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I vestlig politisk teori har det laenge vaeret en tradi­
tion, at de politiske institutioner, den politiske 
orden eller kort sagt staten var det ubestridelige 
objekt for analyse. (Oisen, JP, 1985:2-3) 

Staten blev forstået i refsstatslig forstand som 
den suveraene, autonome, hierarkisk organise-
rede, internt magtbalancerede men eksternt udif-
ferentierede forvalter af legaliseret tvangsmaessig-
hed. (Nonet og Selznick 1978:53ff; Oisen JP 
1978:20 ff) 

I takt med de sidste 20-30 års omfattende dele­
gation af autonomi og autoritet fra stat til forskel-
ligartede institutioner, har denne opfattelse af stat 
og af den politiske videnskabs genstand mistet 
förankring i virkeligheden. Den er gjort til myte -
til statsmyte! (Dahl, R A ; Dahl og Lindblom, 
1953) 

I denne artikel vil jeg beskrive, hvordan konsta­
teringen og accepten af sådanne udviklingstraek i 
Danmark i 1950'erne f0rte til ivaerksaettelse af en 
omfattende diskursiv og institutionel udvikling. 
En udvikling, der havde til formål, at l0se institu­
tionelie samordningsproblemer opstået i en multi-
centreret statsstruktur bestående i en lang raekke 
potentielt eller undertiden hierarkiserede, men el­
iers gensidigt autonome institutioner af såvel pri­
vat, offentlig som semi-offentlig karakter. 

Mit udgangspunkt er en analyse af de diskursive 
og institutionelie forudsaetninger for, at indkomst-
politik og udgiftspolitik er blevet de to mest afg0-
rende 0konomisk-politiske instrumenter i Dan­
mark i 80'erne. Og min hovedtese er denne: 

- at der i Danmark siden 50'erne er formuleret 
og udbredt et bestemt rationale for udpegning af 
samfundsmaessige problemer, mål og midler, kal-
det samfunds0konomi; og 

- at der i denne förbindelse har fundet en sådan 
transformering af de 0konomisk-politiske institu­
tioner sted, at et saerligt - og hidtil upåagtet -
styringssystem er opstået i 70'erne og 80'erne. 

I det f0lgende vil jeg derfor vise, hvordan en 
omfattende diskursiv og institutionel udvikling 
finder sted (1) på grundlag af en multi-centreret 
statsstruktur; (2) gennem udpegningen af institu­
tionelle samordningsproblemer i denne, og (3) 
gennem institutionaliserng af, hvad jeg vaelger at 
kalde et samfunds0konomisk rationale til indl0s-
ning heraf. 

I ny-institutionalistisk teori (Oisen, JP, 1985) 
og institutionel 0konomisk teori (Hernes, G 
1978:196 ff; Hirschman, A O 1968 og 1981; Niel­
sen, K, 1985) skelnes der mellem forskellige sty-
ringssystemer: markeder (prissystemet), hierar­
kier (det offentlige förvaltningssystem), 
kollektiver (förhandlingssystemet mellem organi-
serede interesser) og folkevalgte organer (afg0rel-
sessystemet i repräsentative organer). (Hernes, 
G, 1978:223, 229; 1985:15 ff). 

For disse teorier er det karakteristisk, at en 
raekke vigtige teoretiske sp0rgsmål rejses, men 
i0vrigt ikke analytisk indarbejdes. Det drejer sig 
f0rst og fremmest om: - hvordan institutioner hi­
storisk konstitueres; d v s hvordan der over tid 
dannes normative ordener, kognitive strukturer og 
ekspressive funktioner, der på forskellig vis og med 
tilstraebte eller uplanlagte konsekvenser fremmer 
nogle og udelukker andre handlemuligheder. 

Emnet for denne artikel er derfor en institutio­
nel historie. Jeg skal beskrive tilblivelsen af en 
bestemt normativ, kognitiv og symbolsk orden: 
den samfunds0konomiske forestilling; og hvorle-
des denne g0res til et rationale. Emnet er således 
ikke alene en institutionel historie, men også en 
rationaliseringsproces. (Habermas, J, 1982:332— 
66, 453-60) 

Min tilgang er ideologianalytisk. Det vil sige: 
jeg har analyseret normer, paradigmer og symbo­
lers tilblivelse og anvendt kilder, hvori normer er 
formuleret og hvorved de er udbredt. Jeg har ikke 
foretaget nogen adfasrdsanalyse. Og beskriver 
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ikke faktisk gennemf0rte beslutningsprocesser el­
ler socialt manifesteret interaktion. 

Artiklens formål er kort sagt: at vise på hvilken 
måde en samfunds0konomisk forestilling siden 
1950'erne er blevet formuleret og udbredt til ind-
l0sning af institutionelle samordningsproblemer i 
en pluralistisk statsstruktur. 

Det er artiklens vigtigste pointe, at netop den 
multi-centrerede fordeling af autonomier og auto-
ritet har skabt saerlige samordningsproblemer og 
derved muliggjort en saerlig styrings- og planlaeg-
ningsform. 

Jeg har valgt at kalde denne saerlige form for 
netvcerksstyring og konsensusplanlcegning. (Pe­
dersen, O K , 1985:56 ff). 

F0rst beskriver jeg - kortfattet - den institutio­
nelle udvikling der har etableret en multi-centre-
ret statsstruktur. Etableringen heraf kalder jeg 
den legalistiske udvikling. 

Dernaest beskriver jeg - mere udf0rligt - det 
diskursive og institutionelle fors0g på at indl0se 
institutionelle samordningsproblemer i en plurali­
stisk struktur. Fors0get kalder jeg den 0konomisti-
ske udvikling. 

D e n legal ist iske udv ik l ing 

Formålet med at beskrive denne f0rste udviklings-
linie er at give et bredt overblik over den institutio­
nelle udvikling på det private arbejdsmarked fra 
1800-1950. 

Målet er at vise, hvordan fordelingen af institu­
tionel magt har forandret sig over årene, og hvor­
dan denne fordeling transformerer statsstrukturen 
fra monolistisk og suveraen til multicentreret og 
pluralistisk. 

Den legalistiske udvikling er karakteriseret ved 
en ganske omfattende og dybtgående retligg0relse 
og institutionalisering af forholdet mellem arbejde 
og kapital. 

Allerede fra begyndeisen af forrige århundrede 
underordnes forholdet mellem arbejde og kapital 
et formelt begreb for retssubjektivitet og stat. So­
ciale konflikter iklaedes retsform og g0res til retligt 
regulerbare interpersonelle relationer, der legi­
timt kan sanktioneres ved udfoldelse af legal auto-
ritet. 

Denne retligg0relse sker fra år 1800 ved en lang-
som, men fortsat udbredelse af den individuelle 
kontraktsform. Feudale graenser sat ved status, 
k0n, race, ålder eller diagnose ophaeves - dog 
aldrig fuldt ud. Alle fuldmyndige eller myndige 
maend og ugifte kvinder tildeles autonomi til at 
ordne og binde sig (eller lade vaere) som de vil. Et 

marked for arbejdskraft frig0res. 
Markedet bliver en individuel frihedszone - fri­

gjort fra statslig suveraenitet og konstitueret ved, 
at stadig flere individer tildeles personretlig auto­
nomi og formueretlig rets- og handleevne. 

Fra 1870'erne organiserer den danske arbejder 
sig til kamp mod den individuelle kontraktsform 
og for den kollektive. Naesten 30 år går f0r kollek-
tive l0naftaler er gjort til almindelig aftaleform. 
Årene 1899-1901 spiller her en afg0rende rolle. 

11899 underskriver de to netop dannede hoved-
organisationer DSF (senere LO) og D M A (senere 
DA), hvad der er blevet kaldt "arbejdsmarkedets 
grundlov". I denne Hovedaftale accepterer de 
deres gensidige organisationsret; de g0r kollektive 
l0naftaler til normal aftaleform, og de regulerer 
deres gensidige aktionsret. 

Kun få måneder senere accepterer den danske 
Rigsdag de to organisationers autonomi til at re-
gulere l0n og arbejdsvilkår ved privatretlige afta-
ler (Eriksen, J H 1970:79, 86). Rigsdagen overla-
der til organisationerne at fortsaette retligg0relsen 
og institutionaliseringen af deres relationer. 

Siden disse to epokeg0rende år har det institu-
tionaliserede klassesamarbejde ikke vaeret anta-
stet. Den institutionelie udvikling kan derimod 
beskrives ved en stadig mere udbredt og dybtgå­
ende retligg0relse og institutionalisering. 

Gennem privatretlige aftaler og offentligretlig 
regelgivning er flere på arbejdsmarkedet blevet 
omfattet af mere detaljeret regulering på stadig 
nye områder. 

Den legalistiske udvikling er kommet til udtryk 
gennem en privat og semi-offentlig institutionali­
sering. 

Den private institutionalisering er typisk derved, 
at institutionerne er oprettet ved kollektiv aftale 
mellem organisationerne og omfatter en formali-
seret fordeling af kompetencer til og beskrivelse af 
procedureregler for institutioner, hvori organisa­
tionerne er repraesenterede på medlemmernes 
vegne. 

Fra 1890 konstitueres et stort antal private insti­
tutioner til at forhandle aftaler og maegle eller 
voldgifte interessekonflikter. Deres funktion bli­
ver at l0se eller at inddaemme konflikter gennem 
udviklingen af en forhandlingskultur og normer og 
regler for kompromistvang. 

Den semi-offentlige institutionalisering er typisk 
derved, at institutionerne er oprettet ved offentlig­
retlig handling, hvorved organisationerne på med­
lemmernes vegne tildeles autonomi og autoritet til 
- ved lovgivne procedureregler og bistået af minis-
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terudpegede opmaend - at forlige interessekonflik-
ter og afg0re retskonflikter. 

Disse institutioner dannes saerligt fra 1910 og 
indtil 1930'erne. Deres opgave er at inddaemme 
konflikter og g0re reguleringen af dem legitim ved 
ud0velse af legal autoritet. Dette sker inden for 
graenserne af det såkaldte faglige reservat, d v s 
området for de private og semioffentlige institu­
tioners legitime myndighedsud0velse. (Pedersen, 
O K 1985:13) 

Området er uddifferentieret fra 0vrige mar­
kedsrelationer, men stadig selvstaendiggjort i for-
hold til de politiske institutioner. 

De mest afg0rende karaktertraek ved den legali-
stiske udvikling er: 

- at f0rst individer og senere organisationer ud-
styres med selvstaendighed og at der dermed saettes 
retlige graenser for de centrale statsorganers sty-
ring af f0rst det individuelle arbejdsmarked og 
siden det faglige reservat; og 

- at der gennem den private og semi-offentlige 
institutionalisering finder en omfattende delega­
tion af offentlig myndighed sted til de private orga­
nisationer. 

Individer og organisationer modtager - eller 
tilkaemper sig - autoritet til - inden for retlige og 
institutionelle rammer - at regulere industrielie 
relationer autonomt eller semi-autonomt fra stats-
lig intervention. 

Denne delegation er sket til institutioner, hvori 
både kapital og arbejde er repraesenteret og hvor 
disse ved procedureregler er tvunget til kompro-
mis. 

På denne baggrund vil jeg påstå: 
- f0rst, at organisationerne på det private ar­

bejdsmarked - måske ikke entydigt juridisk men 
faktisk - er gjort til en med regeringen/de enkelte 
ministre sideordnet myndighed på arbejdsmarke-
det; og 

- dernazst, at der derfor ikke findes eet autori-
tativt center for beslutninger, men en multi-cen-
treret og pluralistisk struktur for gensidigt auto­
nome og autoritative institutioner. 

D e n ökonomis t i ske udvikl ing 

Formålet med at beskrive denne anden institutio­
nelle udvikling er at vise, hvordan den multi-cen-
trerede og pluralistiske statsstruktur helt fra 
1930'erne, men saerligt fra 1950'erne danner 
grundlag for formulering og udbredelse af en sam-
funds0konomisk forestilling til indl0sning af insti­
tutionelie samordningsproblemer. 

Den samfunds0konomiske forestilling kan spo-

res tilbage til begyndeisen af 30'erne. Det er dog 
f0rst i kommissionsbetaenkninger og videnskabe-
lige debatter i 50'erne at den g0res til rationale, 
d v s systematiseres eller g0rés til en koherent dok­
trin for et samfund som sådan. 

I den samfunds0konomiske doktrin opfattes 
samfundet som en 0konomisk organisme eller et 
aggregat af privat- og makro0konomisk adfaerd. 

Formelt set består samfundsokonomien i en ag-
gregeret helhed af tusinder af i0vrigt gensidigt 
uafhaengige 0konomiske tildragelser. Men foru-
den at kunne haenge sammen ved begrebets eller 
den 0konometriske models hjaelp, kan samfunds0-
konomien det også reelt - påstår doktrinen. Dog 
kun under ideale betingelser og kun hvis det til-
straebes. Den tusindtallige skare af individuelle og 
kollektive 0konomiske beslutningstagere må ved 
faelles tilskyndelse f0lge et normativt påbud om at 
tage samfunds0konomiske hensyn. 

I denne artikel skal jeg vise, hvordan den sam-
funds0konomiske forestilling g0res til et rationale; 
hvordan et ideal om ekstern og intern balance 
vinder udbredelse og hvordan det samfunds0ko-
nomiske hensyn g0res til normativt imperativ. 

Samtidig skal jeg vise, hvordan det netop her-
ved bliver muligt ad udpege institutionelle sam­
ordningsproblemer og at definere målsaetninger 
for og midler til indl0sning heraf. 

Over tid blev saerligt to samordningsproblemer 
udpeget til de vigtigste: 

1 - Hvordan at samordne arbejdsmarkeds-orga-
nisationernes kollektive aftaler om l0n og arbejds-
vilkår med overordnede samfunds0konomiske 
målsaetninger? og 

2 - Hvordan at samordne den offentlige sektors 
ressourceforbrug med overordnede samfunds0ko-
nomiske målsaetninger? 

Der er naesten 10 år mellem, at de to samordnings­
problemer formuleres og derefter gradvis kommer 
til udtryk gennem aendringer i de institutionelie 
betingelser for såvel privat som offentlig 0kono-
misk virke. 

Dog er det karakteristisk, at det netop er gen­
nem påpegning af disse to problemer og gennem 
udvikling af institutionelle midler til indl0sning 
heraf, at den samfunds0konomiske forestilling i 
Danmark udvikles til 0konomisk-politiske instru-
menter. 

Det samfunds0konomiske rationale bliver i 
stort omfång identisk med udpegningen af netop 
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disse samordningsproblemer og med bestemte 
holdninger til indl0sning heraf. 

Saerligt to holdninger vinder udbredelse. Den 
ene får navnet indkonistpolitik; den anden ud-
giftspolitik. Og gennem institutionaliseringen af 
disse s0ges forskellige aktörer (stat, organisatio­
ner og virksomheder) og forskellelige styringssy-
stemer (markeder, hierarkier, kollektiver etc) un­
derlagt det samfunds0konomiske hensyn. 

Jeg beskriver f0rst den indkomstpolitiske insti-
tutionalisering; dernaest den udgiftspolitiske. Jeg 
afslutter artiklen med en generel beskrivelse af 
den samfunds0konomiske forestillings formule­
ring og udbredelse forstået som en rationalise-
ringsproces. 

D e n indkomstpol i t i ske ins t i tut ional i ser ing 

Samordningsproblemer på det private arbejds-
marked blev lokaliseret i en raekke betaenkninger i 
1950'erne. Saerligt i Betaenkning 154 om "Samar-
bejdsproblemer i Danmarks 0konomiske politik", 
1956. 

Det store institutionelle problem i efterkrigsti­
dens Danmark blev her udpeget til: 

- hvordan at styre l0ndannelsen uden at det 
sker ved en statslig l0nfastsaettelse, men med re­
spekt for organisationers og virksomheders auto­
nomi? 

Eller: 
- hvorledes at samordne beslutninger truffet i 

mange og forskelligt kompetente institutioner be-
folket af autonome organisationer? (Bet 154, 
1956: 12-18, 32-33) 

Problemerne blev formuleret som tre institutio­
nelle mangler: 

1) at der i organisationerne og bredt i befolk­
ningen manglede en förståelse for l0nnens place­
ring i de 0konomiske sammenhaenge; 

2) at der manglede saerlige institutioner til at 
analysere og kommunikere sådanne sammen­
haenge; og 

3) at organisationerne ikke havde tilstraekkelig 
beslutningskompetence överfor deres medlem-
mer. (Bet 154, 1956: 19-22, 50) 

Betaenkningen fra 1956 föreslår m a o, at beslut­
ninger truffet i det faglige reservat underordnes et 
samfunds0konomisk hensyn. Set i et laengere tids­
perspektiv kommer betaenkningen til at fungere 
som det strategiske oplaeg til den måske mest om-
fattende institutionelle innovationsproces på ar-
bejdsmarkedet siden retligg0relsen og institutio­
naliseringen fra 1890 til 1910. Denne proces 
forl0ber gennem 1960'erne og 70'erne og mulig-

g0r sidst i 70'erne, at en egentlig styring af l0ndan-
nelsen og l0nudviklingen kan gennemf0res. 

Hvordan denne proces gennemf0res vil her 
blive beskrevet ved: 

- en yderst kort beskrivelse af, hvordan den 
indkomstpolitiske opfattelse udbredes gennem 
ideologiske kampagner; og ved 

- en beskrivelse af, hvilke institutionelle trans-
formationer, der gennemf0res for at muligg0re en 
styring af l0nnen. 

F0rste gang indkomstpolitik officielt blev foreslået 
i Danmark var i den omtalte betaenkning. (Bet 
154, 1956: 18-19, 59-60) Allerede fra dette tids­
punkt var indkomstpolitik og et design for institu-
tionel samordning taet knyttet sammen. 

Udbredelsen af det indkomstpolitske budskab 
skete organiseret. Specielt til formålet oprettedes 
et 0konomisk råd (Det 0konomiske Råd). Det 
skete 1962 og rådet blev sammensat af såkaldte 
0konomiske viismaend og af et repraesentantskab 
bl a med repraesentanter fra arbejdsmarkedets or­
ganisationer. 

Fra f0rste rapport i 1962 til sidste rapport i 1986 
har indkomstpolitik stået i centrum for rådets an-
visninger. På det samfundsmaessige plan formåede 
rådets anvisninger at saette den indkomstpolitiske 
diskussion på dagsordenen i den politiske, den 
arbejdsmarkedspolitiske og vel også den 0kono-
misk-videnskabelige debat. Fra en politisk hen-
stilling i Bet 154,1956 udviklede debatten sig over 
årene. 1 1979 var inkomstpolitik almindelig accep-
teret som et 0konomisk politisk instrument for en 
laengerevarende omfordeling fra l0n til profit. 
(Andersen, H et al, 1983: 122-39) 

Enhver organisation, regering eller institution 
bliver i denne periode tvunget til at legitimere sine 
l0npolitiske krav og beslutninger i forhold til en 
dominerende förståelse af de samfunds0konomi-
ske problemer, mål og midler. 

For at kunne opretholde eller erhverve sig tro-
vaerdighed i det politiske forhandlingsspil må or­
ganisationen kunne aggregere sine medlemmers 
l0nkrav inden for rammerne af den samfunds0ko-
nomiske forestilling. Muligheden for at stille krav, 
der ikke eksplicit tilstraeber at tage samfunds0ko-
nomiske hensyn, bliver begraensede. Det sam-
funds0konomiske hensyn bliver normativt bin-
dende. (Habermas, J, 1982: 127, 267) 

Udviklingen af inkomstpolitikken til samfunds-
0konomisk instrument forudsaetter og frembringer 
nye typer af institutioner; ligesom aeldre grundigt 
transformeres. 
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Blandt nydannede institutionstyper er: 
- Policy-institutioner. I sidste del af 40'erne og 

gennem hele det naeste tiår oprettes en raekke ud-
valg og kommissioner. Den vigtigste er Arbejds-
markedskommissionen. Denne får ikke alene til 
opgave at udrede og fremkomme med forslag til 
lösning af problemer på arbejdsmarkedet, men 
formulerer og udbreder tillige en bestemt opfat-
telse af samfundsökonomi og arbejdsmarkedspo-
litik. Kommissionen formulerer "den aktive ar-
bejdsmarkedspolitik", herunder den teoretiske 
sammenhaeng mellem lön, inflation og arbejds-
kraftens bevaegelighed. 

- Kampagne-institutioner. Som vi har set opret­
tes 1962 Det 0konomiske Råd med den opgave at 
analysere og kommentere den samfundsökonomi-
ske situation. Reelt gör Rådet mere end dette: 
sammen med universitetsinstitutter på landets to 
store universiteter formulerer og udbreder Rådet 
selve den samfundsökonomiske doktrin. Sidst i 
70'erne etablerer regeringen sin egen kampagne-
institution i Budgetdepartementet under Finans­
ministeriet. Her sker der en egentlig matematise­
ring af doktrinen i ökonometriske modeller. Sam­
tidig styrker organisationerne deres ökonomiske 
sekretariater og ansaetter "chefökonomer". Ban-
kerne etablerer analyse- og informationsafde-
linger og ansaetter også chefökonomer. Vi får i det 
hele taget kampagne-kampe mellem chefökono­
mer, regeringsökonomer, universitetsökonomer, 
ökonomiske viismaend og Nationalbankens direk­
tion. 

- Ad-hoc institutioner. Disse består typisk af to-
eller trepartsforhandlinger mellem regering og or­
ganisationer. Og har saedvanligvis til formål at ud-
stikke brede belöbsrammer for overenskomstfor-
handlingerne. Fra midten af 70'erne udvikler disse 
forhandlinger sig til generelle ökonomisk-politi-
ske aftaler, hvori inddrages lönspörgsmålet, men 
også spörsmål om finans-, skatte-, social- og ar-
bejdsmarkedspolitik. Fra 1982 får trepartsmö­
derne mere karakter af "dröftelser" end af for­
handling. Endelig begynder regeringer fra 1978 
selv at udstikke lönrammer. 

Indtil 1985 er disse dog alene ment som henstil-
linger til organisationerne. Ved lovindgrebet 1985 
bestemmer Folketinget ensidigt lönfastsaettelsen-
for omkring 4000 overenskomster på det private 
og offentlige arbejdsmarked. Det er dog stadig op 
til organisationerne at implementere loven - og 
loven indeholder ingen sanktionsmidler ved brud. 
(Waever, J 1985: 299-300) 

Blandt de aeldre institutioner, sker der vaesentlige 
aendringer i: 

- Forhandlingsinstitutionen. I 1957 etablerer 
organisationerne centrale forhandlingsudvalg, 
som forud for overenskomstforhandlingerne fast-
laegger köreplaner (tidsfölge, varighed, procedure 
etc) og som saetter lönrammer for såvel centrale 
som decentrale forhandlinger. Efter 1962 bliver 
udstikningen af disse lönrammer baseret på analy­
ser og forslag udarbejdet af en i faellesskab nedsat 
gruppe af ökonomer. På de enkelte virksomheder 
sker der også en omfattende institutionalisering. 
Der oprettes samarbejdsudvalg, teknologiudvalg, 
sikkerhedsudvalg og tillidsmandsinstitutionen 
gives en raekke beföjelser i f m forhandlinger om 
lön- og arbejdsvilkår. 

- Forligs- og sanktionsinstitutioner. Igennem 
70'erne opnår semi-offentlige institutioner udvi-
dede kompetencer. Arbejdsretten feks udvider 
selv sine bemyndigelser i tiden efter 1972. I 
1980'erne sker det ved en stramning af det så-
kaldte organisationsansvar, der fratager organisa­
tionerne retten til at opfordre til, deltage i, ytre sig 
om eller at forholde sig passivt til overenskomst-
stridige strejker. (Pedersen, O K , 1986) 

Det vigtigste traek ved alle disse institutionelle 
innovationer er, at der inden for de normative 
rammer sat af det samfundsökonomiske rationale 
og de normative restriktioner sat af det samfunds­
ökonomiske hensyn, frembringes en kompleks 
form for politisk forhandlingsspil. Et spil hvori 
mange typer institutioner, befolket af feks minis­
tre, opmaend, embedsmaend og organisations-re-
praesentanter styrer og planlaegger löndannelse og 
-udvikling på såvel det private som det offentlige 
arbejdsmarked. 

Hvordan denne styring og planlaegning föregår 
skal jeg senere give et bud på. 

Den udgif tspol i t i ske inst i tut ional iser ing 

Samordningsproblemer i den offentlige förvalt­
ning blev lokaliseret i en raekke betaenkninger, 
kommissionsrapporter og perspektivplaner fra 
1957-73. 

Allerede i Forvaltningskommissionen af 1946 
(Andersen, E , 1952; Christensen, B, 1953) blev 
spörgsmålet om rationalisering af förvaltningens 
arbejdsmetoder taget op. Det var dog i de arbejds-
markedspolitiske kommissioner i 1950'erne - og 
vel at maerke ikke fra centraladministrationen selv 
- at samordningsproblemer blev udpeget. Det 
skete först og fremmest iTeknikerkommissionen 
(Bet 229, Teknisk og naturvidenskabelig arbejds-
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kraft, 1959: 79, 85) som opsamlede erfaringer fra 
Arbejdsmarkedskommissionen (Bet 143 om de 
store födselsårgange med saerligt henblik på ud-
dannelsesproblemet, 1956) og Specialarbejder-
kommissionen (Bet 221 "Uddannelse af ikke-fag-
laerte arbejdere", 1959). 

Problemet blev her praesenteret som et spörsmål 
om arbejdsdeling mellem det nyoprettede Ar-
bejdsministerium og Social- og Undervisningsmi-
nisterierne. Kritkken blev begründet i det saerlige 
forhold, at ressortfordelingen mellem de tre var til 
hinder for gennemsaettelse af den aktive arbejds-
markedspolitik. 

Den aktive arbejdsmarkedspolitik blev formu-
leret som lösning på forholdet mellem inflation 
(prisstabilitet) og lön samt beskaeftigelse. Samti­
dig blev de organisatoriske og institutionelle for­
hold omkring löndannelsen udpeget som årsag til 
faglige og stedlige "flaskehalse" på arbejdsmarke-
det og derved til lön pris inflation. 

På denne måde blev löndannelse - og herved 
mulighederne for at gennemföre en indkomstpoli­
tik - koblet sammen med den offentlige adminis­
trations organisatoriske opbygning. Der blev eta-
bleret en tast sammenhaeng mellem, hvad der siden 
århundredeskiftet var sket institutionell og orga­
nisatorisk på det private arbejdsmarked og effek­
tiviteten i den offentlige sektor. (Petersen, J, 1985: 
154-6) 

Den aktive arbejdsmarkedspolitik forudsatte 
eller medförte en integration af arbejdsmarkedets 
organisationer i den offentlige förvaltning. En 
lang raekke udvalg, råd og naevn - her kaldet kor­
porative institutioner - blev dannet; saerligt inden-
for Arbejdsministeriets ressortområde. 

De korporative institutioner er typiske derved,at 
de etableres ved lov eller delegation, og at organi­
sationerne - som en del af den offentlige förvalt­
ning - udstyres med forskellige grader af autoritet 
og autonomi til - gennem forhandlings- og kom-
promispraegede beslutningsprocesser- at regulere 
og forvalte afgraensede politiske områder. 

Traditionen for statslig afgivelse af suveraenitet 
til de private organisationer på arbejdsmarkedet 
blev altså fortsat. Det skete også ved decentralise­
ringen af statslige opgaver og byrder til amter og 
kommuner i 1970'erne. Regionalt og lokalt blev 
der dannet et stort antal kommunale institutioner. 
Saerligt på det arbejdsmarkeds-, uddannelses- og 
socialpolitiske område oprettes naevn og råd bestå­
ende af repraesentanter fra amter, kommuner, er-
hvervs- og interesseorganisationer. 

De kommunale institutioner blev saedvanligvis 

etableret ved lov eller delegation. D e blev korpo-
rativt sammensat med de opgaver - inden for den 
offentlige förvaltnings graenser og gennem for­
handlings- og kompromispraegede beslutningspro­
ces ser -a t beslutte, admininstrere, rådgive, sank-
tionere eller domsafgöre i förbindelse med såvel 
enkeltsagsafgörelser som planlaegning. 

Set i sammenhaeng skete der altså i hele den vel-
faerdsstatslige periode en betydelig delegation af 
suveraenitet til korporative og kommunale institu­
tioner. Mellem stat, kommuner og organisationer 
etableres en multi-centreret og pluralistisk forde-
ling af autoritet og autonomi. Det skete sidelö-
bende med, at stadig flere personer blev omfattet 
af stadig mere detaljeret regulering på stadig nye 
områder. Retliggörelse og multi-centreret institu­
tionalisering gik hånd i hånd. 

På denne baggrund blev der i 70'erne skabt to 
samordningsproblemer i den offentlige förvalt­
ning: 

Det horisontale problem: hvordan at samordne 
de enkelte ressortministeriers udgiftspolitiske 
krav til kommunerne med de overordnede sam­
fundsökonomiske målsaetninger? 

Det vertikaleproblem: hvordan at samordne be­
slutninger truffet inden for et klassisk forvalt-
ningshierarki med beslutninger truffet i selvstaen-
dige og myndige korporative og kommunale 
institutioner? 

Den förste gang udgiftsplanlaegning officielt 
blev bragt på bane var i Bet 388, 1965 (Bet om 
effektivisering af centraladministrationen, 1965: 
14-15). Det var dog först fire år senere - i kommis-
soriet til PPI (Perspektivplanlaegning 1970-1985, 
1971) - at den blev formuleret som en egentlig 
målsaetning. Såvel i PPI som i PPII (Perspektiv-
plan-redegörelse 1972-1987,1973) og i Budgetre-
degörelse 1972 (Finansministeriet, 1971) udpeges 
både det vertikale og det horisontale samord­
ningsproblem. 

Netop disse skrifter kan i dag betragtes som 
strategiske oplaeg til en omfattende institutionel 
proces for indlösriing af samordningsproblemer 
lokaliseret på grundlag af en samfundsökonomisk 
forestilling. I denne proces kom den udgiftspoliti­
ske opfattelse til at spille en afgörende rolle. 

I den tidligere så berömte, men nu ligeså beryg-
tede Bet 743 ("Planlaegningen i Centraladminis­
trationen", 1975: 49ff) blev den udgiftspolitiske 
opfattelse sat överfor de to samordningsproble­
mer og i det mindste tre institutionelle mangler 
blev udpeget: 
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1 - En mangel på indsigt i den samfundsöko­
nomiske udvikling og herunder en mangel på kon-
sekvensberegning af den offentlige sektors ud-
giftspolitik. 

2 - En mangel på saerlige institutioner til at 
analysere og kommunikere en sådan sammen­
haeng mellem samfundsökonomiske forudsaet-
ninger for og konsekvenser af udgiftspolitikken. 

3 - En mangel på budget- og regnskabsmeto-
der samt administrative procedurer, der kan mu-
liggöre flerårig totalbudgettering for den offent­
lige sektor. (Bet 743: 61 ff) 

I förste omgång blev formuleringen og udbredel-
sen af den udgiftspolitiske opfattelse henlagt til de 
styringsgrupper, kommissioner og sekretariater, 
der var nedsat til at udfaerdige perspektivplaner, 
budgetredegörelser og betaenkninger. Senere blev 
Finansministeriets årlige Budget- og Finansrede-
görelser samt andre publikationer fra Budgetde­
partementet kampagneredskaber. 

Siden PPI og indtil den allerseneste finansrede-
görelse fra 1985 har udgiftspolitikken stået i cent­
rum for Finansministeriets beskrivelse af den sam­
fundsökonomiske situation. Fra et generelt 
formuleret forslag i 1964-71 har den udgiftspoliti­
ske opfattelse i 80'erne udviklet sig til et bredt 
accepteret ökonomisk-politisk instrument for en 
langsigtet styring af den offentlige sektors ressour-
ceforbrug. 

I löbet af 20 år er således også det offentlige 
ressourceforbrug blevet underlagt hensynet til 
samfundsökonomien. Ethvert parti, enhver rege­
ring og organisation bliver i denne periode tvunget 
til at legitimere sine ressourcepolitiske krav og 
beslutninger i forhold til en dominerende förstå­
else af de samfundsökonomiske problemer. Også 
for den offentlige sektor bliver det samfundsöko­
nomiske hensyn normativt bindende. 

Denne udvikling har fundet udtryk i frembring-
else af flere - heriblandt nye - former for institu­
tioner. Blandt de anvendte institutionsformer er: 

- policy'-institutioner. Disse oprettes gennem 
60-70'erne til analyse og udstikning af handlingsli-
nier for lösning af mangeartede tekniske og politi­
ske problemer. Det er gennem disse udvalg - saed-
vanligvis bestående af repraesentanter fra udvalgte 
ministerier og kommunale organisationer - at den 
institutionelle opbygning af Budgetsamarbejdet 
og Sektorplansystemet planlaegges. 

Til eksempel kan naevnes: EDB-samordnings-
udvalg,' Budgetreformudvalg, Planinformations-
udvalg, Finasieringsudvalg etc. 

- kampagneinstitutioner. Disse dannes fra be­
gyndeisen af 70'erne og Budgetdepartementet op-
når if m Budgetsamarbejdet mellem stat og kom­
muner en saerlig central position i forhold til 
kommunerne. Ligesom aktörerne på arbejdsmar-
kedet udstyrer også Kommunernes Landsforening 
og Amtsrådsforeningen sig med ökonomisk-poli-
tiske sekretariater, der via redegörelser og andre 
typer af publikationer deltager i kampen om ud-
pegningen af samfundsökonomiske problemer, 
mål og midler. Til kampdeltagerne omkring ind-
komstpolitikken föjer sig nu de kommunale orga­
nisationer, Indenrigsministeriet, samt enkelte 
store kommuner. 

- forhandlings-institutioner. Disse oprettes fra 
1970. Indtil 1980 er der tale om ad-hoc institutio­
ner uden formelt fastlagte procedurer, men saed-
vänligvis sammensat af ministre og kommunale 
organisations-repraesentanter. Her aftales lön- og 
investeringsrammer, skatte- og personalelofter. I 
1980 formaliseres disse ad-hoc institutioner ved 
oprettelse af Kommunekontaktudvalget, der be­
står i et minister- og et embedsmandsudvalg. Om-
trent samtidig nedsaettes permanente råd med den 
opgave at forhandle E D B samordning, Budget- og 
regnskabsproblemer. Til at varetage stabsfunktio-
nerne for disse forhandlingsinstitutioner oprettes 
1974 Indenrigsministeriets Kommunale Afdeling 
(IMKA). Ligeledles opbygger de kommunale or­
ganisationer store sekretariater. 

Det vigtigste traek ved alle disse institutionelle 
innovationer er, at der inden for de normative 
rammer sat af det samfundsökonomiske rationale 
og de normative restriktioner sat af det samfunds­
ökonomiske hensyn, frembringes en kompleks 
form for politiske forhandlingsspil omkring den 
offentlige sektors budgetplanlaegning. Aktörerne 
er regering, ministerier, partier, repraesentanter 
for erhvervs- og interesseorganisationer, de kom­
munale organisationer, enkelte större kommuner, 
chefökonomer, universitetsökonomer o s v . Med 
forskellige formål og ressourcer indgår de i sty­
ringen og planläggningen af det offentlige ressour­
ceforbrug. 

Hvordan denne styring og planlaegning föregår 
skal jeg nu beskrive. 

Netvaerksstyring o g konsensusplanlaegning 

Dette afsnit har til formål at vise, hvordan udbre-
delsen af den samfundsökonomiske forestilling 
har muliggjort indlösning af samordningsproble­
mer. 

Jeg vil vise, hvordan der ved udbredelsen af 
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begrebet samfundsökonomi er skabt en rationali-
tetskontekst (Hernes, G, 1978:213; 1985:97) for 
spilrelationer i multi-centrerede statsstrukturer. 
En struktur der består i et stort antal private-, 
semioffentlige-, korporative-, kommunale-, kam-
pagne-, policy- og ad-hoc institutioner. 

Den samfundsökonomiske forestilling er ikke 
blevet udviklet på een gang og gennem en forudtil-
rettelagt plan. Den er formuleret og udbredt gen­
nem en rationaliserngsproces, hvor en lang raekke 
aktörer gennem interessekampe og pragmatiske 
forsög har s0gt at l0se institutionelle problemer. 

Rationaliseringsprocessen har vaeret långvarig 
og kompleks. Grundlaeggende har det vaeret tale 
om en politisk proces - en proces hvor gensidigt 
autonome og funktionell differentierede institu­
tioner har s0gt at integrere hinanden i et forhand-
lingsspil gennem dannelse af institutionelle proce­
durer for kommunikativ vedtagelse af gensidigt 
bindende normer. (Willke, H, 1986: 290, 294-6) 

Der har f0rst og fremmest vaeret tale om, hvad 
jeg kalder en herred0mmekamp: 

- (a) en politisk kamp om at formulere en sam-
fundsforståelse; (b) at udbrede denne til alminde-
ligt accepteret diskurs, (c) at omsaette den til insti-
tutionel förändring i et system af sociale 
relationer. (Pedersen, O K , 1985: 34) 

ad a - Den samfunds0konomiske forestilling 
er blevet gjort til normativ orden. Den er udviklet 
til norm for organisationer og individers aflaesning 
af, hvad derer "0konomisk virkelighed". Övertid 
er forestillingen blevet til en samfundsforståelse, 
hvori akt0rerne kan forme opfattelser af samfun­
det som sådan, men også af egne-, andres- og 
faellesinteresser, og'hvorved de kan skabe forestil-
linger om 0konomiske afhaengigheder eller mod-
saetninger dem indbyrdes. (Habermas, J, 1982: 
129 ff) 

ad b - Den samfundsökonomiske forestilling 
har også fået karakter af kognitiv struktur. Den er 
gjort til diskurs for 0konomiske sammenhaenge 
eller modsaetninger og til ideal om et samfund i 
ekstern (handels- og betalingsbalance) og intern 
(l0n-inflation; l0n-beskaeftigelse) balance. Dette 
har forudsat en praecisering og definition af begre-
ber og en systematisering af begrebsstruktur. Det 
har også kravet, at forestillingen er blevet meto­
disk opbygget og gjort til en stadig mere kompleks 
meningssammenhaeng om et samfund som sådan. 
(Habermas, J, 1982: 248-9, 348) 

ad c - Endelig er den samfundsökonomiske 
forestilling blevet tilfört ekspressiv funktion. Der 
er skabt mulighed for kampagnekampe (Pedersen, 

O K , 1985: 34), hvor institutioner överfor hinan­
den og offentligheden praesenterer opfattelser af, 
hvad der er fremtidige samfundsökonomiske pro­
blemer, aktuelle målsaetninger og rationelle mid­
ler. Gennem kampagnekampe iscenesaettes den 
samfundsökonomiske situation. 

På denne baggrund er det vigtigt at understrege: at 
rationaliseringsprocessen er foregået gennem 
dannelse og udvikling af institutioner. Altså ved 
institutionalisering. 

- Den normative orden er blevet formuleret af 
policy-institutioner, der ud fra vaerdiforestillinger 
om det fremtidige samfund har formuleret den 
samfundsökonomiske forestilling. 

- Den kognitive struktur er blevet skabt af uni-
versitetsinstitutter, policy- og kampagneinstitutio-
ner, der har systematiseret den samfundsökono­
miske forestilling til metodisk opbygget og 
koherent diskurs. 

- Den ekspressive funktion er blevet varetaget 
af kampagneinstitutioner, der har iscenesat opfat­
telser af fremtidige problemer, aktuelle målsaet­
ninger og effektive midler. 

Rationaliseringsprocessen har således indebå-
ret en omfattende institutionel innovation. Insti­
tutioner er blevet aendret, oprettet, nedlagt og 
dannet på ny. Hele tiden er det sket i - hvad jeg 
kalder - en strategisk lareproces. 

Den samfundsökonomiske forestilling er for­
muleret og udbredt ikke af én, men af mange 
politiske aktörer i en strategisk proces. 

Ved strategisk proces forstår jeg her en politisk 
kamp, der kan beskrives i spilteoretiske termer. 
Det er en proces, hvori der frembringes mulighe-
der for, at aktörerne kan genkende egne-, andres­
og faellesinteresser, hvori aktörerne kan forholde 
sig til hinanden som rationelle opponenter og söge 
at orientere sig imod og influere på hinandens 
beslutninger og hvori aktörerne bliver tvunget til 
at agere på grundlag af mangelfuld information og 
konstant usikkerhed. (Deutsch, KW, 1966: 51 ff; 
Habermas, J, 1982: 131, 140, 346) 

Den samfundsökonomiske forestilling er tillige 
formuleret og udbredt gennem ideologiske og po­
litiske kämpe. Forestillingen er derfor ikke natur­
given. Samfundsökonomiske problemer heller 
ikke. 

Dette indebaerer dog ikke, at der automatisk er 
tale om en falsk forestilling, om fiktive problemer 
eller om semantiske problemlösningen 

Det samfundsökonomiske rationale kan af-
spejle reelle ökonomiske og institutionelle forud-
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saetninger og have reelle organisatoriske og forde-
lingspolitiske effekter. 

Men som enhver anden ideologi er det sam­
fundsökonomiske raitonale til stadighed under­
lagt en tre-dobbelt gyldighedsfordring: om nor­
mativ rigtighed, om kognitiv sandhed og om 
ekspressiv trovaerdighed. (Habermas, J, 1982: 
339) Og netop disse fordringer tvinger de invölve-
rede institutioner ud i en on-going laereproces. 

Ved laereproces forstår jeg her - meget simpelt -
den erfaring og viden den strategiske proces un­
derlagt de tre gyldighedsfordringer ophober i in­
stitutioner. Disse institutioner er til stadighed un­
derlagt kravet om: 

- at den samfundsökonomiske forestilling de 
formulerer er normativ rigtig set i forhold til eksi-
sterende vaerdiforestillinger om det fremtidige 
samfund; 

- at den samfundsökonomiske diskurs de ud-
vikler er kognitiv sand i forhold til den virkelighed 
den teoretisk söger at afspejle; og 

- at de samfundsökonomiske kampagner de 
iscenesaetter og de konsekvenser og prognoser de 
praesenterer er trovärdige i forhold til eksisterende 
erfaringer og forudsigelser. 

Gennem en sådan strategisk laereproces er den 
samfundsökonomiske forestilling gjort til ratio­
nale. Der er udviklet en meningssammenhaeng, 
hvori ellers modsatte interesser formulerer et fael-
les perspektiv for deres fremtidige relationer. 

Udviklingen er dog ikke sket fra 50'erne og afslut-
tet i 70'erne. Den er foregået over 20 år, men 
föregår også her - og - nu. Forestillingen er hele 
tiden til formulering og udbredelse og rationalise­
ring. Der står konstant kamp om at formulere 
gensidigt bindende normer; om at udbygge og 
systematisere diskursen og om at definere den 
samfundsökonomiske situation. 

I denne rationaliseringsproces indtager i dag 
saerligt kampagne- og forhandlingsinstitutioner en 
central pläds. 

Kampagne-institutioner har til funktion at ope-
rationalisere det samfundsökonomiske rationale 
ved at praesentere opfattelser af den samfundsöko­
nomiske situation. I det hele taget söger kampag-
neinstitutioner at producere og mobilisere kon­
sensus omkring én besternt opfattelse af 
fremtidige problemer, aktuelle målsaetninger og 
effektive midler. Saedvanligvis er disse institutio­
ner bevaebnet med ökonometriske makro-model-
ler ( A D A M , SMEC), hvis talpraecise prognoser og 
konsekvensberegninger omgiver deres udsagn 
med en aura af videnskabelig objektivitet. 

Forhandlings-institutioner (der kan vaere ad-hoc 
eller permanent oprettet) operationaliserer kam-
pagner og udstikker evt talpraecise rammer for 
fremtidige eller underordnede forhandlinger. 

Begge institutionstyper indgår i en ganske saer-
egen form for makro-ökonomisk styring og plan-
laegning. Som sagt kalder jeg denne form for net-
vaerksstyring og konsensusplanlaegning. 

Formen hviler på en multi-centreret statsstruk­
tur og er således usammenlignelig med en opfat­
telse af planlaegning, der går ud fra: 

- at alene staten kan gennemsaette sanktioner-
bare og bindende planer; 

- at alene staten er organisatorisk, teknisk og 
personelt i stand til at udvirke planer og til admi­
nistrativt at styre inden for rammerne af planer; og 

- at styring og planlaegning forudsaetter et for-
fatningsretligt legalitetsprincip og et forvaltnings-
retligt over- underordnelsesforhold. 

Formen er også usammenlignelig med en opfat­
telse af planlaegning, som mener: 

- at planlaegning alene er identisk med instru-
mentel rationel handling; 

- at planlaegning alene går ud på, at indfri mål 
på den mest effektive måde; og 

- at planlaegning således ensidigt forudsaetter 
systematiske, effektive, koordinerede og konsi­
stente handlinger. 

Konsensusplanlaegning er således ikke en saerlig 
kognitiv eller videnskabelig metode til at traeffe 
problemlösende (effektive) beslutninger på. Det 
er heller ikke en hierarkisk organiseret proces ba-
seret på bindende og sanktionerbare ordre afgivet 
centralt og implementeret lokalt. 

Derimod består den i en både kort- og langsigtet 
politisk kamp, hvor det lange og korte sigte altid 
löber sammen her-og-nu! 

F0rst består den i en strategisk rationaliserings­
proces, hvorved en samfundsforståelse bliver for­
muleret og udbredt til normativt bindende og 
hvorved den omsaettes til institutionelle foran-
dringer i et system af sociale relationer. 

Derncest består den i en taktisk styringsproces, 
hvor der gennem kampagnekampe og forhand­
linger sker en definition og implementering af 
fremtidige problemer, aktuelle målsaetninger og 
effektive midler. 

Ved konsensusplanlaegning forstår jeg derfor 
grundlaeggende set en politisk proces, hvorved 
funktionell differentierede institutioner her-og-nu 
söger at integrere hinanden gennem dannelse af 
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procedurer for kommunikativ vedtagelse af gensi­
digt bindende normer og regler for fremtidige be­
slutninger. 

Konsensusplanlaegning er en proces, hvori ind-
går kämpe om diskursive og institutionelle foran-
dringer. Og en proces om den instrumenteile ud-
nyttelse heraf. Det vigtigste ved denne proces er 
dog dette: 

- at der gennem udbredelsen er sket - og sker -
en udpegelse af deltagere og en kolonisering af 
deres fremtidige handlemuligheder. 

Nogle deltagere er blevet inddraget, andre ude-
lukket; nogle muligheder er blevet udelukket, an­
dre fremmet. Nogle handlemuligheder er blevet 
umuliggjort, andre nodvendiggjort. 

Således er der sket en kolonisering (Dencik og 
Dencik, 1975: 40-2) af de fremtidige handlerum 
og handlemuligheder. 

Over tid er et besternt antal deltagere, repraesen-
teret i forskelligartede og gensidigt autonome in­
stitutioner, gennem mere eller mindre eksplicite-
rede spilleregler, blevet bundet til hinanden 
indenfor en tilblevet meningssammenhaeng, der 
frembringer og udelukker handlerum og handle­
muligheder for gensidige og fremtidige hand-
linger. 

Jeg forestiller mig derfor, at der ved den ind­
komstpolitiske og udgiftspolitiske institutionalise­
ring er sögt, og måske stadig s0ges, gennemfört en 
konsensusplanlaegning. Ligeså forestiller jeg mig, 
at der ved indgåelse af kollektive overenskomster 
og offentlige budgetaftaler mellem stat og kom­
munale og korporative institutioner kan föregå en 
netvaerksstyring. 

Netvaerksbegrebet er i de senere år blevet vidt og 
bredt anvendt - indenfor organisationsteorien 
(Aldrich og Whetten, 1981: 385 ff), erhvervsoko-
nomien (Hägg og Johanson (ed) 1982; Hammar­
kvist, Håkansson og Mattsson, 1982), den institu­
tionelle 0konomi (Hernes, G, 1978, North, D , 
1971), institutionel historie-teori (Deutsch, KW, 
1966; Berrefjord, 1978,1984; Pedersen, O K , 
1985) og korporatismeforskningen (Kastendiek, 
H, 1981; Damgaard, E , 1981). 

Det er generelt for disse teorier, at netvaerksbe­
grebet anvendes metaforisk frem for analytisk. 
Komplekse relationer og interaktioner s0ges bil-
ledliggjort ved et fletvaerk af l0sere eller staerkere 
trade. Artiklen her er ingen undtagelse. Som alle-
rede understreget, har jeg ikke analyseret faktiske 
beslutningsprocesser. Jeg har derfor heller ikke 
studeret hvilke former for koordinering, der kan 
lokaliseres mellem beslutninger truffet i mange 

institutioner. (Hellgren og Stjernberg, 1985: 2-3) 
Ej heller har jeg unders0gt mere strukturelle af-
hxngighedsformer (Aldrich og Whetten, 1981: 
400) 

Jeg t0r derfor kun påstå: at der på såvel det 
indkomstpolitiske- som det udgiftspolitiske om­
råde er tale om en raekke gensidigt autonome men 
i0vrigt autoritative institutioner, mellem hvilke 
der muligvis er en sådan funktionel arbejdsdeling, 
at de gensidigt er afhaengige af hinanden og gensi­
digt må koordinere deres beslutninger. 

Denne koordination finder ikke sted gennem en 
centralt udvirket plan, et organisatorisk hierarki 
eller et prissystem. Derimod sker det - lyder min 
påstand - gennem institutionaliserede procedurer 
for kommunikativ vedtagelse af hvilke samfunds­
ökonomiske problemer, mål og midler at udpege 
og forhandle. 

Der er således på de to områder dannet institu­
tionelle netvoerk, hvor saerligt kampagne- og for-
handlingsinstitutioner spiller en rolle. Styringen 
via sådanne netvaerk finder sted, når der er skabt 
betingelser for: 

- at et forhandlingsspil mellem gensidigt auto­
nome parter, placeret i forskellige institutioner, 
kan föregå ud fra en samfunds0konomisk pro­
blemkonception, som parterne selv har kontrollen 
over (via kampagne-institutioner), og som de selv 
kan implementere (via ad-hoc-og forhandlingsin-
stitutioner) inden for graenserne af de handlerum, 
de som myndige besidder i en multi-centreret 
statsstruktur. 

I den netvaerksstyrede indkomst- og udgiftspolitik 
anvendes en raekke saerlige styreformer. Fire skal 
naevnes: 

- Kampagnestyring. Herved forstår jeg en sty­
reform, hvorved en aktör bevidst soger at påvirke 
andre aktörers forestillinger om de aktuelle sam­
fundsökonomiske problemer, mål og midler for 
hermed at bestemme, hvilken problemkoncep­
tion, der skal ligge til grund for fremtidige for­
handlinger. 

- Trusselstyring. Herved forstår jeg en styre-
form, hvorved typisk regeringen - men ikke ude-
lukkende denne - soger at påvirke rammerne for 
forhandlingerne ved - f eks - at true med lovgiv-
ning eller at traekke sig fra forhandlingerne. 

- Rammestyring. Herved forstår jeg en styre­
form, hvor to eller flere aktörer af taler hvilke ope­
rative rammer de frivilligt vil acceptere at laegge til 
grund for fremtidige forhandlinger. 

- Organisationsstyring. Herved forstår jeg en 
styreform, hvor private organisationer implemen-
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terer aftaler överfor medlemmer eller medlems-
virksomheder gennem anvendelse af overtalelse, 
trusler, l0fter, forslag og/eller informationer. 

S a m m e n f a t n i n g 

I det foregående har jeg sögt at fremhaeve, at der 
fra slutningen af 1950'erne og gennem 60'ernes 
vaekstperiode er udviklet en besternt rationel kon-
tekst for udpegning af samfundsmaessige pro­
blemer, mål og midler. Dette har medfört en så­
dan transformation af de Okonomisk-politiske 
institutioner, at muligheden for en saerlig form for 
makro-0konomisk planlaegning er til stede fra slut­
ningen af 70'erne og begyndeisen af 80'erne. 

Kollektive overenskomster og offentlige bud-
getaftaler muliggor en planlaegning af londannelse 
og det offentlige ressourceforbrug. Det sker gen­
nem en kompleks form for politisk kamp- og be-
slutningsproces, hvori indgår et större antal auto­
nome parter i multi-centrerede netvaerk af 
institutioner. 

Generelt vover jeg derfor at fremsaette denne 
hypotese: 

- at vi i Danmark - gennem de sidste 20-25 år -
har, set udviklet en besternt type makro-Okono-
misk planlaegning, hvor det ved anvendelse af ind-
komst- og udgiftspolitik som okonomisk-politiske 
instrumenter, tilstraebes at indl0se samfundsöko­
nomiske målsaetninger gennem netvaerksstyret 
samordning af beslutninger truffet i en multi-cen­
treret statsstruktur. 

Denne makro-Okonomiske planlaegning har selv-
sagt intet med en liberal opfattelse af markedsoko-
nomi at gOre. Ej heller med nogen socialistisk 
opfattelse af en centralt ledet planokonomi. Lige 
så lidt kan den sammenlignes med en blandings-
Okonomisk organisering af forholdet mellem pri­
vat og offentlig sektor. 

Det er derimod min tese, at der i Danmark - på 
det arbejdsmarkedspolitiske område i det mindste 
- er udviklet, hvad jeg vaelger at kalde en kampag-
nestyret forhandlings0konomi. 

Ligesom netvaerksbegrebet anvendes også be-
grebet forhandlingsokonomi mere metaforisk end 
analytisk. Ole Bjerrefjord (1978: 154 ff; 1984: 
27ff) taler således om, at forhandlingsokono-
miske relationer indebaerer "en klar kobling" mel­
lem markedsforhold og politisk institutionalise­
ring eller at markedsmekanismen er "indesluttet" 
af administrativ styring og forhandling. 

Min definition er ikke mindre forlobig. Den 
lyder: forhandlingsokonomi er en Okonomi, hvor 
en vaesentlig del af ressourceallokeringen hverken 
föregår formidlet over et hierarkisk opbygget 
statsorgan eller et atomiseret privat marked, men 
udgår fra multi-centrerede beslutningssystemer og 
föregår gennem institutionelle procedurer for 
kommunikativ vedtagelse af konsensus mellem 
stat, organisationer og virksomheder (private så­
vel som offentlige). 

Forhandlingsokonomiske relationer udspringer 
således af de institutionelle betingelser for at sa­
mordne beslutninger truffet i institutioner under­
lagt forskelligartede styresystemer: pris-, förvalt­
nings-, afgorelses- og forhandlingssystemer. 
Forhandlingsokonomi hviler på et overgribende 
styresystem - netvaerksstyring - der er i stand til at 
samordne beslutninger underlagt ellers kontraere 
styresystemer. 

Det indkomstpolitiske tilfaelde er eksemplarisk. 
Her er det muligt at samordne beslutninger på 
denne måde: 

- Gennem kampagnekampe praesenteres sam­
fundsökonomiske problemer; 

- Ved centrale forhandlinger mellem regering 
og organisationer (eller blot mellem organisatio­
ner) operationaliseres disse og der udstikkes (evt 
moralsk eller politisk bindende) rammer for 
underordnede forhandlinger; 

- Gennem private organisationer implemen-
teres rammer ved forhandlinger mellem under­
organisationer og mellem virksomheder og fagor-
ganisationer; 

- Ved private og semi-offentlige institutioner 
maegles og voldgiftes tvister om fortolkning af og 
sanktioners brud på overenskomster. 

Med visse forskelle indeholder den offentlige 
budgetplanlaegning muligheden for samme type 
forhandlingsspil. Sådanne forhandlingsspil forud­
saetter visse bindende normer - d v s meningssam-
menhaenge der er genkendt som gyldige af og ret-
faerdiggjort ved faelles accept mellem en raekke 
besternte aktorer. 

Hvis disse forudsaetninger er til stede, påstår 
jeg, at der kan produceres og mobiliseres konsen­
sus. Ved konsensus forstås det forhold, at de invol-
verede aktorer accepterer den faelles frembragte 
meningssammenhaeng, respekterer at den er nor­
mativt bindende og ved om hinanden, at de gensi­
digt foler sig bundne. 

En sådan konsensus er ikke statisk eller auto­
matisk givet. Tvaertimod. Aktörerne soger ved ud­
vikling af institutionelle procedurer, at mobilisere 
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og producere konsensus og famler sig således fra 

den ene ustabile, reversible og öjeblikkelige kon­

sensus til den anden. 

Forhandlingsökonomiske relationer hviler m a o 

på en raekke normativt bindende og ikke nödven-

digvis juridisk sanktionerbare imperativer. Af så-

danne kan naevnes. 

- Det samfunds0konomiske imperativ. Dette 

indbefatter, at de forskellige aktörer accepterer 

det samfundsökonomiske rationale som strategi-

linie for deres måde at forholde sig til kampen om 

udpegning af fremtidige problemer på. 

- Forhandlingsimperativet. Dette indbefatter, 

at aktörerne accepterer at indgå i forhandlinger og 

her tilstraeber at tage samfundsökonomiske hen­

syn ved operationalisering af problemkonceptio­

ner. 

- Aftaleimperativet. Dette indbefatter, at afta-

ler holdes selvom de juridisk ikke kan sanktione-

res, men fordi de föles en ten moralsk eller politisk 

bindende. 

Selvom konsensusproblemet således er et til sta­

dighed komplekst problem, er det ikke ulöseligt. 

Det er netop en afgörende pointe i denne artikel, 

at der sidenl950'erne er opbygget institutioner og 

dermed ivaerksat procedurer for mobilisering og 

produktion af konsensus. 

Der er oprettet policy-, kampagne- og forhand-

lingsinstitutioner med det formål, at formulere og 

formidle en faelles meningsfylde. Fra disse institu­

tioner sker der en stadig bearbejdning af hold­

ninger. 

Holdningsbearbejdelse er blevet et makro-öko-

nomisk styringsmiddel. Og et vigtigt sådant! 
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