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Dansk velferdshistorie

ET PROJEKT OG DETS TEORETISKE RAMME

AF
JorRN HENRIK PETERSEN & KLAUS PETERSEN

Inspirationen til Dansk Velferdshistorie udsprang af et omfattende tysk
forskningsprojekt, som blev sat i gang i 1994: Geschichte der Sozialpoli-
tik in Deutschland seit 1945.! Dette imponerende projekt bygger pa den
historisk-institutionelle tilgang, som ogsa prager arbejdet ved Center
for Velfeerdsstatsforskning, Syddansk Universitet. Takket vaere en bevil-
ling fra Carlsbergfondet og forskningsstgtte fra Syddansk Universitet er
det nu lykkedes at pabegynde Dansk Velferdshistorie, som dzkker forlg-
bet fra den tidlige kirkelige forsgrgelse, gilderne og lavene som institu-
tioner til handtering af de problemer, det enkelte menneske mgder pa
sin vej gennem livet, og frem til i dag.?

Som begreb kan velferdsstaten siges at veere omstridt. Afklaringen
af det star i fokus i et parallelprojekt med titlen »Welfare state. The
Entangled History of a Concept«. Projektet diskuterer termens brug i
perioden 1850-1960 i Tyskland, Storbritannien, USA og Skandinavien.
En rekke bgger og artikler, der belyser dette aspekt, forventes publice-
reti 2010 og de fglgende ar.

1 For en oversigt over det tyske vaerk henvises til forlagets hjemmeside: http://www.
nomos-shop.de/ trefferliste.aspxraction=reihe&reihe=63&rtoc=159 (lokaliseret d. 17. juli
2010).

2 Forfatterne til dette indlaeg, som blev praesenteret af Jorn Henrik Petersen pa Dansk
Historikermgde, Kgbenhavns Universitet, Amager, d. 21-22. august 2009, varetager sam-
men med adjungeret professor Niels Finn Christiansen, SDU, ledelsen af projektet Dansk
Velferdshistorie. De gvrige medarbejdere pa projektet er Hans Chr. Johansen, Lars Ander-
sen, Jacob Christensen, Sgren Kolstrup og Heidi Vad Jgnsson. Se ogsd projektets hjem-
meside, som d. 17. juli 2010 er lokaliseret pa: http://www.sdu.dk/Om_SDU/Institutter_
centre/C_Velfaerd/Research/The %20Carlsberg%20Project.aspx.
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Ideernes rolle

Dansk Velferdshistorie tager udgangspunkt i en historisk-institutionel til-
gang med fokus pa de social- og velfaerdspolitiske ordningers opbyg-
ning og udvikling.’ Det handler ikke mindst om de principper, verdier
og ideer, de bygger pa. Denne del af forstielsesrammen er kommet til
at spille en stadig mere markant rolle.*

Man kan med Campbell® anlaegge to sondringer. Den fgrste hand-
ler om, hvorvidt ideerne optreder som falles accepteret baggrund
for de politiske beslutninger, eller om de »lgbende diskuteres« i den
politiske debat. »Baggrundsideerne« er dem, som tages for givet, mens
»forgrundsideerne« permanent udfordres af andre ideer i de politiske
drgftelser. Den anden skelnen gar pa, om ideerne er kognitive eller
normative. Krydser man de to dimensioner, opstar der en firefeltstabel,
som indeholder ideer i form af paradigmer, »offentlig mening«, pro-
grammer og rammer (»frames«), jf. tabel 1.

Programmatiske ideer udtrykker aktgrernes konkrete lgsninger pa kon-
krete problemer, mens paradigmer er brede, kognitive begraensninger
pa de mulige lgsninger. Selv om paradigmet primzrt har kognitiv sta-
tus, har det dog samtidig et normativt isleet.

Ideer, der definerer den offentlige mening, virker som en begransning
pa de Igsningsmuligheder, der — ud fra en normativ synsvinkel — er poli-
tisk acceptable, fordi de nyder legitimitet.

Ideer kan endelig veere rastoffet i en framing, der lader den frem-
sta som legitim for offentligheden. Der vil derfor ofte i framing blive
gjort brug af elementer, som ogsd optraeder i den »offentlige mening«.
Beslutningstagerne tilegner sig de vardier, der er indlejret i den »of-
fentlige mening«, for at manipulere denne med egne formal for gje.
De er ikke blot begrenset af den offentlige mening, men kan gennem
framing pavirke den og mobilisere den til egen fordel.

3 Kathleen Thelen, »Historical Institutionalism in Political Science«, Annual Review of
Political Science, 2, 1999: 369-404. Der er en meget omfattende international litteratur om
historisk institutionalisme.

4 Se fx fglgende kapitler i Robert E. Goodin og Charles Tilly (eds.), The Oxford Hand-
book of Contextual Political Analysis, Oxford University Press, 2006: Dietrich Rueschemeyer,
»Why and How Ideas Matter«: 227-251; Richard Price, »Detecting Ideas and Their Ef-
fects«: 252-265; Neta C. Crawford, »How Previous Ideas Affect Later Ideas«: 266-283; Jen-
nifer L. Hochschild, »How Ideas Affect Actions«: 284-296; Lee Clarke, »Mistaken Ideas
and Their Effects«: 297-315.

5 J.L. Campbell, »Institutional analysis and the role of ideas in political economyx,
Theory and Society, 27, 1998: 377-409.
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Tabel 1.

Idétyper og deres virkninger pa politisk beslutningstagen

»Forgrundsideer« i den
politiske debat

»Baggrundsideer« i den
politiske debat

ninger i forhold til offent-

Programmer Paradigmer
K .. Ideer som forskrifter, der | Ideer, som begrenser de
OSMIVL | 1 elper beslutningstager- | kognitivt foreliggende
niveau Y& Per DESTUIINES 46 5 relgs o
ne til klare og specifice- handlemuligheder, politi-
rede politiske handlinger. | kerne star over for.
» Frames « Den offentlige mening
Ideer som symboler og Ideer, der definerer den
begreber, der hjelper offentlige mening, som
Normativt | beslutningstagerne til at begranser de normativt
niveau legitimere deres beslut- foreliggende handlemu-

ligheder, politikerne ra-

ligheden. der over.

Samspil mellem samfundsstrukiurelle forhold, ideer, politik og politisk resultat

Begrebet ideer er det fgrste kerneelement i den teoretiske ramme;
men ideer svaever selvklart ikke frit i rummet. Der er mange mulige for-
mer for samspil mellem sociogkonomiske eller samfundsstrukturelle
forhold, den politiske beslutningsproces og det politiske resultat — poli-
tikkens ’outcome’. Det er i en skematisk form illustreret i figur 1. Dette
samspil er den teoretiske rammes andet centrale element.

Nar politik optraeder som betingende faktor, er beslutningerne pri-
mert bestemt af de ydre omsteendigheder, men det politiske resultat
er pavirket af politikernes ’oversattelse’ af de ydre omstaendigheders
betydning. De ydre forhold gver indflydelse pa det politiske resultat,
men virkningerne er bestemt af det politiske systems egenskaber. Det
er et samspil, der fx illustreres ved vedtagelsen i 1891 af loven om alder-
domsunderstgttelse til veerdigt treengende uden for fattigvesenet.

Ved politik som mellemkommende variabel er det de ydre forhold, som
endrer det politiske systems egenskaber med konsekvenser for det poli-
tiske resultat. Hvis fx erhvervsstrukturen zndres, kan det 2endre velger-
tilslutningen til de politiske partier og dermed det politiske resultat.
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Hvis de ydre forhold lzegger en binding pa de mulige beslutninger,
taler man om politik som betinget faktor. Et eksempel kan vere de politi-
ske reaktioner pa de valutariske problemer i 1920’erne og det politiske
svar pa verdenskrisen i de tidlige 1930’ere. Ideerne refererer da til fx
den finanspolitiske doktrin.

Figur 1. Samspillet mellem samfundsstrukturelle
forhold, ideer, politik og politisk resultat

Politik som betinget faktor

Sociogkonomiske og | Politik som mellem-
samfundsstrukturelle | kommende faktor
forhold

v
De ydre Politik
omstendigheder

Politisk resultat

Programmer, paradigmer,
»offentlig mening«,
»frames«

Politik som betingende faktor

P

w~~"“"""“ Tilbagekoblingsmekanisme

Tilbagekoblingsmekanismer

Tilbagekoblingsmekanismerne,” som er den teoretiske rammes tredje
kerneelement, betyder, at enhver politisk afggrelse indeholder kimen
til nye politiske beslutninger. Et politisk vedtaget resultat spiller tilbage
og pavirker netop de forhold, der fremkaldte det. En politisk beslut-
ning, som endrer de samfundsmaeessige institutioner, @ndrer samtidig
befolkningens verdier, normer, opfattelser og adferd. Dermed @ndres
de ydre forhold, og processen kan gennemlgbes igen. En politisk be-
slutning resulterer derfor ikke kun i et resultat. Der sattes en proces i
gang, fordi resultatet virker tilbage pa politikken selv.”

6 Se fx Paul Pierson, »When effect becomes cause. Policy feedback and political
change«, World Politics, 45, 1993: 595-628; Paul Pierson, »Policy Feedbacks and Politi-
cal Change: Contrasting Reagan and Thatcher’s Pension-Reform Initiatives«, Studies in
American Political Development, 6, 1992: 359-390.

7 Douglas C. North, »Institutions and Credible Commitment, Journal of Institutional
and Theoretical Economics, 149, 1993:11-23.
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En zndret institutionel struktur® pavirker borgernes ressourcer og
tilskyndelser, fx deres jobspggning, deres tilbagetraeekning fra arbejds-
markedet, deres arbejdsudbud, deres fraveer fra arbejdsmarkedet, de-
res opsparingstilbgjelighed, deres familieindgaelse, arbejdsdelingen i
familien osv. Velfaerdsstaten er i sig selv arsag til eendringer. Den virker
via tilbagekoblingsmekanismer tilbage pa de selv samme processer, der
skabte den. Man kunne — og det er det fjerde kerneelement i den teore-
tiske ramme — tale om en »velfaerdsstatslig dynamike, jf. figur 2.

Figur 2. Den velfardsstatslige dynamik

. o Sterre eller mindre Storre eller mindre &n-
* Ydre forhold pd tidspunkt * politiske beslutninger pa * dringer i den institutio-
t bestemt af t-1. .
tidspunkt t. nelle struktur.
Befolkningens adferd Forstaelseshorisont/tyd-
og normer/opfattelser af * ningsunivers. Ressourcer
instutionernes legitimitet. og tilskyndelser.
Sociogkonomiske og Sterre eller mindre Storre eller mindre &n-
politiske vilkar pa tids- * politiske beslutninger pa » dringer i den institutio-
punkt t+1 bestemt af t. tidspunkt t+1. nelle struktur.
Befolkningens adfaerd Forstaelseshorisont/tyd-
og normer/opfattelser af * ningsunivers. Ressourcer
* instutionernes legitimitet. og tilskyndelser.

Selvsagt kan ogsa interessegrupper og offentlige eliter (embedsmand,
eksperter, ledende politikere osv.) rade over andre ressourcer og have
andre incitamenter, nar institutionelle 2endringer har fundet sted. Der
kan udvikles nye interessegrupper, de bestaende kan styrkes eller svaek-
kes, og der kan indtreede en 'modmobilisering’.

I overensstemmelse med tanken om »sti-athaengighed«, som vi
vender tilbage til, kan betraedelsen af en given sti betyde fastlasning.
Ikke mindst politik med lang tidshorisont, som indebzrer betydelige

8 Douglas North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cam-
bridge, 1990.
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skattebetalinger, fastfryses. Det gelder fx en alderdomsforsgrgelses-
ordning, som er nesten umulig at endre, hvad dens grundlaeggende
egenskaber angar.

I kglvandet pa nye institutioner kan der derfor opsta selvforsterkende
tilbagekoblingsprocesser, sa omkostningerne ved at bevage sig fra et for-
lgb til et andet vokser betydeligt over tid, hvilket gger sandsynlighe-
den for en fortsat bevaegelse langs samme sti. Bade fordelene ved at
fortsette og omkostningerne ved at skifte spor gges over tiden.® Hertil
kommer, at hvis flere ordninger opbygges efter samme skabelon — fx
frivillige forsikringsordninger med statslige tilskud, som de blev udbyg-
getiDanmark i perioden fra 1892 til 1907 — gges institutionstaetheden
og dermed sandsynligheden for sti-athaengighed. Den enes eksistens
understgtter den andens og omvendt.

Aktgrteori

Det er klart, at ideer i den virkelige verden vil veere knyttet til aktgrer,
deres normative og strategiske overvejelser og det konkrete historiske
handlingsrum. Aktgrteori er derfor rammens femte kerneelement.

Aktgrerne er en meget sammensat gruppe, som forandres over tid;
men under alle omstaendigheder star spgrgsmalet om afggrende aktgr-
gruppe centralt. For et projekt med sa mange temaer og en sa lang
kronologi som Dansk Velferdshistorie sker der til stadighed endringer
i savel aktgrgrupper, strategier og handlingsrum som deres indbyrdes
samspil fra deltema til deltema og over tid.

Selvsagt vil iseer de klassiske politiske aktgrer — partier og regering —
spille en central rolle. Det er og var —1i alle tilfeelde efter 1849 — i sidste
instans Rigsdagen/Folketinget, som skal gennemfgre reformer eller
vaelge ikke at ggre det.

En anden central aktgrgruppe er eksperterne. De har spillet en helt
central rolle for den sociale leringsproces, som er afggrende for at forsta
velferdsstatens institutionelle udvikling. De har defineret problemer-
ne, formuleret lgsningerne og ofte spillet en afggrende rolle i den vel-
feerdspolitiske proces.'” Hvem, der er og har vaeret velfzerdsstatens eks-
perter, har skiftet en del over tid. I en tidligere tid spillede ikke mindst
prasterne en betydelig rolle, mens grupper som gkonomer og jurister

9 Paul Pierson, »Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics«,
American Political Science Review, 94, 2000: 251-267.

10 Se fx Asa Lundquist & Klaus Petersen (red.), In Exports We Trust. Power, Knowledge
and the Nordic Welfare States, Odense 2010 (under udgivelse).
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senere og ikke mindst qua deres centrale placering i den offentlige ad-
ministration har haft stor indflydelse — dog nok med juristerne som do-
minerende i den tidlige fase og gkonomerne i en senere. Men ogsa pa
andre omrader finder vi eksperter knyttet til professionaliseringen. Det
kan vere legerne eller nogle af de senere velfeerdsprofessioner som
socialradgivere, sundhedsplejersker etc. Endelig er der aktgrer, som er
knyttet til det korporative system. Interesseorganisationerne har maske
ikke stiet sa centralt pa velfeerdspolitikkens omrade. Arbejdsmarkeds-
politikken er dog en central undtagelse, hvor interesseorganisationer-
ne — i hvert fald indtil for fa ar siden — har spillet en vaesentlig rolle.

Det er sjeldent let at afdaekke, hvad aktgrerne har villet, fordi de
i mange tilfeelde ikke har nogen klar og teoretisk funderet velferds-
politisk malsztning, og fordi de ofte er helt pragmatiske i forhold til
strategierne. Fx sagde Anker Jgrgensen efter en lang pensionspolitisk
diskussion i den socialdemokratiske hovedbestyrelse i maj 1977: »Pen-
sionspolitik er en kompliceret sag, hvor ingen lgsninger er soleklart
rigtige«.'"" Denne pragmatisme er virkelighed og ma spejles i forsk-
ningsprojektet, s man ikke sgger at tilpasse beskrivelsen til de forud
givne kategoriers Prokrustesseng.

I forhold til aktgrteorien spiller, som antydet, den sociale leering en
rolle som et sjette kernebegreb i den teoretiske ramme.

Social lering

Social lering blev ikke mindst sat pa den forskningsmaeessige dagsorden
af politologen Hugh Heclo' i hans fremragende bog om britisk og
svensk socialpolitik. Savel beslutningstagere som offentlighed laerer af
erfaringerne, idet en forudgaende politik enten opfattes som en succes
eller fremkalder en reaktion mod dens ’fejl’.

Embedsmend lerer forst og fremmest gennem de tidligere politik-
kers mere teknisk betonede fejl og succeser, mens politikere er mere
optaget af konsekvenserne for det bredere moralske univers, der er
udspaendt mellm retfeerd og effektivitet. Derfor kan der skelnes mel-
lem administrativ lering, drevet af bestraebelser pd et finde tekniske lgs-
ninger, og politisk lering, som i hgjere grad fokuserer pa kollektivets
moralske visioner.'” Selvfglgelig er der et tet samspil mellem de to lae-
ringsformer.

11 Referat fra Socialdemokratiets Hovedbestyrelsesmgde 11. maj 1977, Arbejderbe-
vegelsens Arkiv.

12 Hugh Heclo, Modern Social Politics in Britain and Sweden, Yale, 1975.

13 Peter A. Hall, Governing the Economy. The Politics of State Intervention in Britain and
France, Cambridge,1986.
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Skal en nye teori eller idé sla igennem, ma den have gkonomisk gen-
nemslagskraft — vere 1 stand til at lgse et relevant problem; administrativ
gennemslagskraft—kunne omsettes til virkelighed; og politisk gennemslags-
kraft — appellere til en bredere politisk arena.'* Teorien eller ideen ma
enten kunne passe ind i det dominerende paradigme eller pa kraftfuld
made kunne udfordre det.

Ogsa Margaret Weir og Theda Skocpol, begge indsigtsfulde social-
politiske analytikere, peger pa ideernes gennemslagskraft i det kogni-
tive forstaelsesunivers,'® men fremhaever ogsa betydningen af »den poli-
tiske arv« og virkningerne pa den »statslige kapacitet«.

I det perspektiv ses staten som selvstendig og uathengig aktgr. Sta-
tens tvangsmessige, fiskale, juridiske og administrative kapacitet samt
den »politiske arv« pavirker grupper og gruppereprasentanters virke-
lighedstolkning, som dels er udslaggivende for, hvad der anses for
gnskeligt, og dels for, hvad der ligger inden for mulighedsomradet.'®
Ideernes gennemslagskraft er pavirket af eksperters og andre intellek-
tuelles adgang til de centrale aktgrer. De givne, ideologisk betingede
opfattelser spiller en rolle sideordnet med nye ideer med afset i intel-
lektuelle kredse.

Stiafhengighed
Det samme gazlder det klassiske spgrgsmal om brud eller kontinuitet.
Pa den ene side fglger vaerkets seks bind en helt klassisk kronologi for
Danmarkshistorien, og pa den anden side leegger vi — ved siden af ide-
ernes rolle, tilbagekoblingsmekanismerne, »den velferdsstatslige dyna-
mik« og den sociale lering — vaegt pa tanken om sti-afhengighed: at for-
tidens beslutninger er med til at saette rammerne for fremtidens. Men
der skal mere til end blot denne banale konstatering. Sti-athengig-
heden er endnu et centralt element i den teoretiske ramme.
Forskningen fremhaver ofte den hgje grad af kontinuitet. Dette hav-
de ogsa fortidens velfeerdspolitikere for gje, nar de flittigt og positivt
talte om at »bygge pa det bestdende«. Netop ved at laegge en stribe af

14 Peter A. Hall, (ed.), The Political Power of Economic Ideas: Keynesianism across Coun-
tries, Princeton, 1989: 361.

15 Margaret Weir og Theda Skocpol, »State Structures and the Possibilities for "Key-
nesian’ Responses to the Great Depression in Sweden, Britain, and the United States«, i
Bringing the State Back in, red. Peter B. Evans, D. Rueschemeyer og Theda Skocpol, Cam-
bridge, 1985: 107-169.

16 Sven Steinmo, Kathleen Thelen & Frank Longstreth (red.), Structuring Politics. Hi-
storical Institutionalism in Comparative Analysis, New York, 1992.
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velferdspolitiske felter — sgjlerne i de enkelte bind — ved siden af hin-
anden vil vi bidrage til diskussionen om kontinuitet og brud. Hvornar
kan man tale om egentlige paradigmatiske forandringer, og hvornar
er der tale om reguleringer inden for det bestaende systems logik?!?

Figur 3. Uforudsigeligheden i en selvforsteerkende sekvens

A

B » B » B, B, B, B

C

Tidsfase 1 Tidsfase 2 Tidsfase 3 +
(initialbetingelser) (det kritiske gjeblik) (selvforsterkende udvikling)

Udfaldsrummet har flere Blandt konkurrerende Mulighed B (eller D)
elementer. Teorien kan ikke  muligheder velges B eller udvikles med afsat i sin
forudsige det valg, der maske endda D, hvilket er en initiale fordel og
treeffes kontingent hendelse reproduceres over tid

Sti-atheengighed forudsatter, at et givet resultat kan fgres tilbage til et
bestemt st af historiske heendelser, at disse i sig selv har karakter af
sammentraef, som ikke kan forklares pa grundlag af forudgaende histo-
riske betingelser, og at de fremkalder selvforsterkende forlpb, som vurde-
res mere og mere positivt, jo leengere tid de har bestiet.'®

Et selvforsteerkende forlgb betyder, at en given institution Igbende
reproduceres, sa det bliver stadigt mere vanskeligt at aendre de over-
ordnede principper, der er indlejret i den. Sandsynligheden for en
fortsettelse ad en given sti gges ved enhver fortsat bevaegelse ad stien.
Mens der i udgangssituationen er tale om en ’dben’ valgproces, betyder
den efterfglgende inerti, at valgmeaengden successivt bliver underkastet
steerkere bindinger, indtil »noget« svaekker eller endeligt eliminerer de
reproduktionsmekanismer, der ellers sikrer den institutionelle konti-
nuitet.'” I sa fald er vejen banet for en @ndring i paradigmet.

Initieringen sker i et foreliggende vendepunkt’ eller et "kritisk gje-
blik’, hvor valget er preget af praktisk og teoretisk uforudsigelighed,

17 Jf. Peter Halls klassiske artikel »Policy Paradigms, Social Learning and the State:
The Case of Economic Policymaking in Britain«, Comparative Politics, 25, 1993: 275-296.

18 James Mahoney, »Path dependence in historical sociology«, Theory and Society, 29,
2000: 507-548.

19 Paul Pierson, »Not just What, but When: Timing and sequence in political pro-
cesses«, Studies in American Political Development, 14, 2000: 72-92.
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dvs. at der ikke foreligger en pa fortiden hvilende begrundelse for for-
udsigelse af den valgte Igsning.

Mahoney illustrerer sammenhzangene, som vist i figur 3. I illustratio-
nen foreligger der tre valgmuligheder i tidstase 1. Der er ingen teori,
der kan forklare den endelige vedtagelse af en specifik mulighed (in
casu mulighed B). Det er endog muligt, at der dukker en lgsning D op,
som ikke er indeholdt i det oprindeligt givne udfaldsrum. Derfor er
valget af mulighed B i det kritiske gjeblik en kontingent, dvs. uforud-
sigelig — haendelse, som — efter sin vedtagelse — reproduceres over tid.

Reproduktionen af den institution, der blev valgt i udgangspunktet,
skyldes arsager, der er forskellige fra dem, som var udslagsgivende for
det initiale valg, og institutionens stabilitet og 'overlevelse’ er ’sikret’,
selv om de mekanismer, der var afggrende i tidsfase 2, ikke leengere ggr
sig geldende.

Det er just dette, der er pointen i pastanden om institutionens fast-
frysning. Institutionen bliver fastlast. Jo hurtigere og jo mere afggrende
en given institution udlgser sine egne reproduktionsmekanismer, jo
mere sandsynligt er det, at den fastlases som dominerende institution,
endnu inden andre muligheder (i figur 3 A og C) revitaliseres som
konkurrerende alternativ.

Figur 4. Uforudsigelighed og selvforsteerkende sekvens

Frivillig eller tvungen Det Berg-Horup’ske forslag
forsikring med faste satser

Alderdomsunderstottelse
~ uden for fattigloven med B| 1902,1908, 1922, 1927, 1933
vardighedsbestemmelser ’ ’ ’ ’

og statstilskud.

Frivillig forsikring med
statstilskud

Serregler inden for
fattiglovens ramme

Den praekritiske fase med Det kritiske gjeblik Den selvforsteerkende udvikling
flere elementer i udfalds- udleses af Berg-Horup’ske praeget af parameteraendringer
rummet. Ingen af dem forslag. Lesningen har (1902,1908, 1927 og 1933) og

gennemfores. kontingensens karakter. innovation (1922).
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Man kan sa filosofere over, om fastfrysning eller sti-athzengighed pri-
meert skal forklares nytteteoretisk, funktionelt, magtpolitisk eller legi-
timeringsteoretisk, men det lader vi ligge her, hvor vi indskreenker os
til uden nermere forklaring at haevde, at dansk alderdomsforsgrgelse
og dens udvikling er et glimrende fastfrysningseksempel, jf. figur 4. Vi
vil generelt haevde tankens anvendelighed i forbindelse med forholdet
mellem »brud« og »kontinuitet«.

Om end der saledes er en rakke kerneelementer i projektets teo-
retiske ramme, skal de tages med det gran salt, at de primert tjener
som analysens referencepunkter. De enkelte »sgjler«, jf. nedenfor, vil
ikke ngdvendigvis eksplicit diskutere alle de ovennavnte ngglebegre-
ber. De tjener primzrt som tankens pejlemzrker. I sagens natur indgar
den generelle forskningshistorie som en del af projektets baggrund.
De enkelte bidrag vil derfor skrive sig ind i eller op imod modernise-
ringsteorierne, magtressourceteorierne, labour mobilisation-tilgangen,
statskapacitetsteorierne, regimeanalyserne og den nyere teori om reli-
gionens betydning.?

De kronologiske snit

Det er altid vanskeligt at foretage kronologiske snit, idet man dermed
antyder, at der pa et givet tidspunkt foreligger en »afslutning« og en
»begyndelse«. De valg, der treffes, kan altid diskuteres, fordi der i vir-
keligheden er glidende overgange imellem de enkelte perioder. Vi har
foretaget fem kronologiske snit, sa forlgbet kan fremstilles i seks mono-
grafier.

Den fgrste monografi har vi kaldt Frem mod socialhjelpsstaten. Den
dxkker perioden fra lavenes og gildernes opstien samt den tidlige
kirkelige fattigforsgrgelse frem til 1898, da loven om ulykkesforsikring
blev vedtaget. De fgrste afsnit tjener som indledning til og baggrund
for beskrivelsen af oplysningstidens socialreform, der fandt udtryk i
fattigforordningerne fra 1799, 1802 og 1803. De la med forskellige aen-
dringer — fremkaldt af den fremvoksende liberalisme og skatteydernes
gradvise entre pa beslutningsarenaen — til grund for fattigforsgrgelsen
gennem det meste af det 19. arhundrede. Monografien beskriver sale-
des forudsatningerne for og udviklingen af oplysningstidens socialre-

20 Jf. Klaus Petersen: »Fra ekspansion til krise. Udforskning af velfaerdsstatens udvik-
ling efter 1945«, Historisk Tidsskrift, 1997, hft. 2: 356-375; Jorn Henrik Petersen & Klaus
Petersen: »Religion, kirke og velfaerdsstat — er der en sammenhaeng?«, Religionsvidenskabe-
ligt Tidsskrift, 2009, nr. 54, s. 39-65.
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form, indtil den i nogen grad blev aflgst af det parlamentariske systems
forste socialreform, der introducerede de centrale elementer i social-
hjelpsstaten, nemlig alderdomsforsgrgelsen (1891), de anerkendte
sygekasser [sygeforsikringen] (1892) og ulykkesforsikringen (1898).
Perioden begynder siledes i sen middelalder og slutter i 1898.

I Mellem skgn og ret — projektets anden monografi — behandles pe-
rioden fra vedtagelsen af lov om ulykkesforsikring (1898), der afslut-
tede den fgrste parlamentariske socialreform, til 1933, da Steinckes
socialreform blev gennemfgrt som led i udmgntningen af Kanslerga-
deforliget. Perioden tegner bevegelsen fra en socialhjelpsstat mod en
socialsikringsstat bygget pa retsprincippet. Det spejles i vedtagelsen af
lov om invaliderente (1921), aldersrenteloven (1922), ogsa kendt som
Venstres lille socialreform, og lov om offentlig forsorg som aflgser for
fattigloven. Perioden daekker 1898-1933.

Den tredje monografi berer titlen Velferdsstaten i stpbeskeen. Den
dekker perioden fra gennemfgrelsen af socialreformen i 1933, over
socialsikringsstatens konsolideringsfase i 1930’erne, besattelsestiden,
knopskydningen pa de fire sociale »hovedlove« til vedtagelsen og
gennemfprelsen af loven om folkepension i 1956/57, der af mange ses
som velferdsstatens fgdsel. Det er imidlertid klart, at selvom perioden
er preget af voksende interesse for planlegning, forela der ikke en
samlet og detaljeret »masterplan« som grundlag for udviklingen i ret-
ning af velfeerdsstaten. I de socialpolitiske visioner, de politiske partier
presenterede i deres efterkrigstidsprogrammer, kan man i bedste fald
—og kun i bakspejlet — se elementer, der peger frem mod tanken om en
velfeerdsstat. Perioden omfatter 1933-1957.

Velfeerdsstatens storhedstid — projektets fjerde monografi — omfatter pe-
rioden efter vedtagelsen af folkepensionsloven, de mange nye ordnin-
ger ikke mindst af servicemaessig karakter, der sd dagens lys i 1960’erne,
den voldsomme veaekst i de offentlige udgifter og den betydelige om-
leegning af velfaerdspolitikken i kglvandet pa socialreformkommissio-
nens arbejde. Kommissionen blev nedsat i 1964, og dens tanker blev
gradvis omsat til virkelighed i samspil med den store organisatoriske
omlaegning af det kommunale landkort i 1970. Vi har fravalgt den ofte
anvendte betegnelse »velfeerdsstatens guldalder«, fordi den tegner et
billede af et historisk zenit med en efterfglgende forfaldshistorie, men
talen om en velfeerdsstatens storhedstid er uomtvistelig. Dette bind
daekker perioden 1957-1973.
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Knap var velfaerdsstaten sat pa skinner, for der kom nye signaler. En
voldsom vaekst i de offentlige udgifter gjorde indtryk pa befolkningen
og pa politikerne. I stigende grad blev der spurgt, om man fik valuta
for pengene. Mange fglte, at velfeerdsstaten havde antaget formynde-
riske traek, og at politikernes »bekymringszone« var ekspanderet (for
meget). Hertil kom — kort inde i 1970’erne — et alvorligt gkonomisk
tilbageslag i kglvandet pa den fgrste oliekrise. Denne sammensatte
situation affgdte »jordskredsvalget« i 1973 og en tiltagende diskussion
om velfeerdsstatens problemer og »krise«. Perioden bevidnede slut-
stenen pa socialreformen med bistandslovens ikrafttraeden (1976) og
gennemfgrelsen af efterlgnnen som led i bekempelse af den sterkt
voksende arbejdslgshed (1979). 1980’erne blev praget af begyndende
ny teenkning om den offentlige sektor, som bl.a. ytrede sig i interesse
for »modernisering« gennem New Public Management, konkurrence-
modeller og tanker om frit valg, der dog fgrst for alvor slog igennem
i den efterfglgende periode. Netop fordi det dengang var svert at se,
hvad man egentlig ville, har vi kaldt den femte monografi Velferdsstat i
tidehverv — 1973-1993.

Efter arene, hvor man var optaget af »velfeerdsstatens krise«, begynd-
te en omstrukturering af velfeerdsstaten baseret pa en rakke offentlige
udredninger. Interessen rettede sig ikke mindst mod at gge beskaefti-
gelsen, reformere arbejdsmarkedet og udvikle sikringsordninger uden
for statens regi. Siledes havde arbejdsmarkedspensionsordninger set
dagens lys ved artiets begyndelse. Pa baggrund af de lgbende bestrae-
belser pa »fornyelse« og »modernisering« af den offentlige sektor, den
stadig staerkere vaegt pa begrebet »finanspolitisk holdbarhed«, nedsat-
telsen af Velfeerdskommissionen i 2003, gennemfgrelsen af det sakaldte
velfeerdsforlig i 2006, nedsettelsen af arbejdsmarkedskommissionen i
2007 og det politiske systems gjensynlige vanskeligheder ved at hand-
tere de fremtidige problemer er det naturligt med professor Harald
Westergaard,*' der oplevede en parallel situation i 1933, at spgrge Hvor
glider vi hen? Det er da blevet titlen pa projektets sjette og sidste mono-
grafi, deekkende perioden 1993-2012. Den udkommer den 5. august
2014.

Strukturen i den enkelte monografi

Det enkelte bind indledes med to tvergdende kapitler (»bjeelker«).
Det ene beskriver de politiske, retlige, gkonomiske, socialstrukturelle

21 Harald Westergaard, Hvor glider vi hen? Betragtninger over Danmarks fremtidsgkonomi,
Kgbenhavn, 1933.
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og socialkulturelle rammebetingelser for tidsperioden. Det andet ud-
vikler periodens socialpolitiske teenkning (ideer) og overordnede be-
slutninger i sammenhzng med rammebetingelserne og de detaljerede
fremstillinger, der som »sgjler« dekker analysen af de enkelte politik-
omrdader. Det enkelte bind afsluttes med et sammenfattende og per-
spektiverende afsnit.

Selv om det kunne vere gnskeligt at deekke udviklingen frem mod
velferdsstaten og velferdssamfundet i dens rige mangfoldighed med
inddragelse af uddannelses-, sundheds-, bolig- og i nogen grad kultur-
politikken, har vi mattet foretage en raekke afgraensninger, sa fremstil-
lingen fokuserer pa en raekke centrale temaer:

a)  fattig-, forsorgs-, bistands- og servicelovgivning
b)  lovgivningen om alderdomsforsgrgelse

c¢)  sygeforsikring/sygesikring

d)  ulykkes-/arbejdsskadeforsikring

e)  arbejdslgshedsforsikring og arbejdsformidling
f)  invaliderente og fgrtidspensionering

g)  sikringsordninger for efterladte (enker, enkemznd, bgrn)
h)  saerforsorg

i) revalidering

j)  bgrne- og ungdomsforsorg

k)  familiepolitik

1)  efterlgn, delpension og delefterlgn.

Der anvendes saledes gennemgaende »sgjler« svarende til de valgte
temaer. »Sgjlerne« brydes af kronologiske snit, sa der dannes »celler«.
Det skulle ggre det enkelt at finde rundt i vaerket. Man kan fra bind til
bind fglge en »sgjle«, fx hvordan forsgrgelsen for de gamle og de syge
har udviklet sig. Man kan valge at studere et kronologisk snit, fx den
socialpolitiske aktivitet i perioden fra 1933, hvor Steinckes socialreform
sa dagens lys, til 1956/57, da folkepensionen blev vedtaget. Eller man
kan interessere sig for et bestemt tema i en bestemt periode, fx alder-
domsforsgrgelsen mellem 1898 og 1933. De enkelte bind vil saledes
have den samme struktur:
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Tabel 2.
Den enkelte monografis struktur
Periode Monografiens titel
Bjeelke Rammebetingelser bag periodens udvikling
Bjelke Idé- og handlingsfelterne
Temaer a) |b) [c) [d) |e) [D |g |h |D) |) [ |D
Sammenfatning, konklusion, perspektivering

Strukturen kan i sagens natur ikke gennemfgres konsekvent, fordi de
enkelte temaer anslas pa forskellige tidspunkter. I fgrste bind vil der
saledes vere »sgjler«, som beskriver fattiglovsudviklingen, alderdoms-
forsgrgelsens rgdder frem mod loven om alderdomsunderstgttelse fra
1891, handteringen af sygdomsproblemet, der afsluttes med vedtagel-
sen af loven om anerkendte sygekasser (1892), og baggrunden for ud-
viklingen af ulykkesforsikringsloven (1898).

Fgrsti bind 5 vil alle »sgjler« veere med i kraft af vedtagelsen af efter-
lgnsordningen i 1979.

Nar projektets sjette monografi er udkommet, vil det blive afsluttet
med udarbejdelse af en kortere, let tilgaengelig dansk fremstilling og en
komprimeret engelsk version.



