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(9)k a p i t e l   1  



F O L K E S T Y R E ,  M A G T   O G   A N S VA R  


I den beretning fra Folketingets udvalg vedrørende analyse af demokrati og 
 magt i Danmark, der ligger til grund for etableringen af Magtudredningen, 
 spores en betydelig bekymring for det danske folkestyres udvikling og 
 aktuelle situation. Udviklingen „opleves som et reelt tab af demokratisk 
 indflydelse og dermed en reduktion af tiltroen til de demokratiske beslut


ningsprocessers styrke og relevans“ i en række henseender, som det hedder 
 (Beretning, 1997: 5). Udvalgets beretning efterlader det indtryk, at magten 
 længe har været på vej ud af de velkendte demokratiske organisationer og 
 institutioner til fordel for andre, og mindre demokratisk funderede aktører, 
 såsom embedsmænd, interesseorganisationer, massemedier og internationa


le aktører, herunder specielt EU. 


Denne bekymring på folkestyrets vegne er forståelig og ikke uden reali


stisk baggrund. Men situationen er muligvis ikke helt så faretruende, som 
 man undertiden får indtryk af. I hvert fald trænger problematikken til en lidt 
 grundigere og mere sammenhængende undersøgelse. Måske er et af proble


merne, at demokratisk magt og indflydelse ofte analyseres i teoretiske per


spektiver og med begreber, der ikke passer for godt til den eksisterende vir


kelighed. Udøvelse af magt eller indflydelse er i stigende grad komplekse 
 fænomener, der til stadighed stiller nye krav til demokratiske systemers til


pasningsevne, uanset den nærmere afgrænsning af demokrati som styre


form. Men lige så vigtig som begreber og teorier er konkret viden om, 
 hvordan demokratiske systemer faktisk fungerer. 


Denne bog belyser nogle sider af det danske folkestyres aktuelle situation. 


Den fokuserer især på magt- og ansvarsforholdene på det nationale niveau 
 mellem den parlamentariske styringskædes vigtigste organisationer og insti


tutioner, der paradoksalt nok kun kan forstås under inddragelse af disses 
 omgivelser. Så vidt muligt inddrager den et komparativt og historisk per


spektiv, således at de aktuelle danske tilstande kan sammenlignes med 
 forholdene i andre lande og med forholdene i Danmark på tidligere tids


punkter. Empirisk set er analysen i hovedsagen baseret på foreliggende 
undersøgelser, materiale og synspunkter. Opgaven er at sammenfatte en del 



(10)af den eksisterende viden på en række områder til et mere generelt portræt 
 af dansk folkestyre, herunder de problemer det måtte rumme vurderet i lyset 
 af demokratisk teori. Samtidig må fremhæves, at dette bidrag kun er en af 
 mange mulige opgaveløsninger. Nedenfor præsenteres og kommenteres 
 først folkestyrets traditionelle magt- og ansvarskæde. Derefter redegøres for 
 nogle af de centrale begreber og teoretiske perspektiver, der vil blive 
 anvendt i de følgende kapitler. 


F O L K E S T Y R E T S   M A G T- O G   A N S V A R S K Æ D E  


I et normativt demokratisk perspektiv fremtræder Folketinget som den 
 centrale politiske institution i Danmark. Folketinget er valgt som den samle


de vælgerbefolknings repræsentationsorgan ved almindelige, lige og frie 
 valg.Via deres valg er Folketingets medlemmer bemyndiget til at handle og 
 beslutte på befolkningens vegne inden for de af grundloven afstukne ram


mer. Samtidig er medlemmerne ansvarlige over for vælgerne, idet de dels 
 må affinde sig med løbende kritik, dels må stå til regnskab på førstkommen


de valgdag. Hvor de faktiske grænser går for Folketingets autoritet og for 
 ansvarlighedens omfang er selvsagt spørgsmål, der kun kan besvares ved 
 hjælp af empiriske undersøgelser. 


I et sådant perspektiv indgår Folketinget som det centrale led i en demo


kratisk og parlamentarisk styrings- og ansvarskæde, placeret mellem væl


gerne og regeringen, der i overensstemmelse med det parlamentariske 
 princip kontrolleres af Tinget med hensyn til udnævnelse og afgang. Rege


ringen og dens enkelte ministre, der har kontrollen over det administrative 
 embedsapparat, er  ansvarlige  over  for  Folketinget. Administrationens 
 embedsmænd er i deres virksomhed ansvarlige over for deres respektive 
 ministre. Denne normative og ideal-typiske model, der er illustreret i figur 
 1.1, indebærer altså, at et flertal i Folketinget kan bestemme, hvilken rege


ring der skal dannes, og hvilken politik der skal føres. Den praktiske gen


nemførelse  af  Folketingets  og  regeringens  politik  forestås  af  neutrale 
 embedsmænd, der i deres virksomhed ikke er påvirket af personlige eller 
 partipolitiske synspunkter. I figuren er disse magtrelationer illustreret ved 
 fuldt optrukne pile, medens de modsatrettede ansvarsrelationer illustreres af 
 stiplede pile. 1 


Om end den enkle model i figur 1.1 måske kunne have lidt for sig som 
beskrivelse af situationen i et traditionelt, statisk og relativt isoleret samfund 
med begrænset offentlig aktivitet, er det åbenbart, at den ikke kan indfange 



(11)F I G U R   1 . 1 .  


Magt- og  ansvarskæden 


Folketing 


Vælgere  Administration 


Regering 


= magtrelationer 


= ansvarsrelationer 


kompleksiteten i nutidens moderne eller post-moderne samfund. Der er 
 mindst fem hovedgrunde hertil. 


For det første er samspillet mellem de enkelte led i magt- og ansvarskæden 
 mere kompliceret, end figuren lader ane. Forholdet mellem vælgere og par-
 lament er således ikke blot et spørgsmål om valg (resulterende i tildeling 
 eller fratagelse af magt og ansvar), men dybest set om politisk repræsenta


tion, der rummer en række principielle og praktiske problemer. Kort sagt 
 skal de valgte politikeres beslutninger på den ene side gerne være i overens


stemmelse med vælgernes ønsker eller præferencer, og på den anden side 
 også gerne være udtryk for hvad der, alt taget i betragtning, tjener samfundet 
 bedst. Heri er indbygget en konfliktmulighed, idet folkets repræsentanter 
 både skal tage hensyn til specifikke vælgerønsker og til hele samfundets 
 interesser, hvilke ikke nødvendigvis er sammenfaldende. Nedenfor omtales 
 repræsentationsbegrebet, medens kapitel 2 ser nærmere på den politiske 
 repræsentations natur og praktiske udformning. 


Også relationerne mellem parlament og regering er i praksis mere kom


plicerede, end figuren antyder. Selv om Folketinget kan siges at have fat i 
 den lange ende, når det drejer sig om regeringers dannelse eller fald, er der 
 ingen tvivl om, at regeringens ministre i praksis på mange måder har en for


trinsstilling i forhold til almindelige folketingsmedlemmer i kraft af det 
administrative apparat, de råder over. Hvordan kan Folketingets medlemmer 



(12)for eksempel være sikre på, at regeringen og de enkelte ministre beslutter og 
 handler, som Tingets flertal ønsker? Dette og andre spørgsmål vedrørende 
 forholdet mellem Folketing og regering behandles i kapitel 7. 


Der er endvidere grund til at problematisere forholdet mellem ministre 
 og embedsmænd, der heller ikke i praksis svarer til den enkle model. Ret 
 beset har der altid været sat visse spørgsmålstegn ved graden og karakteren af 
 embedsmændenes neutralitet. Men specielt i de sidste årtier har forskellige 
 undersøgelser peget på ændringer i embedsmandsrollen for så vidt angår 
 forholdet til ministrene, der ikke blot har behov for teknisk-faglig rådgiv


ning, men også for politisk-taktisk rådgivning. Sådanne spørgsmål tages der


for op i kapitel 8. 


For det andet tager figuren ikke højde for, at politisk repræsentation i 
 moderne demokratiske samfund ikke kun vedrører forholdet mellem væl


gere og repræsentanter som individer betragtet. Så godt som overalt spiller 
 organiserede politiske partier en fremtrædende rolle i denne og andre hen


seender. Dette gælder med hensyn til forholdet mellem vælgere og folke


tingsmedlemmer, den måde hvorpå parlamentet fungerer, og de måder 
 hvorpå regeringer dannes, virker og falder. I Danmark er embedsmands


korpset derimod principielt friholdt fra partipolitiske udnævnelser, idet der 
 i modsætning til næsten alle sammenlignelige lande ikke, ud over ministe


ren, findes politisk udnævnte embedsmænd med instruktionsbeføjelser. 


Noget andet er så, at der i de senere år har været megen diskussion om beti


meligheden af politisk ansatte rådgivere for ministre. De politiske partier, der 
 ofte hævdes at være svækkede i Danmark, vil i varierende omfang dukke op 
 i samtlige efterfølgende kapitler, fordi de fortsat spiller vigtige roller. 


For det tredje er det nødvendigt at inddrage ikke blot politiske partier, 
 men også en lang række andre aktører og institutioner i analysen af dansk 
 folkestyres virkemåde. Et stort antal undersøgelser har påvist, at interesse


organisationer af forskellig slags har betydelig indflydelse i dansk politik, 
 herunder kommunernes og amternes organisationer. Men andre organisa


tioner eller institutioner kan også spille en væsentlig rolle på forskellige 
 måder og områder. Ofte peges på journalisters og massemediers indflydelse. 


I udenlandske undersøgelser er der desuden typisk peget på centralbanker, 
 svarende til Nationalbanken i Danmark, og domstolene. I hvert fald sidst


nævnte synes da også i Danmark at have fået en stigende betydning i det 
 politiske liv. Hertil kommer påpegningen af, at der i de seneste årtier er eta


bleret en lang række mere eller mindre selvstændige offentlige selskaber og 
virksomheder i stedet for de traditionelle statslige konstruktioner, hvilket 



(13)ofte rejser spørgsmål om demokratisk kontrol. Sådanne andre typer af orga


nisationer og institutioner inddrages i kapitlerne 3 og 4, der fokuserer på 
 aktører i den parlamentariske magt- og ansvarskædes nationale omgivelser. 


Hermed er lagt op til et fjerde vigtigt punkt, nemlig påvirkningen fra 
 Danmarks internationale omgivelser. Der tales og skrives i disse år meget 
 om globaliseringens og internationaliseringens økonomiske og politiske 
 konsekvenser for de nationale politiske systemer. Danmark er selvsagt påvir


ket af disse fænomener, men virkningerne er ikke nødvendigvis entydige. 


Der er først og fremmest grund til at se nærmere på betydningen af EU


medlemskabet for dansk folkestyre, hvilket vil ske i kapitel 5. 


Endelig er der, for det femte, grund til generelt at pege på den udvidelse af 


„det politiske rum“, der er sket i løbet af det 20. århundrede. En tidligere 
 undersøgelse (Damgaard, 1977) påviste en markant vækst, både kvantitativt 
 og kvalitativt, med hensyn til de emner, Folketinget beskæftiger sig med i 
 form af lovgivning. Selv om en tilsvarende analyse ikke er foretaget for de 
 seneste årtiers vedkommende, tyder meget på, at denne udvikling er fortsat 
 (jf. Damgaard, 2001). Som illustration kan måske nævnes, at en forholdsvis 
 ny analyse af opgavefordelingen i den offentlige sektor (Betænkning nr. 


1366, 1998) inklusive bilag fylder 2001 sider. Man kan få det indtryk, at der 
 nu om dage stort set ikke er et „problem“, som ikke er eller kan gøres poli


tisk. Konsekvensen heraf er i denne forbindelse, at politikere i vore dage er 
 udsat for et stort pres og kan gøres „ansvarlige“ for næsten ethvert „pro


blem“, selv om deres „magt“ ofte er såre begrænset. 


Det enkle, og for så vidt tiltalende, billede af den parlamentariske magt- og 
 ansvarskæde bliver med disse tilføjelser noget fragmenteret og nok så kom


pliceret. Men det er virkeligheden jo også. Under alle omstændigheder 
 udgør den simple model dog et hensigtsmæssigt udgangspunkt for de føl


gende kapitler, der sammenlagt søger at tegne et realistisk billede af dansk 
 folkestyres situation og mulige problemer. Først skal nogle for undersøgel


sen relevante teoretiske synspunkter imidlertid præsenteres. 


T E O R I   O G   B E G R E B E R  


m ag t   o g   a n s va r 


Magt (eller indflydelse) opfattes her som en relation mellem to (individuelle 
eller kollektive) aktører. Kernen i denne magtrelation er, at den ene aktørs 
ønsker eller præferencer får en anden aktør til at handle i overensstemmelse 



(14)med den første aktørs ønsker, der således bliver imødekommet i større eller 
 mindre grad. Robert A. Dahl taler generelt om indflydelse som en relation, 
 hvori „… en eller flere aktørers behov, ønsker, præferencer eller intentioner 
 påvirker en eller flere andre aktørers handlinger, eller tilbøjelighed til at 
 handle“ (Dahl, 1991: 32, egen oversættelse).Afhængig af sammenhængen er 
 det undertiden naturligt at bruge ord som autoritet, kontrol eller styring i 
 stedet for magt eller indflydelse, men basalt set er der tale om samme fæno-
 men.2 


Der må imidlertid sondres skarpt mellem to væsensforskellige former for 
 udøvelse af magt, indflydelse eller kontrol. Eksplicit eller direkte indflydelse 
 forekommer, når den ene aktør (A) åbenlyst tilskynder den anden (B) til at 
 udføre den ønskede handling, det være sig ved hjælp af trusler om alvorlige 
 sanktioner, ved manipulation eller måske blot ved rationel argumentation 
 byggende på den anden aktørs (B’s) bedste interesse. Implicit eller indirekte 
 indflydelse forekommer, når den anden aktør (B) i sin handling foregriber, 
 hvad den første (A) ville ønske, selv om vedkommende (A) ikke foretager sig 
 noget som helst. Implicit magtudøvelse (også kaldt „anticiperet reaktion“) 
 er fuldt så vigtig som eksplicit magtudøvelse, men kan i sagens natur være 
 vanskeligere at påvise i praksis, fordi der ikke forekommer iagttagelig kom


munikation mellem aktørerne. 


Magtudøvelse kan hvile på forskellige politisk relevante ressourcer, såsom 
 information, stemmer, økonomiske midler, formel kompetence osv. For så 
 vidt angår den demokratiske styringskædes centrale aktører vil ikke mindst 
 de formelle, retlige kompetencer til at træffe beslutninger være vigtige. De 
 muliggør nemlig udøvelse af (delegeret) magt i form af demokratisk legiti


meret autoritet. Fuldt så vigtig er imidlertid „magtens anden side“, nemlig 
 ansvaret for magtudøvelsen, idet demokrati kort sagt forudsætter, at magt 
 ledsages af ansvar. Magtudøvelsen skal kunne kontrolleres i et demokratisk 
 samfund. Hvis ansvaret for magtudøvelsen ikke kan gøres gældende, forelig


ger der en ubehagelig og demokratisk set uacceptabel form for „magt uden 
 ansvar“. Omvendt er det næppe rimeligt at drage nogen til ansvar for noget, 
 vedkommende ikke har, eller kan have, indflydelse på („ansvar uden magt“). 


p o l i t i s k   r e p r æ s e n tat i o n 


I analysen af forholdet mellem vælgere og folketingsmedlemmer er det 
naturligt at tage udgangspunkt i repræsentationsteori. Der findes imidlertid 
en række forskellige teorier om, hvad politisk repræsentation indebærer 



(15)eller burde indebære (Pitkin, 1967; Birch, 1971; Eulau & Karps, 1977). I et 
 vist omfang er denne forskellighed afspejlet i empiriske studier af politisk 
 repræsentation (fx Matthews &Valen, 1999; Esaiasson & Holmberg, 1996; 


Miller et al., 1999). I de senere år er de traditionelle perspektiver på repræ


sentation så at sige blevet „oversat“ til såkaldt „principal-agent“ teoretiske 
 synsvinkler (se herom nedenfor), der fokuserer på delegations- og ansvars


relationer mellem vælgere og parlamentsmedlemmer, og videre på rela


tionerne mellem de øvrige led i styrings- og ansvarskæden (parlament


regering/ministre, ministre-embedsmænd, jf. fx Matthews &Valen, 1999; 


Bergman, Müller & Strøm, 2000; Bergman & Damgaard, 2000). Denne 


„oversættelse“ kan imidlertid skabe visse problemer, for så vidt angår for


ståelsen af forholdet mellem vælgere og folkevalgte, hvilket bedst kan vises 
 efter en kort omtale af en klassisk fremstilling af politisk repræsentation. 


Hanna F. Pitkin (1967) giver en oversigt over forskellige teorier og derefter 
 sit eget bud på, hvad kernen i repræsentation er. Hendes hovedsondringer er 
 skitseret i figur 1.2. Udgangspunktet er en sondring mellem „formalistiske“ 


og „substantielle“ repræsentationsteorier. De formalistiske teorier peger 
 enten på, at repræsentanten er bemyndiget til at handle på andres vegne, eller 
 på at vedkommende er ansvarlig over for vælgerne. Som ovenfor nævnt, 
 gælder sådanne betragtninger også for Folketingets medlemmer. De fastlæg


ger så at sige rammerne for politisk repræsentation i en vis (valg)periode. 


Selv om de formalistiske teorier absolut har fat i vigtige aspekter, siger de 
 ikke noget om, hvad der mere konkret foregår i repræsentationsperioden. 


Det gør derimod de substantielle teorier. 


Pitkins substantielle teorier er grundlæggende af to slags, dels teorier der 
 fokuserer på, at repræsentanten „står for en anden“ (standing for), og dels teo


rier, der hæfter sig ved repræsentantens handlinger for andre (acting for). Man 
 kan imidlertid „stå for“ andre på to principielt forskellige måder, hvilke Pit-
 kin betegner som henholdsvis deskriptiv og symbolsk repræsentation. Det 
 deskriptive eller beskrivende aspekt kan også kaldes afspejling, idet repræ


sentation i betydningen afspejling indebærer, at parlamentet skal afspejle væl


gerbefolkningens egenskaber i væsentlige henseender, for eksempel med 
 hensyn til demografiske, socioøkonomiske eller holdningsmæssige karakte


ristika. I praksis er afspejlingen aldrig perfekt, men graden af demografisk og 
 socioøkonomisk afspejling kan i det mindste sige noget om, hvem der 
 repræsenterer. Indirekte kan den måske også sige noget om, hvilke beslut


ninger der træffes. Det er for eksempel ikke ligegyldigt, om kvinderepræ


sentationen i parlamentet er på 10 eller 40 procent. Symbolsk repræsentation 



(16)F I G U R   1 . 2 .  


Politiske repræsentationsteorier 


Repræsentation 


Formalistisk  Substantiel 


Bemyndigelse  Ansvarliggørelse  ”Stå for”  Handling 


Afspejle  Symbolsk  Frit  Bundet 


mandat  mandat 


Kilde: Hanna F. Pitkin (1967). 


indebærer ifølge Pitkin, at de repræsenterede på en mere følelsesmæssig 
 måde tror på og dermed accepterer repræsentanten. 


De handlingsorienterede repræsentationsteorier går et skridt videre ved at 
 lægge afgørende vægt på repræsentantens faktiske handlinger på andres veg


ne, der skal være i vælgernes bedste interesse. Pitkin omtaler herunder to 
 vidt forskellige udgaver af handlingsrepræsentation, nemlig det bundne og 
 det frie mandat. Hvis repræsentanten udstyres med et helt bundet mandat, 
 skal vedkommende ganske enkelt følge instrukserne uden at gøre sig selv


stændige overvejelser om, hvad der tjener vælgerne bedst. Hvis repræsen


tanten omvendt får et helt frit mandat, skal vedkommende selvstændigt tage 
 stilling til, hvorledes der bør handles i konkrete situationer. Ifølge den dan


ske grundlovs § 56 er Folketingets medlemmer „ene bundet ved deres over


bevisning og ikke ved nogen forskrift af deres vælgere“, hvilket svarer til det 
frie mandat. I praksis er forholdene mere komplicerede, ikke mindst fordi de 
politiske partier træder ind i billedet. 



(17)Det interessante er nu, at modstillingen af det frie og det bundne mandat 
 ifølge Pitkin er falsk. Hverken det helt frie eller det helt bundne mandat 
 rummer nemlig ægte repræsentation. Repræsentation indeholder derimod 
 elementer af begge opfattelser, idet den folkevalgte repræsentant hverken er 
 en almægtig formynder eller en livløs marionet. Pitkins eget bud på, hvad 
 politisk repræsentation indebærer, er vanskeligt at sammenfatte i få ord, men 
 kan formentlig gengives i følgende seks punkter (ibid: 209-210): 


•  At repræsentere betyder at handle i de repræsenteredes interesse på en 
 lydhør måde. 


•  Repræsentanten må handle uafhængigt, og handlingen må involvere 
 skøn og dømmekraft. 


•  De repræsenterede må også være i stand til at handle og vurdere selvstæn


digt og ikke blot blive sørget for. 


•  Selv om der opstår en mulighed for konflikt mellem repræsentanten og 
 de repræsenterede om, hvad der skal gøres, må en sådan konflikt normalt 
 ikke forekomme. 


•  Repræsentanten må handle på en sådan måde, at der ikke opstår konflikt. 


Opstår den alligevel, må der gives en forklaring. 


•  Repræsentanten må ikke vedvarende være uenig med de repræsentere


de  uden  en  god  grund, dvs. uden  en  god  forklaring  på  hvorfor  de 
 repræsenteredes ønsker ikke er i overensstemmelse med deres velforstå


ede interesse. 


Af dette ses, at Pitkin forudsætter en vis dialog, deliberation eller tovejs


kommunikation mellem repræsentant og vælgere, for så vidt der forekom


mer uenighed. Pitkin bevæger sig endvidere på et abstrakt teoretisk plan og 
 har ikke konkrete forslag til, hvordan en sådan ideel form for repræsentation 
 kan realiseres. Men rammerne i form af bemyndigelse og ansvarlighed er 
 givne. Hendes teori er grundlæggende individualistisk og fokuserer ikke 
 umiddelbart på organiserede politiske partier, som er vigtige i praksis.Alli


gevel kan hendes repræsentationsteori formentlig være frugtbar. Den peger 
 nemlig på en ganske særlig relation mellem vælgere og parlamentsmedlem


mer, en relation som let tabes af syne, hvis en principal-agent teori anvendes 
på forholdet mellem vælgere og valgte politikere. 



(18)p r i n c i pa l - ag e n t   t e o r i 


Den såkaldte principal-agent teori fokuserer på forholdet mellem en princi


pal eller foresat og en agent eller repræsentant, der inden for visse fastlagte 
 rammer er bemyndiget til at handle på principalens vegne. Den er en teori 
 om delegation og ansvarlighed. Principalen besidder i udgangspunktet mag-
 ten eller kompetencen, men kan se store fordele i at delegere en vis kompe


tence til en agent, for eksempel fordi agenten har ressourcer i form af viden, 
 færdigheder og tid, som principalen ikke selv råder over.Til gengæld for 
 delegationen forudsættes, at agenten er ansvarlig og kan stilles til regnskab 
 over for principalen. I dette perspektiv betragtes det parlamentariske demo


krati som en kæde af delegations- og ansvarsrelationer. Kort sagt er vælgerne 
 principal i forhold til Folketingets medlemmer, der er principal i forhold til 
 regeringen og ministrene, der endelig er principaler i forhold til deres 
 embedsmænd. Omvendt er embedsmænd ansvarlige over for ministrene, 
 der er ansvarlige over for Folketinget, der endelig er ansvarligt over for væl


gerbefolkningen. 


Dette billede svarer for så vidt godt til den simple magt- og ansvarskæde, 
 der præsenteredes ovenfor i figur 1.1. Principal-agent teoriens selvstændige 
 analytiske bidrag kommer imidlertid herefter (se fx Strøm, 2000, jf. Rasch, 
 2000: kap. 4). Enhver delegation af kompetence indebærer nemlig en risiko 
 for, at agenten ikke trofast forfølger principalens interesser. Hvis agenten 
 ikke har helt de samme interesser som principalen, kan han eller hun i givne 
 situationer befrygtes at forholde sig passiv („forsømmelse“), og dermed ikke 
 at handle i principalens interesse, eller endog direkte at modarbejde princi


palens interesser („sabotage“). Disse såkaldte „agentproblemer“ forstærkes 
 under to omstændigheder: (1) Hvis der foreligger „skjult information“, dvs. 


at agenten råder over oplysninger, som principalen ikke, eller kun med store 
 omkostninger til følge, kan skaffe sig, vil agenten være tilskyndet til at holde 
 dem for sig selv. Det kan føre til udvælgelse af „forkerte agenter“ og senere 
 til svigtende kontrol. (2) Hvis der er tale om „skjulte handlinger“, dvs. at 
 agentens handlinger ikke fuldt ud kan observeres, vil principalen ikke kun


ne vurdere, om de er i overensstemmelse med delegationens krav og forud


sætninger. Det kan lede til bevidst skødesløshed („moral hazard“) fra agen


tens side i forhold til principalens interesser. 


Det næste led i ræsonnementet er nu et spørgsmål om, hvorledes de 
nævnte agentproblemer kan tænkes løst, modvirket eller begrænset. Et ofte 
citeret svar er givet af Kiewiet & McCubbins (1991), der analyserer partierne 



(19)i den amerikanske kongres. De peger på fire former for kontrolinstrumen


ter, som i princippet er generelt anvendelige, men dog også vil indebære 
 omkostninger, som følgelig må tages i betragtning af principalen. De fire 
 kontrolinstrumenter er: (1) kontraktudformning, (2) screenings- og udvæl


gelsesmekanismer, (3) overvågnings- og rapporteringsprocedurer, samt (4) 
 institutionelle kontrolinstanser. De to førstnævnte instrumenter er ex ante 
 mekanismer, der virker før en aftale mellem principal og agent træder i 
 kraft. De sigter på henholdsvis at udforme kontrakten mellem de to parter 
 på en måde, der er i begge parters interesse, og at sikre valget af den for prin


cipalen bedste agent blandt de eksisterende muligheder. De to sidstnævnte 
 instrumenter er ex post mekanismer, der virker, efter at en aftale er indgået 
 mellem parterne. De sigter på henholdsvis løbende at skaffe principalen 
 information, som vedkommende måske ellers ikke ville få, og på at inddrage 
 en tredje part i kontrollen med agentens handlinger. 


Et principal-agent perspektiv, der er udviklet til brug i analyser af organi


sationer og private økonomiske virksomheder, kan formentlig også være 
 nyttigt i en analyse af parlamentariske systemer. Dog forekommer det, som 
 antydet ovenfor, umiddelbart vanskeligere at anvende med udbytte på rela


tionerne mellem vælgere og folketingsmedlemmer. Som omtalen af den 
 mere traditionelle repræsentationsteori viser, antages folkerepræsentanter 
 sædvanligvis at besidde mere uafhængighed eller autonomi, end ideen om 
 en agent synes at tillade. De folkevalgte repræsentanter er jo ikke blot agen


ter, men også politiske ledere, som ikke kun skal stå til regnskab over for væl


gere, men også handle ansvarligt i samfundets interesse (Birch, 1993, kap. 5). 


Folketingsmedlemmer, eller rettere deres partier, forhandler naturligvis ikke 
 regulære kontrakter med bestemte vælgergrupper. De modtager derimod 
 via valget et relativt „åbent mandat“, og vælgerne må træffe et valg mellem 


„pakker“ af politikker udbudt af forskellige partier (Lindbeck et al., 2000: 


43-44).At folketingsmedlemmer (alene) skulle være agenter for vælgerne, 
 svarer nærmest til, hvad Pitkin beskriver under det bundne mandat. Men 
 hvordan kan man forestille sig en agent med et mere eller mindre frit eller 
 åbent mandat? Som Manin, Przeworski & Stokes (1999: 23-24) skriver, må


ske lidt provokatorisk: 


Det særegne ved den principal-agent relation, der er indeholdt i det poli


tiske repræsentationsforhold, er, at vore agenter er vore herskere:Vi udpe


ger dem som agenter, for at de kan fortælle os, hvad vi skal gøre, og vi giver 
dem endog autoritet til at tvinge os til at gøre det. (Egen oversættelse). 



(20)Selv om principal-agent teorien umiddelbart kan forekomme mindre rele


vant i forholdet mellem vælgere og valgte, bør den ikke helt afvises på for


hånd.Til gengæld forekommer det sandsynligt, at den kan være til nytte i de 
 øvrige relationer mellem styrings- og ansvarskædens centrale aktører (Fol


keting, regering, embedsmænd). 


P L A N   F O R   A N A L Y S E N  


Den følgende fremstilling tager udgangspunkt i den parlamentariske magt


og ansvarskædes første led, dvs. forholdet mellem vælgere og folketingsmed


lemmer, i et repræsentationsteoretisk perspektiv. Da de politiske partier spil


ler en afgørende rolle i dette forhold, ofres de særlig opmærksomhed, og der 
 rejses spørgsmål om ændringer i partiernes situation i de seneste årtier 
 (kapitel 2). 


Kapitlerne 3-5 behandler dernæst nogle væsentlige aktører i styrings


kædens nationale og internationale omgivelser, som har betydning for 
 folkestyrets virkemåde. Kapitel 3 analyserer interesseorganisationernes og 
 massemediernes politiske rolle, medens kapitel 4 sætter fokus på mere eller 
 mindre selvstændige offentlige institutioner og virksomheder. Det under


søges, om der kan påvises væsentlige ændringer i de nævnte aktørers rolle og 
 indflydelse i løbet af de seneste årtier. Kapitel 5 inddrager den internationale 
 dimension med særlig vægt på EU’s betydning for dansk folkestyre. 


Derefter flyttes søgelyset til de centrale statsinstitutioner i magt- og 
 ansvarskæden med henblik på at afdække deres aktuelle situation, indbyrdes 
 relationer og problemer. Kapitel 6 behandler således væsentlige sider af 
 Folketingets udvikling, organisation og virksomhed. Kapitel 7 analyserer 
 samspillet mellem Folketing og regering i et principal-agent perspektiv. I 
 begge kapitler lægges vægt på partiernes afgørende rolle. Kapitel 8 ser, lige


ledes i et principal-agent perspektiv, på ændringer i forholdet mellem 
ministre og embedsmænd. Endelig sammenfatter og diskuterer kapitel 9 
analysens hovedresultater. 



(21)n o t e r 


1.  En mere udførlig fremstilling af den parlamentariske styringskæde findes i et skrift 
 fra den første norske magtudredning (Olsen, 1978). 


2.  Denne begrebsfastlæggelse er ikke en afstandtagen fra, at andre indfaldsvinkler 
undertiden kan være frugtbare, jf. diskussionen i Thomsen (2000). 



(22)k a p i t e l   2  



R E P R Æ S E N T A T I O N : 



PA R T I E R   O G  V Æ L G E R E  


Ifølge den klassiske repræsentationsteori (Pitkin, 1967), der kort omtaltes i 
 kapitel 1, har Folketingets medlemmer i kraft af deres valg bemyndigelse 
 (autorisation) til at træffe beslutninger på befolkningens vegne. Samtidig er 
 de ansvarlige over for vælgerne, der under alle omstændigheder kan belønne 
 eller straffe medlemmerne på den næste valgdag (ansvarlighed, stå til regn


skab). Det svarer i nyere principal-agent teori til, at vælgerne delegerer 
 kompetence til Folketingets medlemmer, der forventes at handle i overens


stemmelse med vælgernes ønsker eller præferencer (delegation og ansvarlig


hed), idet vælgerne som principal har mulighed for ved næste valg at udskif


te agenter, der ikke lever op til forventningerne. Medlemmernes ansvar og 
 vælgernes dertil hørende sanktionsmulighed omtales i første afsnit neden


for. Det sker med fremhævelse af partiernes centrale rolle. 


Den klassiske teori har som nævnt også noget at sige om repræsentation 
 som afspejling af vigtige egenskaber hos vælgerne (afspejlingsteori). I et 
 principal-agent perspektiv svarer det til, at vælgerne udpeger de rigtige eller 
 bedste repræsentanter blandt dem, der har overlevet de krav, der stilles med 
 hensyn til kandidatnominering og valg (screenings- og udvælgelsesmeka


nismer), og som kan forventes at agere som ønsket. Dette rummer dels 
 spørgsmålet om holdningsmæssig overensstemmelse mellem vælgere og 
 repræsentanter (andet afsnit), dels spørgsmålet om demografisk og socio


økonomisk afspejling af vælgernes karakteristika (tredje afsnit). I begge hen


seender sker det igen med inddragelse af partier som mellemkommende 
 aktører. 


Endelig fokuserer det fjerde afsnit mere direkte på de politiske partier, idet 
partierne opfattes som uundværlige aktører i moderne repræsentative 
demokratier. 



(23)A N S V A R   O G   V Æ L G E R S A N K T I O N E R  


At vælgerne ved valget udstyrer folketingsmedlemmer med magtbeføjelser 
 kan ingen være i tvivl om. Medlemmerne har andel i den kompetence, der 
 inden for grundlovens rammer tilkommer Folketinget.Ansvaret for udnyt


telsen af disse beføjelser følger imidlertid med. I et demokratisk system er 
 det til syvende og sidst afgørende, at vælgerne har effektiv kontrol med 
 magthaverne. I denne henseende spiller det næste valg en stor rolle, både 
 direkte og indirekte.Vælgerne har direkte indflydelse ved, at afstemnings


resultatet regulerer, hvem der skal repræsentere befolkningen i den kom


mende valgperiode. De har indirekte indflydelse ved, at repræsentanterne 
 løbende søger at tilrettelægge en politik, der forventes at kunne fastholde 
 gamle og tiltrække nye vælgere på valgdagen. 


Det er svært at måle graden af vælgernes kontrol med Folketingets med


lemmer, især den indirekte kontrol, men nogle betragtninger kan anføres. 


Som udgangspunkt kan valgdeltagelsen ses som et udtryk for vælgernes 
 interesse for at øve politisk indflydelse via folketingsvalg. I modsætning til 
 udviklingen i en lang række andre etablerede demokratier er valgdeltagelsen 
 i Danmark ikke faldet i de sidste ca. 50 år (Hague & Harrop, 2001: 133). I 
 1990’erne var valgdeltagelsens gennemsnitsniveau i Danmark på ca. 85 pct., 
 hvilket er et par procent lavere end i perioden 1960-1990, og et par procent 
 højere end i 1950’erne.Ved folketingsvalget 2001 var stemmeprocenten godt 
 87.Valgdeltagelsen ved nationale valg er endvidere høj i Danmark sammen


lignet med mange andre lande. Uanset, at den enkeltes stemme kun har 
 mikroskopisk vægt, sammenholdt med ca. 3,5 mio. andre stemmer, møder 
 danske vælgere på bedste demokratiske vis op på valgdagen. Den høje valg


deltagelse hænger sammen med, at den danske forholdstalsvalgmåde mod


virker stemmespild i kraft af en internationalt set lav spærregrænse. Den lave 
 tærskel for repræsentation gør det relativt nemt at opnå mandater, hvilket alt 
 andet lige også kan opmuntre til partisplittelser og repræsentation af nye 
 partier (jf. Binderkrantz & Carlsen, 2002). 


I Danmark kan der stemmes på partier eller på kandidater inden for parti


erne. En opgørelse viser, at godt halvdelen af stemmerne i gennemsnit, og 
 uden de store udsving, siden 1953 er kastet på partierne som sådanne. Lidt 
 under halvdelen er altså afgivet som personlige stemmer inden for partier


nes opstillingslister (Grib, 2000: 32-33). Der afgives særdeles få stemmer på 
 kandidater uden for de opstillede partier. Selv om partivalget nok er pri


mært i forhold til personvalget ved folketingsvalgene, kan personvalget 
meget vel være det primære for nogle vælgere, i hvert fald inden for en del af 



(24)det politiske spektrum. Set fra kandidaternes side er valget i høj grad et 
 spørgsmål om parti-intern konkurrence. I overensstemmelse hermed erklæ


rede langt de fleste af Folketingets medlemmer i spørgeskemaundersøgelser 
 fra både 1980 og 2000, at politikere under hensyn til nyhedsformidlingens 
 vilkår tvinges til „for hyppige personlige udspil“ for at markere sig (jf. tabel 
 3.5).Til syvende og sidst er politisk repræsentation dog i praksis først og 
 fremmest er et spørgsmål om repræsentation via politiske partier. 


Valgresultatet medfører gevinster og tab for forskellige partier med hen


syn til både stemmer og mandater. Mogens N. Pedersen (1979, 1983) har 
 foreslået et mål for omfanget af nettobevægelserne på vælgerniveauet, som 
 betegnes bevægelighed („volatility“). Det udtrykker ganske enkelt den pro


centdel af stemmerne, der i alt vindes af partier med fremgang (eller tabes af 
 partier med tilbagegang). Dette mål kan uden videre overføres til mandater 
 på parlamentsniveau. I nærværende sammenhæng er det nærliggende at 
 spørge til omfanget af straf eller belønning på valgdagen. På partiniveau 
 betyder straf et reduceret antal mandater, belønning et uændret eller forøget 
 antal mandater. Et simpelt mål for straf og belønning kan da være den andel 
 af Folketingets 175 mandater (siden grundlovsændringen i 1953 og fraset de 
 to færøske og de to grønlandske medlemmer), der flyttes mellem partierne i 
 form af tab eller af gevinst. Den andel af mandaterne, der tabes af et eller fle


re partier, er naturligvis lig den andel, der vindes af et eller flere andre 
 (repræsenterede eller ikke-repræsenterede) partier. Hvis procentandelen er 
 meget beskeden, kan den tolkes som høj grad af tilfredshed med, eller accept 
 af, de repræsenterede partiers præstationer i den forløbne valgperiode. Hvis 
 procentandelen er meget høj, kan den tolkes som høj grad af utilfredshed 
 med de repræsenterede partiers indsats.I værste fald kan den være udtryk for, 
 at noget er gået helt galt i repræsentationsforholdet.Bekendtgørelsen af valg-
 aftenens resultat bliver da et sandhedens øjeblik for partier og medlemmer. 


En beregning af „straf-procenten“ ved valgene i perioden 1957-2001 (kil


de: Folketinget efter valget 2001; Folketingets håndbog 1977) viser et gennemsnit 
 for alle valg på godt 12 pct., hvilket vil sige, at ca. en ottendedel af mandater


ne flyttes mellem partierne. 1 Om det så er få eller mange, er svært at vurdere. 


Men det er i det mindste udtryk for, at vælgerne ikke blot møder op i stort 
 omfang, men også fælder en dom, der langtfra frikender alle. Gennemsnits


tallet dækker imidlertid over meget store variationer over tid. 


Yderpunkterne på partiniveau er valgene i 1964, med et mandatudsving 
 på kun godt to pct., og det såkaldte „jordskredsvalg“ i 1973, hvori ikke min


dre end 34 pct. af mandaterne blev flyttet mellem partierne. Perioden kan 



(25)opsplittes i tre delperioder, der hver især omfatter seks folketingsvalg:Tiden 
 under det „gamle“ partisystem (1957-1971), den første tiårsperiode under 
 det „nye“ partisystem (1973-1984) samt tiden derefter (1987-2001). Straf


procenten under det gamle partisystem var i gennemsnit på kun otte pct., 
 hvorefter den stiger til 18 pct. for så at falde til et gennemsnit på 11 pct. i den 
 seneste periode. Det er dog under alle omstændigheder primært 1973


valget, der skiller sig markant ud fra alle andre valg. I nærværende sammen


hæng er det et eklatant eksempel på, at vælgerbefolkningen sendte et kraf


tigt signal til samtlige fem i Folketinget repræsenterede partier. De stod til 
 regnskab og blev alle straffet af vælgerne. 


A N S V A R   O G   H O L D N I N G S O V E R E N S S T E M M E L S E  


Så voldsomme vælgerreaktioner som i 1973 er altså ikke almindelige. Nor


malt antages da også, at der er en ret høj grad af holdningsmæssig overens


stemmelse mellem (parti)vælgere og (parti)repræsentanter i Folketinget, der 
 netop skulle begrænse behovet for store partiskift, medmindre partierne 
 og/eller vælgerne så at sige flytter sig politisk i valgperioden. Der er empi


risk belæg for, at danske vælgere er ganske rationelle i deres partivalg. I en 
 analyse af valgene i 1970’erne har Peter Nannestad (1989) således påvist, at 
 vælgerne reagerer rationelt på ændringer af partiernes positioner i parti


systemet, idet de vælger det parti, der opfattes som værende placeret nær


mest i forhold til deres egne „idealpunkter“. De senere års vælgerforskning 
 (Borre & Andersen, 1997;Andersen et al., 1999; Borre, 2001) har endvidere 
 fremhævet frugtbarheden af en „policy-“ eller „issue-voting“ model for 
 vælgeradfærd. Den indebærer, at vælgernes partivalg fremkommer som 
 resultat af „fornuftige“ sammenligninger af deres egne holdninger på 
 væsentlige områder med partiernes holdninger på tilsvarende områder. 


Internationalt set er der gennemført mange undersøgelser af den hold


ningsmæssige overensstemmelse mellem vælgere og parlamentsmedlemmer 
 (fx Miller et al., 1999; Esaiasson & Heidar, 2000a; Esaiasson & Holmberg, 
 1996; Matthews &Valen, 1999). Det synes klart, at holdningskongruensen er 
 størst i lande, der anvender valgsystemer med forholdstalsvalg (Wessels, 
 1999), men derudover er resultaterne noget blandede. På nogle politiske 
 områder er overensstemmelsen ganske god, på andre er den helt fraværende. 


I en sammenlignende nordisk undersøgelse fandt Sören Holmberg (2000), 
 at holdningsoverensstemmelsen mellem de enkelte landes vælgere og parla


mentsmedlemmer generelt set var på samme niveau, men at der var store 



(26)forskelle på graden af enighed vedrørende forskellige konkrete spørgsmål. 


Som eksempel på et politisk spørgsmål med høj grad af holdningskongruens 
 kan nævnes synet på den offentlige sektors størrelse, medens immigrations


spørgsmålet prægedes af meget stor uenighed mellem vælgere og parla


mentsmedlemmer i alle landene, idet vælgerne tilkendegav betydeligt mere 
 restriktive holdninger end parlamentarikerne. 


Man kan forholde sig til sådanne perspektiver og resultater om holdnings


mæssig overensstemmelse på forskellige måder. En høj grad af overensstem


melse kan vurderes som en positiv tilstand i et demokratisk lys. Enighed 
 mellem vælgere og repræsentanter kan vel næppe være andet end en ønske


lig situation? Den synes umiddelbart at svare godt til de krav, Pitkin (1967) 
 stiller til god repræsentation, og passer ligeledes fint ind i principal-agent 
 tankegangen. Holdningsoverensstemmelse har i øvrigt også været et norma


tivt udgangspunkt for mange repræsentationsundersøgelser, ikke mindst i 
 Sverige siden 1960’erne. Ifølge denne opfattelse er kernen i det repræsenta


tive demokrati, at „anskuelsesoverensstemmelse“ sikrer virkeliggørelse af 
 folkets vilje (Holmberg & Esaiasson,1988). Dette synspunkt rejser imidlertid 
 to væsentlige spørgsmål. Det første er, hvordan folkeviljen i grunden er 
 opstået. Det andet er, om de folkevalgte kan repræsentere i de tilfælde, hvor 
 folkeviljen afviger fra repræsentanternes opfattelse. 


Vedrørende det første spørgsmål har Olof Petersson (1987: kap. 8) argu


menteret for, at folkeviljen ikke uden videre kan afspejles i en repræsentativ 
 forsamling, da den ikke er noget på forhånd givet. Den kan kun fremkomme 
 som svar på spørgsmål, der stilles til befolkningen på en eller anden måde. 


Hermed forudsættes, at ikke blot vælgere, men også andre aktører – såsom 
 politikere, journalister, eksperter og forskere – kan spille en rolle i beskrivel


sen eller tilvejebringelsen af folkets vilje. Diskussionen drejer sig ofte om, 
 hvorvidt enigheden fremkommer ved, at vælgerne påvirker repræsentanter


ne, at repræsentanterne påvirker vælgerne, eller at der er tale om en gensidig 
 indflydelsesproces (se fx Gaasholt & Togeby, 1995: kap. 6; Matthews &Valen, 
 1999: kap. 1). Det er uhyre vanskelige spørgsmål, både teoretisk og empirisk, 
 som næppe har generelle og klare svar. For Sveriges vedkommende hælder 
 Peter Esaiasson og Sören Holmberg (1996) nærmest til den opfattelse, at 
 repræsentationsrelationen domineres af de valgte politikere, men billedet er 
 ikke entydigt. Hvad specielt angår holdninger til flygtninge og indvandrere i 
 Danmark, peger Øystein Gaasholt og Lise Togeby (1995) på en ligeledes eli


tedomineret indflydelsesproces, medens Peter Nannestad (1999) forfægter et 
synspunkt, der tager udgangspunkt i vælgernes egne rationelle overvejelser 



(27)om fordele og ulemper ved en given politik. Ole Borre (2001: kap. 8) mener 
 heroverfor, at holdningspåvirkningen sandsynligvis går begge veje, idet par-
 tier og vælgere kan flytte sig i forhold til hinanden. 


I relation til de i indledningskapitlet skitserede repræsentationsteorier skal 
 på denne baggrund bemærkes, at Pitkin (1967) peger på behovet for en gen


sidighed i forholdet mellem repræsentanter og vælgere. Det går ikke, at den 
 ene eller anden part helt dominerer, for da vil repræsentanten være enten en 
 formynder eller en marionet. Derimod vil principal-agent teorien i denne 
 sammenhæng implicere, at vælgerne i sidste instans fastlægger den politik, 
 der skal føres af de valgte repræsentanter. For det kan vel ikke være agenten, 
 der bestemmer principalens politik? 


Det andet af de to rejste spørgsmål (om repræsentation i tilfælde, hvor fol


keviljen afviger fra repræsentanternes opfattelse) bidrager til at øge kom


pleksiteten yderligere.Talrige forfattere har i årtier understreget begræns


ninger i vælgernes viden om, interesse for og engagement i politik. Donald 
 Matthews og HenryValen (1999: 181) fandt for eksempel, at ca. 85 procent af 
 de norske vælgere var inaktive, ikke involverede og dårligt informerede om 
 politik. De understreger, at det samme gælder for andre demokratier. Uan


set, at der er mange andre former for politisk deltagelse (Andersen et al., 
 1993; Damgaard, 1980), kan en holdbar teori om politisk repræsentation 
 derfor ikke bygge på antagelser om, at vælgerne har fuld information og vel


udviklede præferencer i alle mulige spørgsmål. Men mindre kan også gøre 
 det, hvis de institutionelle ordninger tilskynder repræsentanterne til at 
 handle i overensstemmelse med vælgernes bedste interesser. Forhåbningen 
 er, at en høj grad af deltagelse i valg med konkurrerende partier, og dermed i 
 spørgsmålet om genvalg, samt en løbende politisk diskussion mellem partier 
 i valgperioden, vil skabe en sådan tilskyndelse. Men en garanti herfor gives 
 ikke. På den anden side kan der argumenteres for, at vælgerne er bedre end 
 deres rygte (Andersen, 1999). De er således i stand til at placere både sig selv 
 og de politiske partier på holdningsskalaer angående fremtrædende politiske 
 spørgsmål, for eksempel vedrørende velfærdsstaten, flygtninge og indvan


drere, lov og orden samt EU. Det særlige problem består i, om de folkevalgte 
 i konkrete situationer kan handle ansvarligt, selv om de ikke følger folkevil


jen, hvordan den så end er opstået eller målt. De folkevalgte står ganske vist 
til regnskab på valgdagen, men kan de i en sådan situation også siges at 
repræsentere vælgernes bedste interesser? Svaret afhænger af, om man 
accepterer en sondring mellem vælgernes præferencer (ønsker) og deres 
velforståede interesser. 



(28)Et eksempel kan illustrere tankegangen. I sin undersøgelse af den hold


ningsmæssige overensstemmelse i de nordiske lande fandt Holmberg (2000) 
 et klart flertal af vælgere i alle lande for indførelse af en seks timers arbejds


dag, medens et klart flertal af parlamentarikerne i alle lande var modstandere 
 af forslaget. I Danmark var uenigheden mellem parlamentarikere og vælge


re stor inden for alle partier med undtagelse af venstrefløjen. En, måske lidt 
 kunstigt konstrueret, folkevilje afspejledes således ikke i parlamenterne. Ikke 
 desto mindre kan der argumenteres for, at de folkevalgte ræsonnerede 
 ansvarligt og i vælgernes bedste interesse under hensyn til de økonomiske 
 konsekvenser af forslagets gennemførelse. Det er heller ikke udelukket, at de 
 ville kunne overbevise vælgerne om, at forslaget ret beset ikke var i deres 
 egen interesse. Det tilsvarende kan forekomme i mange andre spørgsmål, 
 hvor kortsigtede ønsker om umiddelbare fordele viger for hensyn til mere 
 langsigtede og fælles fordele. Svaret på det stillede spørgsmål, om de folke


valgte kan repræsentere på trods af uenighed med vælgerne, er altså et 
 betinget „ja“. Men det er vigtigt at fastholde tanken om, at vælgerne princi


pielt skal kunne overbevises ved hjælp af rationelle argumenter. 


Dette „ja“ er i god overensstemmelse med Pitkins (1967) syn på forholdet 
 mellem repræsentanter og de repræsenterede, der rummer dialog og gensi


dighed, men synes vanskeligere at forene med principal-agent tankegangen. 


Alle er dog formentlig enige om, at det demokratisk set er farligt yderligere 
 at tage det skridt, der indebærer, at vælgerne ikke er de bedste dommere 
 med hensyn til deres egne interesser (jf. Manin et al., 1999: 14-16). Demo


kratiet bygger til syvende og sidst på tanken om, at almindelige mennesker 
 netop er kompetente til at træffe sådanne afgørelser (Dahl, 1990: 21-30). Det 
 er derfor logisk, at vælgere, der ikke kan overbevises af de folkevalgte i tilfæl


de af uenighed, bevarer muligheden for at stille repræsentanterne til regn


skab på valgdagen. 


R E P R Æ S E N T A N T E R N E S   E G E N S K A B E R  


På grundlag af den eksisterende litteratur kunne en undersøgelse for 25 år 
 siden konkludere, at parlamenter i almindelighed ikke afspejler vælgerbe


folkningen i demografisk og socioøkonomisk henseende: 


Overalt har man fundet markante afvigelser med hensyn til køn, alder, 
social status, uddannelse, erhverv mv. Parlamenter er fx domineret af 
mænd, de yngre vælgerårgange er underrepræsenterede, medlemmerne 



(29)har et højere uddannelsesniveau og højere social status end befolkningen 
 som helhed, visse erhverv er overrepræsenterede og andre underrepræ


senterede (Damgaard, 1977: 87-88). 


En sammenlignende nordisk analyse af data fra midten af 1990’erne bekræf


ter denne konklusion. De nordiske parlamenter afspejler ikke deres respek


tive befolkningers sociale og demografiske sammensætning (Narud &Valen, 
 2000), idet deres personelle sammensætning er „skæv“ i en række henseen


der. Den seneste danske undersøgelse, der beskriver situationen ved årtu


sindskiftet, kan ligeledes konkludere, at Folketingets sammensætning ikke 
 afspejler befolkningens sammensætning, om end Folketinget ligner befolk


ningen langt mere end andre elitegrupper gør (Christiansen et al., 2001: kap. 


3). Billedet er imidlertid ikke så statisk, som omtalen af disse resultater kunne 
 give indtryk af, hvilket især fremgår af den sidstnævnte undersøgelse. Siden 
 1930’erne er Folketingets medlemsudvikling for eksempel gået i retning af 
 flere unge og flere kvindelige medlemmer, men samtidig færre bønder, 
 arbejdere og personer med høj social status. Hertil kommer en generel 
 udvikling med en stigende professionalisering af det parlamentariske arbej


de (jf. Eliassen & Pedersen, 1978; Damgaard, 1992;T.K. Jensen, 1999). Den 
 indebærer blandt andet, at ideen om et parlament sammensat af deltids, all


round orienterede politikere, der klarer sig ved hjælp af et beskedent veder


lag og egne personlige ressourcer, er afløst af forestillingen om et parlament 
 sammensat af fuldtidspolitikere med behov for specialisering og forskellige 
 former for bistand og faciliteter. 


Forskningen har som oftest interesseret sig for at forklare parlamenters 
 sammensætning og ændringer heri. I nærværende forbindelse er det imid


lertid mest relevant at spørge til de repræsentationsteoretiske konsekvenser 
 af en given personsammensætning, inklusive ændringer i samme. Mere kon


kret er spørgsmålet, hvad bestemte medlemskarakteristika betyder for poli


tisk repræsentation, når der vel at mærke kontrolleres for vedkommendes 
 partitilhørsforhold. Med andre ord er spørgsmålet, om sådanne personlige 
 karakteristika har selvstændige effekter på medlemmernes holdninger og 
 adfærd, som altså ikke allerede kan forklares af partitilhørsforholdet? Des


værre vides der mindre om dette spørgsmål. I Pitkins (1967) forstand er der 
 tale om effekten af „deskriptiv repræsentation“ eller afspejling af vælgernes 
 karakteristika. I principal-agent perspektivet er det et spørgsmål, om folke


valgte med samme karakteristika som vælgerne er bedst til at varetage væl


gernes interesser. Graden af holdningsmæssig overensstemmelse er omtalt 



(30)ovenfor. Her drejer det sig primært om afspejling af demografiske og socio


økonomiske karakteristika. 


Flere nordiske analyser kan faktisk påvise selvstændige virkninger af 
 sociale baggrundsvariable. Peter Esaiasson (2000) finder således, at medlem


mernes tilknytning til bestemte interessegrupperinger i samfundet har en 
 selvstændig effekt på den måde, hvorpå de opfatter sig selv som politiske 
 repræsentanter. De er mere aktive end andre med hensyn til at fremme de 
 pågældende gruppers interesser. Hanne Marthe Narud og Henry Valen 
 (2000) demonstrerer, at sociale og demografiske baggrundsfaktorer påvirker 
 nordiske parlamentarikeres politiske holdninger i en række henseender, også 
 når der kontrolleres for partitilhørsforhold. Især køn, stilling og ansættelses


sektor har selvstændige holdningsmæssige virkninger. En selvstændig effekt 
 af netop køn for nordiske parlamentarikeres holdninger til spørgsmål om 
 kønsmæssig ligestilling og kvinderepræsentation i parlamenterne er påvist af 
 Lena Wängnerud  (2000). Hun finder også belæg for, at kvindelige medlem


mer i højere grad end mandlige handler for at fremme kvinders interesser. 


Endelig påviser hun en ret udbredt enighed om, at de sidste årtiers forøgede 
 kvinderepræsentation i parlamentspartierne har medført ændrede partiop


fattelser i konkrete spørgsmål. 


Alt i alt viser de nævnte undersøgelser altså, at deskriptiv repræsentation, 
 hvor skæv den end måtte være, har konsekvenser for parlamentarikernes 
 holdninger og adfærd. Noget tyder i øvrigt også på, at der i de nordiske lan


de er udbredt tilslutning til den normative ide om, at parlamentets sammen


sætning bør afspejle de vigtigste grupper i samfundet (Esaiasson & Heidar, 
 2000b). Det er også et ganske logisk synspunkt, dersom det faktisk er således, 
 at demografiske og socioøkonomiske faktorer påvirker de beslutninger, der 
 træffes (uanset partitilhørsforhold). Dette normative synspunkt kan dog 
 også indeholde et element af, hvad Pitkin (1967) kalder symbolsk repræsen


tation (jf. kap. 1). Den er mere følelsesmæssigt betinget og vedrører tro på, 
 tillid til og accept af bestemte repræsentanter. „Hun/han er en af vore egne“ 


kunne være et passende slagord i den forbindelse. En amerikansk under


søgelse, der knytter an til bl.a. Pitkin (1967), men ikke til principal-agent 
 teori, konkluderer i overensstemmelse hermed, at sorte amerikanske vælge


re er mere tilfredse med deres repræsentant iWashington, hvis vedkommen


de er sort, selv om der kontrolleres for parti og en lang række andre faktorer 
(Tate, 2001). 



(31)P A R T I E R N E  


Uanset effekten af sociale baggrundsfaktorer spiller partier og partitilknyt


ning dog alle steder en fremtrædende rolle, som det til dels allerede er frem


gået.Vælgerne stemmer primært på partierne, og parlamentarikerne betrag


ter sig primært som partirepræsentanter. I Folketinget er partigrupperne 
 helt centrale aktører (jf. kapitel 6), og i regeringen tilhører ministrene 
 bestemte partier. Men der er sket ændringer i partierne, og det kan spille ind 
 på forholdet mellem vælgere og repræsentanter. Der kan i det mindste peges 
 på tre markante udviklingstendenser i de senere årtier, nemlig partiernes fal


dende medlemstal, ændringer i partiernes procedurer for nominering af 
 kandidater og ændringer i partiernes opstillingsformer. 2 Alligevel er det for 
 tidligt at sige „farvel til partierne“. Partierne måtte formentlig genopfindes, 
 hvis de ikke længere eksisterede. 


m e d l e m s ta l 


Det faldende medlemstal er ikke et særligt dansk fænomen. Det er snarere et 
 universelt træk i de etablerede demokratiers udvikling (Mair, 1994; Bille, 
 1997; Petersson et al., 2000). Men i Danmark begyndte nedgangen i med


lemstallet allerede i 1960’erne, medens den i for eksempel Norge og Sverige 
 især fandt sted i 1990’erne. Omkring årtusindskiftet lå organisationsprocen


ten i de tre skandinaviske lande på ca. 5-6, hvilket vil sige, at kun en meget 
 begrænset andel af vælgerne nu er partiorganiserede. Årsagerne til denne 
 udvikling har optaget forskere og bekymret praktikere (jf. Elklit, 1990). Her 
 er det centrale spørgsmål imidlertid, hvilke konsekvenser medlemsfaldet har 
 haft for den politiske repræsentation i Danmark. Det indebærer naturligvis, 
 at „den brede folkelige deltagelse er aftaget i den del af det politiske arbejde, 
 som de politiske partier udfører“ (Bille,1997:79), men hvordan skal en sådan 
 konstatering vurderes? 


Et lidt snusfornuftigt svar går ud på, at færre medlemmer alt andet lige 
 indebærer, at der er tilsvarende større indflydelsesmuligheder for de tilbage


værende medlemmer. Et andet svar peger på, at partierne med færre 
 medlemmer får et større behov for økonomisk støtte ud over medlemskon


tingentet (Bille, 1997: kap. 7). Indførelsen af offentlige tilskud til partiorgani


sationerne med virkning fra 1987, der blev kraftigt forøget i 1997, kan ses 
som en følge af det stigende finansieringsbehov. Et tredje svar kunne være, at 
partier med færre medlemmer fortsat kan løfte den helt centrale opgave, der 
består i at opstille kandidater på et fælles program til valgene (selv om især 



(32)mindre partier måske kunne ønske sig flere kandidater at vælge imellem). I 
 den periode, der her er tale om, er antallet af partier, og derfor valgmulig


hederne for vælgerne, oven i købet blevet væsentligt flere. 


I et repræsentationsteoretisk perspektiv forekommer antallet af partimed


lemmer ikke at være det store problem, så længe de centrale opgaver kan 
 varetages. Det sætter en eller anden ubestemmelig nedre grænse for med


lemstallet. Men, for nu at sætte problemet på spidsen, hvis omvendt alle væl


gere var organiserede i politiske partier og stemte i overensstemmelse med 
 partimedlemskabet, var der teoretisk set ikke behov for at holde offentlige 
 valg, idet resultatet ville være givet på forhånd. Under denne synsvinkel er 
 vælgere uden partitilknytning ligefrem nødvendige for at sikre en reel parti


konkurrence i et demokratisk system. 


n o m i nat i o n 


Lars Bille (1997) interesserede sig blandt andet for, om medlemsindflydelsen 
 i de politiske partier var blevet svækket siden 1960’erne. Mere konkret 
 undersøgte han, om medlemmernes rolle var blevet mindre med hensyn til 


„repræsentation i og formel indflydelse på valg af partiets styrende organer“, 


„valg af partilederen“ og „opstilling af kandidater til Folketinget“. I ingen af 
 de tre henseender fandt han belæg for, at den formelle medlemsindflydelse 
 var blevet mindre over tid.Andre undersøgelser bekræfter, at medlemsind


flydelsen ikke har været faldende (Hennelund & Schwartz, 1995). 


Det er ikke mindst nominering af kandidater til folketingsvalg, som har 
 været genstand for opmærksomhed i spørgsmålet om partimedlemmers 
 indflydelse. I en i øvrigt ret partikritisk fremstilling erkender Torben Krogh 
 (1998: 175), at medlemmernes indflydelse er vokset ganske betydeligt med 
 hensyn til opstilling af kandidater til folkevalgte forsamlinger. Det nye træk i 
 udviklingen er, at ikke blot de lokale partiorganisationer, men i kraft af ur


afstemninger også deres individuelle medlemmer, i dag har afgørende ind


flydelse på opstillingen af kandidater til folketingsvalg (M.N. Pedersen, 
 2001, 2002; Christiansen et al., 2001: kap. 3). Dette gælder for SF, Socialde


mokratiet, CD ogVenstre. I disse partier står ledelsen på ikke blot det centra


le, men også det lokale niveau derfor svagere i forhold til medlemmerne end 
 tidligere.Tilsvarende synes at gælde for partier i de øvrige nordiske lande 
 (Narud et al., 2002). 


I et medlemsdemokratisk perspektiv kan urafstemningerne ses som et 
fremskridt. I et mere overordnet parti- og repræsentationsdemokratisk per-



(33)spektiv kan de indebære problemer med hensyn til sammenholdet i partier


ne og dermed partiernes troværdighed over for vælgerne, der jo grundlæg


gende skal vælge mellem de politiske „pakker“, der tilbydes på valgdagen. 


Hvem tegner i grunden firmaet, og hvem kan sanktionere, dersom de valgte 
 ikke lever op til forventningerne? 


p e r s o n va l g 


I Danmark anvendes tre hovedformer for opstilling af partiernes kandidater 
 til folketingsvalg, nemlig partiliste, kredsvis opstilling og sideordnet opstil


ling. De kan kombineres på forskellige måder inden for stor- og amtskredse 
 (M.N. Pedersen, 2001; Elklit, 2000). Opstillingsformen har konsekvenser 
 for, hvem af et partis kandidater der opnår valg, idet effekten af personligt 
 afgivne stemmer er stærkest ved sideordnet opstilling og mindst ved brug af 
 partilisteformen. Udviklingen er gået i retning af sideordnet opstilling som 
 fremherskende opstillingsform, hvilket indebærer, at vælgernes indflydelse 
 på personvalget er øget. Omvendt kan siges, at partierne som sådanne har 
 fået mindre indflydelse på valget mellem kandidater. Kun SF, Enhedslisten 
 og Dansk Folkeparti anvender partiliste i nogle amtskredse. 


Det er åbenbart, at den sideordnede opstillingsform favoriserer kandida


ter, som er i stand til at tiltrække personlige stemmer. Dette er ikke i mod


strid med ideen om repræsentation via partier, men bidrager dog til intern 
 personkonkurrence i partierne. Udviklingen kan repræsentationsteoretisk 
 vurderes på stort set samme måde som brugen af urafstemninger inden for 
 partierne. Der er øget valgfrihed for vælgerne og mindre kontrol fra partile


delsens side. Skal man i øvrigt tro på en komparativ undersøgelse af et ret 
 stort antal lande i verden (Karvonen, 2001), er der derudover kun få selv


stændige effekter af personlig stemmeafgivning: Muligheden for personvalg 
 synes således at vanskeliggøre kontrol med valgkampfinansieringen og at 
 have en svag tendens til mindre grad af partisammenhold. Derimod kan til


syneladende ikke påvises sikre virkninger på partisystem, regeringsstabilitet, 
 udskiftning af medlemmer, større vælgerbevægelighed eller højere valgdel


tagelse. Opstillingsform og nominationsprocedurer har ikke desto mindre 
 konsekvenser for partiernes rolle som agenter eller repræsentanter for væl


gerne. 



(34)pa r t i e r   s o m   ag e n t e r 


Forud for valgene anmoder partierne om et mandat til at føre en vis politik i 
 den kommende valgperiode. Det er i nærværende sammenhæng uden 
 betydning, om motivet primært er stemmemaksimering, regeringsposter 
 eller indflydelse på politiske beslutninger (jf. Laver & Schofield, 1991; Müller 


& Strøm, 1999).Via vælgernes stemmeafgivning indgås en slags uformel 


„kontrakt“ mellem partierne og deres vælgere. I litteraturen om politiske 
 partier og repræsentation findes to noget forskellige perspektiver på sådanne 
 uformelle kontrakter. I det ene perspektiv fokuseres især på partiernes 
 styringsrolle, i det andet især på partiernes ansvar over for deres vælgere. 


Dobbeltheden kommer af, at partierne er unikke organisationer i den for-
 stand, at de på en og samme gang styrer og repræsenterer befolkningen 
 (Damgaard, 1982; Bille, 1997). 


Styringsperspektivet er fremtrædende i forskellige teorier om „partiman


dat“ (Birch, 1971), „ansvarligt partistyre“ (Ranney, 1954; Rose, 1969) og 


„partistyre“ i almindelighed (Katz, 1986). Kernen i disse teorier er, at par


tierne skal have et mandat fra vælgerne til at gennemføre det program, de 
 har tilbudt vælgerne. Dette perspektiv giver god mening i topartisystemer, 
 hvor det ene parti per definition vil vinde flertallet for en periode, hvorefter 
 vælgerne i et nyt valg tager stilling til, om partiet skal fortsætte eller udskiftes 
 som flertalsparti. I flerpartisystemer som det danske, hvor intet parti har 
 udsigt til at vinde flertal, er dette perspektiv mindre frugtbart, specielt hvis 
 der dannes mindretalsregeringer (Damgaard, 1984). I sådanne systemer træf


fes de afgørende politiske beslutninger efter valget via samarbejde mellem to 
 eller flere partier. I de tilfælde, hvor partier måtte gå til valg på et fælles rege


ringsprogram og vinde flertal for det på valgdagen, er parallellen til toparti


systemer dog iøjnefaldende. 


Ansvarsperspektivet er derimod relevant i alle partisystemer. Kernen er 
 her, at partiernes parlamentsmedlemmer skal arbejde for at fremme partiets 
 politik mest muligt. Derigennem overholdes partiets „kontrakt“ med de 
 vælgere, der har stemt på partiet. Et teoretisk interessant spørgsmål er, hvor


dan partiet kan sikre overholdelse af kontrakten. Det generelle svar herpå er, 
 at partiets parlamentarikere skal være forenet af en fælles partidisciplin. 


Medlemmerne må ikke forfølge personlige interesser og synspunkter, der er 
 i modstrid med partiets. Partidisciplin er en nødvendig, men måske ikke til


strækkelig, forudsætning for, at partier kan være ansvarlige og troværdige i 
vælgernes øjne. Spørgsmålet bliver derfor, hvorledes partidisciplinen kan 
sikres. 
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