemet en nu nedlagt “planstyrelse” under Miljøministeriet. Man ville forene hierarki og lokal deltagelse. I praksis havde planlovreformen ikke den store deltagerdemokratiske betydning. Det var vanskeligt for borgerne at få ændret andet end petitesser. De få, der fik gennemført ændringer, var oftest enten ejendomsbesiddere eller organisationer, mens “almindelige mennesker” havde svært ved at bruge borgerdeltagelse til andet end ytringer. Blandt de enkeltpersoner, der forsøgte at deltage i planlægningen, var en overvægt af veluddannede og ejendomsbesiddere (Greiffenberg & Hurup 1979, Valentin 1980).

Planlægningsoptimismen – hvad enten den gjaldt byplanlægning eller økonomien – byggede på en lys tro på, at man kunne forene demokratiets og teknokratiets styringsmuligheder. Optimismen var allerede i 1962 kommet til udtryk ved, at man etablerede Det Økonomiske Råd med tre økonomiske “vismænd”. Tankegangen var, at det repræsentative demokrati, deltagerdemokratiet og den argumenterende sagkundskab skulle gå op i en højere enhed. Den demokratidebat, der fandt sted i 1960’erne, skyldtes, at nogle eftertænksomme så en modsætning mellem demokrati og teknokrati. Betænkelighederne nåede aldrig frem til de politiske partiers slogans.

Man trøstede sig med, at der kunne etableres en klar arbejdsdeling mellem politikerne, der skulle fastsætte målene, og teknokraterne, som skulle fastsætte midlerne. Først senere erkendte man, at verden ikke var til at styre i enkle mål-middel-hierarkier. Mål kunne blive til midler, midler til mål. Optimismen hvilede også på forudsætninger om kraftig økonomisk vækst og politisk stabilitet, herunder stabile politiske samarbejdsmønstre og vælgertrofasthed, som i al fald i de første år af 1960’erne syntes selvfølgelige. I 1973 punkterede forudsætningerne.

Chokvalget i 1973

Chokvalget i 1973 fordoblede antallet af partier i Folketinget og gav et stort tilbageslag for alle de gamle. Mogens Glistrups nye skattefjendtlige Fremskridtsparti blev med et slag det næststørste parti i Folketinget. Det viste, at meget store grupper ikke forstod den hurtige vækst i de offentlige udgifter. Spørgsmålet om at dæmpe dem var dermed rykket op på den politiske dagsorden.

Valget i 1973 er i al fald delvis blevet tolket som en reaktion på udbygningen af et formynderisk velfærdsdemokrati. Socialdemokraterne var ikke de eneste, der kom ud af trit med deres kernevælgere. I midten af 1960’erne skete en tilnærmelse mellem Venstre og Det Radikale Venstre. Hensigten var at øge mulighederne for, at Venstre kunne komme i regering, men tilnærmelsen bidrog samtidig til at udviske Venstres profil som en del af regeringsalternativ til de hidtidige socialdemokratiske regeringer med støtte fra Det Radikale Venstre. Da Det Konservative Folkeparti også rykkede mod midten i et lignende forsøg på at vinde midtervælgere og få andel i regeringsmagten, måtte mange af de vælgere, som ikke sluttede op om velfærdsstatens vækst og det statsliggjorte kulturliv, føle sig mere og mere hjemløse. Hjemløsheden blev understreget, da V, K og R fandt sammen i en regering 1968 til 1971, som gik helt og fuldt ind for velfærdsstaten og den statslige opdragelse af befolkningen til demokrati. Det sidste kom til udtryk hos bl.a. den radikale kulturminister K. Helveg Petersen, som han sagde, ville styrke danskernes “evne til at deltage i udformningen af vores fælles tilværelse”. Og det sås ikke mindst hos hans embedsmænd, som fik en ny politiserende rolle med at formulere tanker om “kulturformidling” (Fonsmark 1990:253 f.). Det kunne man have kaldt ekspertstyre og smagsdommeri.

Valget i 1973 blev en markant protest mod de gamle partier og deres tilsyneladende alt for høje grad af konsensus om de store politiske emner. Fem nye politiske partier fik adgang til Folketinget. Af en udenlandsk kommentator blev de betegnet som “den diffuse utilfredsheds heterogene skarer”, mens den betuttede afgående socialdemokratiske statsminister, Anker Jørgensen, konstaterede, at hans partis vælgere havde sat sig i Folketinget – bare valgt for andre partier (Heinesen 2006:237 f.). Centrumdemokraterne havde slet ikke noget program, Fremskridtspartiet kun et bizart 10-punkts-program. Valget i 1973 markerede dermed en ændring af den politiske kamp til mere og mere at dreje sig om “sager”, hvor politikere blev mistænkt for at være udygtige eller det, der var værre, og det handlede mindre om de klassiske økonomiske fordelingsspørgsmål mellem venstre og højre. Valget var udtryk for et socialt og autoritetsmæssigt opbrud i kølvandet på den enestående højkonjunktur.

Der var andre forudsætninger for forestillingen om deltagerdemokrati, som brød sammen i 1973. En af dem var forestillingen om den simple og klare afgrænsning af nationalstaten, som blev antastet med Danmarks tilslutning til EF. Mange vælgere følte, at de var narret ind i EF af hensyn til landbrugseksporten. Hele perspektivet ved EF-medlemskabet om et politisk samarbejde og en cementering af det kapitalistiske markedssystem, som den socialdemokratiske ledelse så for sig, var blevet underspillet ikke mindst af hensyn til de kredse i partiet, som endnu nærede klassiske socialistiske forestillinger.

Hele den konsensusdemokratiske forestilling slog revner. I de første år efter 1973 blev langt færre love vedtaget med tilslutning fra alle partier (mere herom i kapitel 5). Det danske partisystem var begyndt at fordoble sig: Der dukkede en folkebevægelse mod EF op. Derved fremkom et partisystem, som trådte i funktion ved Folketingsvalg, mens et andet fungerede i forbindelse med folkeafstemninger om EF og senere også i forbindelse med EU-Parlamentet. De etablerede politikere og partier havde også mistet autoritet, fordi de ikke kunne styre den offentlige sektor.

Da 1973 sluttede, var Danmark forvandlet fra et land i økonomisk opsving, fuld beskæftigelse, med fem partier i Folketinget og et fast parlamentarisk flertal bag regeringen til et land i oliekrise med stigende arbejdsløshed, betalingsbalanceunderskud og inflation, ti partier i Folketinget og en regering baseret på 12 procent af vælgerne, som måtte fægte sig frem fra sag til sag. Den korte tid, den kunne det.

De ændrede forudsætninger for politik

Den store planlægningsbegejstring blandt ledende embedsmænd, højtuddannede og mange politikere frem til 1970’erne skyldtes ikke, at der overalt havde været en fremragende styring og planlægning. Tværtimod. Fortalerne for offentlig planlægning så netop heri beviser for, at der var brug for planlægning. Men tiden arbejdede imod dem. Råderummet for en national demokratisk planlægning af velfærdsstaten var skrumpet ind, fordi økonomien blev mere og mere åben i forhold til omverdenen. Et helt arsenal af økonomiske styringsredskaber såsom valutapolitik, rentepolitik, kreditrestriktioner og skattepolitik var under udhuling og er siden gradvist blevet afskrevet.

Man gik ind i et forpligtende samarbejde i EF og afskrev sig dermed andre styringsmuligheder.

Den overskuelige og forholdsvist stabile klassestruktur blev sværere at få øje på i en tid med hurtigere ændringer i samfundet. Man havde på baggrund af stadige nedsættelser af arbejdstiden forventet et fritidssamfund med tid til politisk deltagelse. Men ikke alene steg antallet af familier, hvor begge forældre arbejdede, efterhånden var der også tegn på, at den enkeltes daglige arbejdstid voksede.

Man gik fra vælgerstabilitet til vandrende vælgere. Flere og flere shoppede rundt mellem partierne. De politiske massepartier var skrumpet og tog kurs mod små topstyrede og statsfinansierede mærkesagsudbydere på et labilt vælgermarked. I nordisk sammenhæng betød det et sammenbrud for forestillingerne om en samfundsplanlægning hvilende på en uudtalt forudsætning om et nationalt fællesskab med en socialdemokratisk bevægelse. Resultatet var mere uoverskuelige og ustabile parlamentariske samarbejdsforhold. Det blev sværere at skabe konsensus. Samtidig opstod der et pres for at kunne reagere hurtigere politisk. Presset skyldtes en øget forandringstakt i en stadig mere åben og globaliseret verden, men også en hurtigere og mere nærgående medieverden (mere herom i kapitel 4).

KAPITEL 2
Fra vel­stands­stat til social konkur­rence­stat
Mod den politiske midte
Demokratidebatten efter 1945 byggede på forestillinger om en relativt lukket national økonomi og et nationalt velafgrænset samfund. Dertil kom forestillingen om at skabe en effektiv – og for nogle truende – statslig hierarkisk styring af samfundet. Inden vi fra kapitel 4 kommer til de danske demokratiske institutioners forandring efter 1973, vil jeg i dette kapitel skitsere, hvordan forestillingerne om et betydeligt råderum i et samfund stærkt afgrænset fra omverdenen er blevet svækket. Nogle konsekvenser for demokratiets arbejdsstof skitseres. Dansk politik er ikke så meget kommet til at handle om globaliseringen som om globaliseringens konsekvenser i Danmark. Dansk politik er også kommet til at handle mere om regulering af individadfærd. Dansk politik er endvidere kommet til at handle om at forvalte en presset offentlig sektor mere effektivt.
Man vil udnytte, hvad der er blevet kaldt velfærdsstaten, mere effektivt til gavn for hele samfundets konkurrenceevne.
De politiske beslutningsprocesser er ikke alene i indhold, men også i form blevet påvirket. Der er foregået en opspeedning af beslutningsprocessen, som er en fare for kvaliteten i store offentlige beslutninger. I kapitel 3 skitseres, hvordan den traditionelle forestilling om statslig styring er undergravet og forsøgt erstattet af markedsforestillinger. Kapitel 2 og 3 er altså skitser, hvor hovedvægten ligger på centrale ændringer af den kontekst, som Danmarks demokratiske institutioner har måttet virke i efter 1973.
Lige efter 1945 kunne vælgerne godt tro, at valget mellem de politiske partier var et valg mellem vidt forskellige samfundsmodeller. Der var langt fra kommunisternes tale om folkedemokrati til den konservative tale om frihed og demokrati – og privat ejendomsret. Et sted imellem lå Socialdemokratiet. I ikke ubetydelig grad præget af dilemmaer.
1930’ernes krise og besættelsestiden havde medført en omfattende regulering af økonomien, som med lidt god vilje – eller med borgerlig frygt – kunne ses som en begyndelse på et socialistisk planøkonomisk samfund og som et alternativ til den frie kapitalistiske markedsøkonomi, der for mange at se havde spillet fallit i mellemkrigstiden. Socialdemokratiet forsøgte ved krigstidens afslutning at forny sine fremtidsvisioner. Man offentliggjorde et socialiseringsprogram med planøkonomiske træk, Fremtidens Danmark, med cand.polit. Jens Otto Krag som den vigtigste pennefører. Socialdemokratiet gik endog i 1945 ind i et mummespil om en sammenslutning med kommunisterne, som på dette tidspunkt stod på deres styrkemæssige højdepunkt. Det var næppe et seriøst forsøg på en sammenslutning, snarere en taktisk manøvre præget af stor gensidig mistænksomhed. Kommunisternes centralkomité havde i sommeren 1945 fastslået, at “det forenede parti stiller sig ubetinget på demokratiets grund og erklærer de demokratiske menneskerettigheder som ukrænkelige”. Partiet ville dog ikke afsværge begrebet “proletariatets diktatur”. Socialdemokraterne var ikke tilfredse med en forsikring om, at det blot betød, at man måtte holde demokratiets fjender nede. Sammenslutningen blev af denne og andre grunde ikke til noget, men forhandlingerne havde mere end antydet, at Socialdemokratiet internt var usikkert på sine mål og sin identitet.
De borgerlige partier ville vende tilbage til en mere liberal markedsøkonomi, så snart man kunne frigøre sig fra krigstidens særlige problemer med handel og forsyninger. Denne linje understøttedes af, at forbrugerne og erhvervslivet var inderligt trætte af rationeringer af råstoffer og selv banale dagligvarer som kaffe og sukker. Disse markedsrestriktioner blev gradvist afviklet i efterkrigsårene. Markedsøkonomiens retablering blev stærkt understøttet af den amerikanske Marshall-plan til Europas genopbygning efter krigen. Hjælpen blev en murbrækker for en gradvis liberalisering af Vesteuropas økonomi.
Allerede i begyndelsen af 1950’erne havde liberaliseringen sejret. Socialdemokratiets kongresmanifest fra 1953 bakkede forsigtigt væk fra forestillingerne om samfundseje af produktionsmidlerne. Til gengæld viste programmet frem mod udbygning af velfærdsstaten. Partiet ville gennem socialpolitikken omfordele de værdier, som skabtes i produktionssektoren. Partiet ville også som noget nyt først og fremmest “forebygge, at nød, ulykke og sygdom opstår”.
I 1960’ernes højkonjunktur udbyggedes velfærdsstaten hurtigt. Ganske vist var der dem, der mente, at det var lige lovligt flot at tale om en velfærdsstat. Socialdemokraten Bent Hansen udgav en bog med titlen Velstand uden velfærd. Og det var da også rimeligere at kalde det en velstandsstat end en velfærdsstat. Den mildnede nød, ulykke og sygdom. Men den afskaffede jo ikke disse fænomener. Og mildnede den også ulykkelighed? Den slags pindehuggeri, der stillede spørgsmålet om, hvad velfærd egentlig var, forsvandt i den politiske debat – også i de borgerlige partier. De borgerlige partier var blevet mindre bange for, at statsmagten skulle tage overhånd i forhold til individets integritet og den private ejendomsret. De søgte indflydelse i praktisk politik på den politiske midtbane i det samarbejdende folkestyre. Velfærdsstaten blev i høj grad også udbygget med tilslutning fra Venstre og De Konservative.
De parlamentariske styrkeforhold medførte, at adskillige regeringer havde det snævreste tænkelige parlamentariske grundlag. Derfor måtte de ofte koncentrere sig om at bjerge sig igennem de øjeblikkelige vanskeligheder ved at søge bred konsensus eller ved kompromiser. Regeringsansvaret kunne være så vanskeligt at bære, at ideologisk debat i et regeringsparti om de langsigtede mål for udviklingen direkte kunne skabe vanskeligheder. Derfor var periodens mest betydningsfulde statsminister, Jens Otto Krag, heller ikke tilhænger af ideologisk debat i det socialdemokratiske bagland (nærmere herom i kapitel 5).
Under de rådende parlamentariske forhold var det ikke underligt, at det ikke var politikere, men især en lille gruppe af økonomisk uddannede embedsmænd, der ofrede det lange sigt opmærksomhed. Denne lejr talte landets mest betydningsfulde embedsmand, departementschef Erik Ib Schmidt i Finansministeriet. For Schmidt blev det stadig tydeligere, at regeringerne og centraladministrationen ikke havde tilstrækkelig overblik over den langsigtede udvikling. Løsningen var at forbedre statens styretøj og planlægning. I begyndelsen af 1970’erne advarede han gennem hele to “perspektivplaner” om, at velfærdsstatens vækst var ved at løbe løbsk. For Schmidt var det fortsat manglen på planlægning, der var problemet. Ved slutningen af sin karriere i 1975 var Schmidt hovedmanden bag en betænkning om planlægning i centraladministrationen. I samme periode talte fagbevægelsen stadig mere om økonomisk demokrati (mere herom i kapitel 17). Men den socialdemokratiske regering var optaget af akutte problemer. Der var ikke længere plads til politiske langtidsprojekter. Justeringerne på kort sigt fyldte næsten alt.
Mod en revurdering af markedet
Den økonomiske krise i 1973 øgede usikkerheden om, hvor man skulle hen.
Mange politikere håbede, at de økonomiske og politiske problemer var midlertidige. Men problemerne med beskæftigelsen og betalingsbalancen og udlandsgælden forværredes. Man spejdede forgæves efter tegn på, at man var på vej tilbage til den fulde beskæftigelse og den høje vækst, som man endnu troede var normal. En ny energikrise i slutningen af 1970’erne og fortsatte problemer med at få dannet en effektiv regering slog håbet ned. Omkring 1980 brød en ny erkendelse igennem. Det sås bl.a. i en udtalelse af nationalbankdirektør Erik Hoffmeyer:

Jeg tror nok, at situationen i 60’erne, som af nogle betragtes som noget normalt, den har nok været fantastisk unormal. Jeg tror ikke, at vi vil opleve en gentagelse.


Hoffmeyer havde det kætterske synspunkt, at lighed ikke kan forenes med effektivitet og vækst, og han troede, at befolkningen til enhver tid vil vælge markedssystemet for lighedssamfundet (Information 20.12.1980). Synspunktet stred mod socialdemokratismen. Rådvildheden ved vejs ende kom tydeligst frem, da Socialdemokratiet under Anker Jørgensens ledelse i 1982 opgav regeringsmagten uden at udskrive valg.
I 1983 tog Finansministeriet endeligt afstand fra planparadigmet og lod sig i stedet inspirere af den private markedsøkonomi. Finansministeriet talte om et “nyt syn på den offentlige sektor” (Østergaard 1998). Reelt droppede ministeriet forestillingen om det offentlige og samfundet som hierarkisk styret fra toppen af en række ministerier. Ministeriet ville helst decentralisere detaljer til styrelser, institutioner og kommuner. Til gengæld skulle den overordnede økonomiske styring forbedres af – rigtigt gættet – Finansministeriet.
Forskere fulgte trop med f.eks. en kæk og tidstypisk bogtitel Fra hierarki til netværk (Larsen 1986). Tilliden til det repræsentative demokratis styringsmuligheder var mindsket. For liberale var det nemmere at se det i øjnene. I stedet for at finde nye veje til politik kunne de vende tilbage til liberale positioner. Venstres Bertel Haarder beskrev det repræsentative demokratis styringsproblemer i bogen Grænser for politik (Haarder 1990). Heri lå også en erkendelse af, at arbejderbevægelsen og Venstre stort set var nået så langt, som de kunne komme, med deres samfundsprojekter. Deres basis i arbejderklassen og blandt bønder var vigende.
Fra begyndelsen af 1980’erne gik politik over til i stigende grad at blive et projekt, der drejede sig om at skabe de bedste rammer om markedsøkonomien. Herom har Christian Nissen – bl.a. som generaldirektør for Danmarks Radio selv en repræsentant for de fremstormende DJØF-ledere, der fyldte huller ud efter politikerne – træffende sagt: ”Nu gjaldt det ikke om at lave samfundet grundlæggende om, det gjaldt om at få det til at fungere bedre” (Administrativ Debat nr. 3, oktober 2005).
Nationalstaternes funktion var nu stort set begrænset til at skaffe de offentlige ydelser og den infrastruktur, som var nødvendige for markedssamfundet. Man begyndte at tale om, at det offentlige stillede serviceydelser til rådighed. Man skulle ikke styre, man skulle støtte op om erhvervsliv og individernes konkurrenceevne. Det offentliges ambition blev at lægge institutionelle rammer om borgerne og de offentligt ansatte, som fik dem til selv at styre i den økonomiske retning, man ønskede, i det globaliserede markedssamfunds turboevolution. Selv om ordene velfærdsstat og velfærdssamfund blev brugt mere og mere – lige så påfaldende og larmende som ordet demokrati – påbegyndtes en ændring fra en velfærdsstat til en social konkurrencestat. Det offentlige kunne bedst udfylde rammerne om markedssamfundet ved i vid udstrækning selv at bruge midler hentet fra free enterprise gennem udlicitering og kvasi-markedsstyring af sine egne aktiviteter (mere herom i kapitel 3).
Åbningen for omverdenen
Siden 1945 har der været en eskalerende åbning over for omverdenen. Landene har også påtaget sig stadig flere internationale forpligtelser og bindinger.
Danmarks tilslutning til De Europæiske Fællesskaber (EF) i 1973 flyttede i stigende omfang vigtige økonomiske og politiske beslutninger fra Danmark og ind i EF’s organer. Danske varer slap nu for at blive pålagt told, når de skulle sælges i EF-lande. Til gengæld blev der mere konkurrence på hjemmemarkedet, hvor virksomheder fra et efterhånden voksende antal medlemslande fik fri adgang til det danske marked. Der var voksende begrænsninger for den politiske styring.
Den internationale økonomi var karakteriseret ved:

	en voksende frihandel og stigende udveksling af varer

	frie kapitalbevægelser og stigende direkte investeringer over landegrænser

	mere valutahandel og -spekulation og finansielle transaktioner hen over grænserne (kun ganske få procent af verdens valutatransaktioner vedrører fysiske varer)


For Danmarks vedkommende ligger internationaliseringen især på andre områder end handel. Hvis man korrigerer for det forhold, at det offentliges andel af BNP (bruttonationalproduktet) er steget meget kraftigt i denne periode – og der er ikke meget af det offentliges serviceproduktion, der kan eksporteres – så er der dog tale om en eksportstigning i forhold til BNP. Men de direkte investeringer over landegrænserne er øget voldsomt. Navnlig siden 1980’erne har de udenlandske investeringer i Danmark foretaget et hop opad. Samtidig er også danske investeringer i udlandet vokset. Det er dog på de finansielle markeder, de mest dramatiske ændringer er sket. Finanskapital vandrer daglig kloden rundt. Den internationale valutahandel blev mere end 17-doblet mellem 1979 og 1995. Men også værdipapirhandelen er taget stærkt til. Danske værdipapirer handles i langt større omfang end tidligere internationalt. I 2003 ejede udlandet danske aktier og obligationer til en værdi af 606 milliarder kroner. Omvendt ejede danskere også i stigende grad udenlandske aktier.
Globaliseringsspøgelset
I 1985 blev ordet globalisering brugt første gang om de tættere verdensomspændende økonomiske, politiske og kulturelle kontakter. I 1990’ erne blev det tidens store modeord.
Alt andet lige svækker globaliseringen nationalstatens muligheder for at styre gennem regulering og beskatning. Nogle frygter også, at de højtuddannede flytter, hvis kildeskatten er meget høj. Hvis snapsen og cigaretterne er for dyre, kører mange til Tyskland. Selskabsskatten giver dog de største problemer. Nationalstaterne presses mere end tidligere til at konkurrere på bl.a. lavere beskatning. Hvis selskabsskatten er for høj, risikerer man, at virksomhederne rykker bort – eller at multinationale selskaber manipulerer med regnskaberne, så beskatning undgås i Danmark. Denne klemme på nationalstaten sås i Danmark i begyndelsen af 2007.
Staten ville sænke selskabsskatten fra 28 til 22 % – så vidt så godt set fra erhvervslivets side. Men staten ønskede også at effektivisere beskatningen af de store fonde, som ejer danske virksomheder. Man ville gøre det vanskeligere for dem at manipulere med beskatningen, således at store gevinster blev overført til udlandet, mens de danske virksomheder med heftig gældsætning blev udstyret med dårlige regnskaber, så de undgik beskatning. Danmarks største koncern, Mærsk, truede derpå med at flytte til udlandet. Dansk Industri protesterede mod regeringen. Også Finansrådet kritiserede skarpt regeringen (Børsen 22.2.2007). Staten bøjede af.
Endnu en globaliseringsangst var frygten for, at høje sociale ydelser skulle tiltrække borgere fra andre lande i et EU, som styrkede vandrende arbejdstageres rettigheder. Til den sidste frygt er der adskilligt at sige – først og fremmest at det ikke er dokumenteret, at folk uden arbejde i større omfang flytter sig efter højden af de sociale ydelser. I USA’s delstater har man siden begyndelsen af 1990’erne set et kapløb mellem enkeltstaterne om at sænke de sociale ydelser, fordi man frygtede at tiltrække modtagere af sociale ydelser. Der har ganske vist aldrig været noget nævneværdigt flytteri mellem enkeltstaterne efter de sociale ydelsers højde. Men selv frygten for en sådan sammenhæng kan altså alligevel udløse besparelser og forringelser på velfærden.
Ja, faktisk er der kun ejerboliger og naturressourcer tilbage som indiskutabelt skattegrundlag for den danske stat – de kan jo ikke flygte. I Danmark er der ikke sket nogen alvorlig intensivering af ejendomsbeskatningen.
Det er også blevet næsten umuligt på national grund at konjunktur-regulere. Statslig underbudgettering kan kun anvendes til en vis grænse, hvorefter investorer frygter stigende inflation. Ellers risikerer man kapitalflugt, pres på valutaen og stigende rente. Med faste valutakurser og frie kapitalbevægelser er der heller ikke meget tilbage af den nationale pengepolitik.
Demokratiets begrænsning
De færreste lande har vovet at lade politikerne styre pengepolitikken. Sådan er det også i Danmark. Historisk har der i andre lande været skrækindjagende eksempler på, at politikere ansvarsløst har ladet seddelpressen rulle for at tilfredsstille deres tilhængere og derved har fremkaldt inflation. En forklaring på det kan i nogle tilfælde være, at det repræsentative demokrati presser politikerne til at søge den kortsigtede succes inden for en valgperiode. Økonomerne Kydland og Prescott viste i 1970’erne i en model, at selv velmenende politikere ødelagde pengepolitikken ud fra kortsigtede hensyn. Det var bedre at overlade den til centralbankerne. Det fik de Nobelprisen for.
Danmarks Nationalbank betragter sig selv som en regeringsuafhængig institution. Det har ikke forhindret, at der især indtil 1983 var et tæt samspil mellem regeringen og Nationalbanken om den økonomiske politik. Siden har der ikke været så meget at spille sammen om.
De økonomiske vismænd konkluderede i 1985, at den penge- og valutapolitiske autonomi nu var blevet meget begrænset i Danmark af den faste valutakurs, liberaliseringen af valutabestemmelserne og overgangen til mere markedskonform indenlandsk styring. Så begrænset, at man kunne tale om et “regimeskift” (Damgaard 2003:68).
Dette regimeskift var et nederlag for det repræsentative demokrati, som ifølge finansminister Knud Heinesen i slutningen af 1970’erne havde sat kursen mod “afgrunden”. Det repræsentative demokrati havde ført Danmark på en kurs, hvor landet var på vej til at blive sat under administration af udlandet. Nationalbankerne, ikke regeringerne, tog initiativet til regimeskiftet. “Regimeskiftet” begyndte, da Nationalbanken i september 1982 overtalte den tiltrædende statsminister Poul Schlüter og hans regering til at afskrive sig muligheden for at devaluere. Argumentet var, at kun noget sådant ville gøre de internationale finansmarkeder trygge ved Danmark. Så dagen før regeringstiltrædelsen udsendte den kommende regering en erklæring, hvori man fraskrev sig denne mulighed.
I årene 1983, 1984 og 1985 fulgte liberaliseringer på valutaområdet, som skulle lette kapitalbevægelser. Det skete på baggrund af en bølge af liberaliseringer i de store OECD-lande med USA i spidsen i årene forinden. Verdensbanken og den internationale valutafond trak i samme neoliberale globaliseringsretning. Også i andre lande var man kommet frem til den opfattelse, at man havde nået en grænse for at skabe vækst og beskæftigelse gennem den offentlige sektor. Også her kom initiativet i Danmark især fra Nationalbanken. Det var irreversible beslutninger (Marcussen 2000b).
Nationalbanken blev overdommer i den økonomiske politik, mens den europæiske centralbank mere og mere førte den pengepolitiske taktstok i Europa. En række målinger viste, at nationalbankdirektøren nød langt mere tillid i befolkningen end nogen politiker.
Danmark indgik altså i en udvikling, der skabte en global finanskapital løsrevet fra bestemte territorier. I et forsøg på at skabe modvægt mod denne udvikling indgik staterne i stigende grad i internationale samarbejdsorganisationer, hvor man forsøgte at samarbejde for at undgå, at udviklingen alene foregik på den internationaliserede kapitals vilkår. Staterne beskar derved frivilligt den enkelte stats handlefrihed.
Medlemskabet af EF/EU
Danmarks medlemskab af EU har en længere række økonomiske og politiske begrundelser, som har været stærkt omdiskuterede siden Danmarks tilslutning til EF i 1973. Denne diskussion skal ikke berøres her. Her skal det blot konstateres, at Danmark er kommet stadig dybere ind i et europæisk samarbejde. Det er blevet en kliché, at dette samarbejde lider af et demokratisk underskud. Fortalerne for samarbejde har sagt, at vel har vi afgivet selvbestemmelse, men vi har også kunnet få indflydelse på løsningen af de fælles problemer, som nødvendigvis måtte forhandles over grænserne.
Fra slutningen af 1980’erne øgede EU gennem det indre marked presset på den offentlige sektor ved at skabe mere konkurrence. Ved indgåelsen af Maastricht-traktaten i 1992 fik Ministerrådet i EU langt flere områder at lovgive for.
Tilbage i 1995 konstaterede Torben K. Jensen på baggrund af en interviewundersøgelse, at de danske folketingsmedlemmers holdninger og opfattelser afspejler “et politisk univers af suveræne stater i et løst forbund, der varetager deres nationale interesse i et samarbejde på udvalgte områder” (T.K. Jensen 1995:476). Nogle så heri, at Folketingets forestillingsverden haltede efter virkeligheden. Omfanget af EU’s regulering har været svært at bedømme.
Man indførte i forbindelse med Maastricht-traktaten kvalificerede flertalsafgørelser på en række områder inden for EU-samarbejdet – herunder udviklingen af transeuropæiske netværk, transportpolitik, forbrugerspørgsmål, udviklingsstøtte samt dele af uddannelses- og miljøpolitikken.
Man beholdt enstemmigheden inden for de mellemstatslige områder, dvs. den fælles udenrigs- og sikkerhedspolitik og samarbejdet om retlige og indre anliggender.

Beslutningen om at indføre om at indføre kvalificerede flertalsafgørelser på visse områder fik konsekvenser for de nationale regeringer. Man har afgivet danske ministres vetoret, og de store staters stemmer vægter ved kvalificeret flertal mere end de danske (10 mod tre).
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