Histories magt i
kommissioner og
parlamentarisk politik

Anette Warring, professor, Institut for Kommunikation og Humanistisk
Videnskab, Roskilde Universitet, anew @ruc.dk

Artiklen er et sammenlignende casestudie af, hvor-
vidt, hvordan og med hvilke funktioner historie blev
brugt i Socialreformkommissionens (1964-1972) og
Velferdskommissionens (2003-2006) bet@nkning/
rapport samt i folketingsdebatterne om centrale
lovforslag, der fulgte i kglvandet pd kommissioner-
nes anbefalinger. Teoretisk tages udgangspunkt i en
weberiansk forstaelse af historie som legitimitetsform
og som orienteringsredskab, der forbinder fortolk-
ninger af fortiden med forstaelser af nutiden og for-
ventninger til fremtiden. Det konkluderes, at histories
magtmassige funktioner for det fgrste var at legiti-
mere anbefalinger og lovforslag. For det andet spil-
lede fortellingerne, som bandt fortid, nutid og frem-
tid sammen, en central rolle i konstitueringen af de
politiske problemer, som skulle lgses. For det tredje
definerede fortellingerne det politiske handlerum,
som praedetermineret af selve historien. Desuden kon-
kluderes, at kontinuiteten var stgrre end forandringer
over tid i kommissionernes og folketingsdebattgrer-
nes historiebrug.

Historie i politik

»Fremtidens velferd — vores valg« var tit-
len pa Velferdskommissionens slutrapport,
der udkom i 2006. Mere end 35 ar tidligere
var det ogsa fremtidens sociale tryghedssy-
stem, som Socialreformkommissionen afgav
betenkning om. Politikforberedende kom-
missioner er orienteret mod fremtiden. Men
fortiden spillede en vigtig rolle for kommis-
sionernes identifikation af de forhold, der

skulle Igses i fremtiden og for udpegningen
af retningen for fremtidens politik pa feltet.
Historie blev brugt til bade at konstituere et
politisk handlingsimperativ og var med til at
forme opfattelsen det politiske handlingsrum.

Mens politisk brug af historie har veret gen-
stand for forskningsmessig interesse, har
opmarksomheden om histories rolle i ud-
formning af parlamentarisk politik veret
sparsom (se dog f.eks. Farbgl, 2017)." Det er
denne overordnede erkendelsesinteresse, der
ligger bag denne artikels sammenlignende
casestudie af, hvordan historie blev brugt i
Socialreformkommissionens  (1964-1972)
og Velferdskommissionens (2003-2006) be-
tenkninger og i Folketingsdebatterne om
centrale lovforslag, der fulgte i kglvandet
pa kommissionernes anbefalinger. Kommis-
sioner er valgt, fordi de trods forskelle, hvad
angar kommissorium, sammens&tning, ar-
bejdsform, strategisk og politisk betydning,
har spillet en vigtig rolle i de sidste 100 &rs
lovgivning og altid har indgaet i den politiske
proces (Christensen o.a., 2009).

Socialreformkommissionen og Veltardskom-
missionen er valgt, fordi de hgrer blandt »de
store kommissioner«, fordi de begge fik til
opgave at behandle et meget bredt felt af so-
cial- og velferdspolitiske spgrgsmal, og fordi
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der i tiden mellem de to kommissioner skete
@ndringer i kommissioners karakter og funk-
tion (Christiansen og Ngrgaard, 2009). Jeg
har saledes valgt at prioritere et diakront per-
spektiv frem for et synkront, selvom det ogsa
kunne vere interessant at sammenligne histo-
riebrugen i kommissioner inden for forskel-
lige politikomrader. Begge de valgte kom-
missioner gav en lang raekke anbefalinger, og
det er en almindelig vurdering, at mange af
Socialreformkommissionens anbefalinger og
kun fé af Velferdskommissionens blev vedta-
get af Folketinget (Christiansen og Ngrgaard,
2009: 49). Det fremgar nedenfor, hvilke fgl-
gelove jeg har valgt og hvorfor.

I artiklen undersgger jeg, hvorvidt, hvordan
og med hvilke funktioner historie blev brugt
i kommissionernes bet@nkning og rapport og
af Folketingets politiske debattgrer.

Historie forstas i artiklen, som nar nogen
bruger noget fortidigt, pa en bestemt made,
i en bestemt sammenhang til et eller andet
formal. Historiebrug tjener mange formal,
herunder politiske (Jensen 2003; Karlsson
1999). Perspektivet i forskning i politisk hi-
storiebrug har overvejende varet at under-
spge, hvilke interesser og politiske ideologier
der styrer aktgrers og institutioners histo-
riebrug, at afslgre, hvad der betragtes som
misbrug af historie, og at vurdere, hvorvidt
der er tale om korrekt historisk viden malt
med historievidenskabens alen (Ferro, 2003;
MacMilllan, 2010). Det er ikke sigtet her. Det
er heller ikke, hvad politikerne burde kunne
bruge og lare af historie (Szereter, 2011;
Neustadt og May, 1986).

I artiklens analyse legger jeg veegt pa hi-
storiebrugs magtmeassige betydning pa to
mader. For det fgrste ser jeg pa historiebru-
gens legitimerende funktion. Det ggr jeg med
udgangspunkt i en weberiansk forstaelse
af historie som en bestemt legitimitetsform
(Weber, 1978: 212-54; Zander, 2001: 27). Hi-
storie og legitimitet er gensidigt ath@ngige,

fordi forestillinger om fortiden spiller en vig-
tig rolle for, hvad mennesker identificerer sig
med og foler loyalitet over for. For det andet
tager jeg teoretisk udgangspunkt i en forsta-
else af, at historie ikke er lig en foreliggende
fortid, men ser fortolkninger af fortiden som
ulgseligt forbundet med forstaelser af nuti-
den og forventninger til fremtiden (Kosel-
leck, 2007; Jensen, 2003). Historiske forteel-
linger fungerer som orienteringsredskab i tid,
fordi de giver mening til historiske erfaringer
og retning for det, som skal komme (Riisen,
2005; Warring, 2001; Wiklund, 2006). Jeg
undersgger derfor, hvorvidt og hvordan hi-
storiske fortellinger orienterer politikken og
konstruerer en bestemt opfattelse af det poli-
tiske handlerum for beslutninger om fremti-
den (Ryymin, 2017: 20).

Artiklens vigtigste kildemateriale er Social-
reformkommissionens 1. betenkning og
Velferdskommissionens —slutrapport samt
Folketingets behandlinger af fem lovforslag,
som blev vedtaget i kglvandet pa kommis-
sionernes anbefalinger, og som specificeres
nedenfor. Det indbefatter bemarkninger til
lovforslagene, ministrenes fremsattelses-
taler, betznkninger og Folketingets 1., 2.
og 3. behandlinger. De to kommissioner og
Folketingets behandling af tre socialpolitiske
love efter Socialreformkommissionen havde
afgivet sin fgrste betenkning er tidligere
behandlet (Christiansen og Ngrgaard, 2009;
Petersen, 2009; Plovsing, 1985; Sgndergaard,
2009; Madsen, 2006; Petersen o.a. 2012).
Men ingen har undersggt, hvilken rolle brug
af historie spillede.

Udyviklingen tilsiger ...

1 1960’erne og 1970’erne var det en udbredt
praksis, at politiske reformer blev forberedt
i kommissioner sammensat af repraesentan-
ter for politiske partier, organisationer og
ministerielle embedsmend. Det var ogsa til-
feldet med Socialreformkommissionen, der
blev nedsat med i alt 30 medlemmer af den
socialdemokratiske socialminister Kaj Bund-
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vad i efteraret 1964. At det skete pa baggrund
af et initiativ af Venstre og Det konservative
Folkeparti et halvt ar forinden, understreger
den udstrakte politiske konsensus, som kom
til at preege kommissionens arbejde. Social-
demokratiet lagde mest vaegt pa at forbedre
de sociale ydelser, de borgerlige pa at refor-
mere det sociale hjelpesystems struktur, og
der blev afgivet seks mindretalsudtalelser
(Socialreformkommissionen 1969: 319-24).
Men i al vasentlighed var der udstrakt enig-
hed. Trods de borgerlige partiers og debat-
tgrers bekymringer over det stigende skatte-
tryk og den voksende offentlige sektor samt
advarsler om statslig formynderi og en pas-
siviserende forsgrgerkultur havde de fra mid-
ten af 1960’erne flyttet sig og gav nu deres
opbakning til velferdsstatslig socialpolitik
(Petersen o.a., 2012: 69-162). Kommissionen
arbejdede under en gkonomisk hgjkonjunktur
med forventninger om forsat hgj gkonomisk
vaekst, hvilket var en vigtig foruds@tning for
den hgje grad af grad af enighed ogsa om den
vasentlige udbygning af de sociale ordnin-
ger, som kommissionen anbefalede.

Socialreformkommissionens opgave  var
overordnet, »at forberede og afgive betenk-
ning om en samlet reform af det danske
tryghedssystems organisatoriske administra-
tive og finansielle struktur og at udarbejde
forslag til de lovaendringer, der matte vare
ngdvendige hertil« (Socialreformkommissio-
nen, 1969: 3). Kommissionen blev bemyndi-
get til at tage de spgrgsmal op, den fandt ngd-
vendige, men fik ogsa stillet mere specifikke
opgaver, som fx at undersgge muligheder for
og at komme med forslag til en forenkling
og effektivisering af den sociale administra-
tion uden, at det fgrte til forringelser af den
sociale sikring, samt at komme med forslag,
der havde gget fokus pa forebyggelse, rev-
validering, tryghed og revalidering. En stor
del af analysearbejdet blev udfgrt af Social-
forskningsinstituttet, der blev oprettet i 1958.
Kommissionen arbejdede i 8 ar og afgav sin
forste betenkning om Struktur og dagpenge

i 1969. Det er brugen af historie i denne, der
skal analyseres. Kommissionens anden be-
tenkning om Service og bistand kom 1 1972
og dannede baggrund for bl.a. bistandslovens
vedtagelse i 1974.

Socialreformkommissionens 1. betenkning
indledtes med en historisk redeggrelse om
det sociale hjelpesystems udvikling. Her
var tale om en eksplicit tematisering af det
fortidige. Redeggrelsen var en kronologisk
opremsning af fakta om de mange lovtiltag
og deres is@r tekniske grundprincipper fra
1890’erne til slutningen af 1960’erne. I sit
indhold var bet@nkningens historiske afsnit
en grundfortelling om kontinuitet i det socia-
le hjelpesystems grundprincip om offentlig
forsgrgelse af trengende og om kontinuitet
i det sociale systems administrative struktur.
Det var en udpreget fremskridtsfortelling
om kontinuerlige forbedringer af den offent-
lige sociale forsorg. Det blev dokumenteret,
at der var sket en steerk stigning i de sociale
udgifter i forhold til nationalindkomsten fra
8-9 pct. 1 1933/34 til 17-18 pct. 1 1968/69
(Socialreformkommissionen, 1969: 27). Men
det blev ikke tematiseret som et vasentligt og
styrende problem (Petersen o.a., 2012: 123).
Mere specifikt var det en fortelling om op-
bygningen af et stadigt mere differentieret
servicesystem, hvis foranstaltninger havde
@ndret sig fra at omfatte skarpt afgrensede
grupper til i princippet at sta til radighed for
hele befolkningen uathengig af vurdering af
den gkonomiske trang.

I sin form var det historiske afsnit en fortel-
ling om socialpolitiske love, der naturligt
havde fulgt hinanden som perler pa en snor.
Fremstillingsformen var passiv uden angi-
velser af aktgrer eller drivende ideer. »Der
indfgrtes«, »der udvikledes«, »det matte
forekomme helt naturligt«. Effekten var en
historisk fortelling om en naturlig og ngd-
vendig kontinuerlig udvikling uden spor af
de dybtgaende politiske uenigheder, der til
tider havde varet om socialpolitikken. For-
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tiden blev altsa fremstillet, som om der ikke
havde veret flere mulige fremtider at vaelge
mellem.

Historie var ikke kun tematiseret 1 betank-
ningens eksplicitte historiske redeggrelse. |
dens udredninger af de sociale ydelser og af
det sociale systems struktur var historiebru-
gen implicit, men massivt og effektivt tema-
tiseret i skikkelse af »udviklingen«. Det er pa
denne made, at historie for alvor spillede en
rolle i kommissionens betenkning. »Udvik-
lingen« blev brugt ikke mindre end 91 gange
i de 36 siders udredning! Grundfortellingen
var, at udviklingen havde fgrt til en opsplit-
ning i ydelser og i det sociale systems struk-
tur, der ikke lengere kunne varetage behovet
for ssmmenh@ngende og forbyggende social
indsats tilpasset den enkelte. Udviklingen
krzvede en »administrativ samling og ud-
bygget koordination« (Socialreformkommis-
sionen, 1969: 90).

Disse generelle og utidsfestede histori-
ske udviklingsfortaellingers funktion var at
identificere nutidige problemer, konstituere
et handlingsimperativ og udpege en retning
for problemernes fremtidige lgsning. Som
fremskridtfortellinger om naturlige social-
politiske forbedringer orienterede de kom-
missionens forslag i en tilsvarende retning.
Fremtidens velferd ville fgje sig ind i den
historiske rekke af forbedringer. Fortallin-
gernes fremstilling af historiske udviklings-
processers tvingende ngdvendighed havde en
afpolitiserende funktion og indskrenkede det
politiske handlerum for de politiske beslut-
ninger, der skulle tages. I fortiden havde der
ikke veret alternative fremtider. Det var der
heller ikke i dag, hvis forsatte sociale frem-
skridt skulle sikres.

Kampen om zren for sociale fremskridt

Det er sjeldent helt enkelt at identificere og
afgrense de love, som kan siges at vere i
direkte forlengelse af kommissioners anbe-
falinger. Men et godt valg, hvad angér So-

cialreformkommissionen, er lov om styrelse
af sociale og visse sundhedsmeassige anlig-
gender 1970, lov om offentlig sygesikring
1971, begge vedtaget under VKR regerin-
gen, og lov om dagpenge ved sygdom eller
fedsel 1972, vedtaget under den socialde-
mokratiske mindretalsregering. Samme op-
fattelse fremfgrte kommissionen selv i dens
2. betenkning (Socialreformkommissionen,
1972: 9). De to fgrstnavnte love blev ved-
taget af et meget stort flertal i Folketinget
trods visse uenigheder is@r om sygekasser-
nes nedleggelse. Kernen var indfgrelse af en
énstrenget administrativ struktur for det so-
ciale hjelpesystem og indfgrelse af offentlig
sygesikring, der dekkede hele befolkningen
og blev administreret kommunalt af hensyn
til samordning med andre ydelser og bistand.
Et forslag til lov om dagpenge under sygdom
var blevet fremsat af socialminister Nathalie
Lind (V) i foraret 1970, men néaede ikke at
blive ferdigbehandlet inden regeringen skif-
tede. Socialdemokratiet fremsatte et revide-
ret forslag, som endte med at blive vedtaget
mod Venstres, Konservatives og Det Radikale
Venstres stemmer (Petersen o.a., 2012).

Spillede kommissionens grundfortzlling og
historiebrug en rolle i den videre politiske
lovgivningsproces? Og @ndrede historiebru-
gen karakter, nar sammenhangen ikke var
udredning men politisk debat og vedtagelse
af love i Folketinget?

Kommissionens fortalling om, at den histo-
riske udvikling havde ngdvendiggjort en for-
steerket socialpolitisk koordinering, spillede
en grundleggende normativ orienterende og
legitimerende rolle, da Folketinget behand-
lede lovforslagene. Politikerne gentog fortel-
lingen i en sterkt forkortet form, som et state-
ment, i bemerkninger til de tre lovforslag, i
ministrenes fremsettelsestaler og i de fleste
ordfgreres fgrste indleg under fgrstebehand-
lingerne. Den blev fremfgrt som et indiskuta-
belt faktum og blev ikke genstand for debat.
Den framede séledes debatten, men blev kun
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mobiliseret som konkret argument, nar der
var politisk uenighed.

Spgrgsmalet om sygekassernes afskaffelse
var et fglsomt spgrgsmal, Socialdemokra-
tiet var lenge fodslebende og internt uenige
(Petersen o.a., 2012: 118-24, 407-10), og i
debatten om loven om styrelse af ydelser og
loven om offentlig sygesikring henviste re-
geringspartierne til den historiske udviklings
tvingende krav. De anerkendte sygekassernes
indsats, »men det er ikke desto mindre ngd-
vendigt, at vi ogsa her ser pa fremtidens krav
...«, argumenterede den konservative social-
politiske ordfgrer Palle Simonsen (FF,1970-
71: 3417).

Partierne talte ind i kommissionens frem-
skridtsfortelling, nar de begrundede lovfor-
slagene (FF, 1970-71: 2786, 3424, 3418; FF
1971-72: 4600). Det satte oppositionsparti-
erne Venstre, Konservativt Folkeparti og Det
Radikale Venstre i en klemme i forbindelse
med loven om sygedagpenge, fordi de endte
med at stemme imod. Ud over at frame lov-
forslagene som ngdvendige og led i kontinu-
erlige sociale fremskridt spillede historiske
argumenter ikke nogen fremtreedende rolle i
Folketingets debatter. Med én undtagelse. Po-
litikerne mobiliserede historie til at legitime-
re partiets synspunkter og til at delegitimere
modstandernes. Et afggrende stridspunkt i
debatten var hvem, der historisk havde veret
mest drivende i at gennemfgre de socialpoli-
tiske fremskridt. Alle ville gerne inkluderes
1 den positive fremskridtsfortelling, men der
var ikke enighed om, hvorvidt det var histo-
risk korrekt. Pa det punkt adskilte den politi-
ske debat i Folketinget sig fra kommissionens
aktgrlgse historiske konsensusfortelling.

Socialreformen i 1933 var det helt gennem-
gaende referencepunkt, nar historie blev mo-
biliseret 1 den politiske debat. Den fungerede
som det centrale erindringssted for sociale
fremskridt (Nora, 1996; Warring, 1996: 222-
6; Warring, 2003: 12-4). Derfor var det ogsa

omstridt. F.eks. var analogien med social-
reformen udgangspunkt for den borgerlige
oppositions hovedargument imod loven om
sygedagpenge. »Dagpengereformen er af so-
cialministeren i den offentlige debat blevet
betegnet som et af de stgrste sociale frem-
skridt siden Steinckes socialreform. Man
bgr nok i sandhedens navn fgje til »og den
dyreste««, fremfgrte den konservative Palle
Simonsen (FF, 1971-72: 4607).

Oppositionen stgttede lovens hovedprincip-
per, men stemte imod, fordi de fandt den for
gkonomisk risikabel, is@r pga den fulde af-
skaffelse af karenstiden. Oppositionen, her
representeret af den radikale Valbak, brugte
historie til at delegitimere Socialdemokratiets
manglende vilje til kompromis ved at henvise
til, at Socialdemokratiet aldrig tidligere hav-
de stillet forslag om at @ndre karensdagene,
selvom det havde besat socialministerposten
i godt 40 ar ud af de 80 ar, der havde vare
offentlig sygesikring (FF, 1971-72: 6678).
Socialdemokratiets modargumentation var
ogsa historisk og henviste til, at de borgerlige
altid havde haft gkonomiske bet@nkelighe-
der, nar der skulle gennemfgres store sociale
fremskridt. Arbejdsminister Erling Dinesen
trak analogier til debatten om ferieloven i
1930’erne og folkepensionen i 1950’erne,
hvor de borgerlige »var fulde af sorte be-
kymringer over den gkonomiske trussel (...)
Den gennemfgrtes alligevel, og landet bestar
jo endnu (...) Folkepensionen blev alligevel
gennemfgrt, og alligevel gik landet ikke fal-
lit« (FF, 1971-72: 6906).

Venstre, Konservativt Folkeparti og Det Ra-
dikale Venstre var tydeligvis utilfredse med,
at de ikke kunne vere med til at gennemfgre
den veasentlige socialpolitiske forbedring,
som loven om sygedagpenge ved sygdom og
fadsel representerede. De anklagede Social-
demokratiet for manglende forhandlingsvilje
og beklagede, »at denne reform, som kaldes
arets lov, som kaldes den stgrste reform siden
Steinckes tid, ikke kan vedtages her i folke-
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tinget i enighed«, som venstremanden Robert
Christensen sagde (FF, 1970-71: 6664). Det
var et brud pa en historisk tradition, mente
de. Det anerkendte og beklagede socialdemo-
kraterne ogsa, men de havde en anden udleg-
ning af historien.

Statsminister Jens Otto Krag tog helt usad-
vanligt ordet under 3.-behandlingen, fordi
det neesten var »et historisk gjeblik«, at loven
kunne vedtages. Han drog en lere af historien
med en analogi til folkepensionens indfgrel-
se. Farst da det havde vist sig, at reformen
ville blive vedtaget uden borgerlig stgtte, »var
der nogle andre, der fik travlit med at komme
med pa vognen, sa kom venstre og konserva-
tive, og sa fik vi det brede forlig« (FF, 1971-
72: 6900). Det var socialdemokraterne, der
sammen med de radikale altid havde staet i
spidsen for socialpolitiske fremskridt. Det
anerkendte oppositionen ikke. Den ville ogsa
have del i @ren. »Jeg kommer til at sige til
statsministeren, at vilje til sociale fremskridt
ikke er begrenset til at vaere til stede hos et
snaevert flertal, hverken nu eller ved tidligere
lejligheder. (...) Venstre har varet ganske
overordentlig aktiv i dette arbejde«, frem-
forte Henry Christensen (FF, 1971-72: 6901).
Kampen om @ren for sociale forbedringer
blev et historisk legitimerende argument for
partiernes aktuelle stillingtagen til loven om
dagpenge.

Er der et valg?

Da Velferdskommissionen blev nedsat i no-
vember 2003 af VK-regeringen, var antallet
af politikforberedende kommissioner faldet
betydeligt. Det var ikke som i Socialreform-
kommissionens tid en institutionel norm,
men i hgjere grad regeringers strategiske
valg. Derfor var der stgrre variationer i kom-
missionernes sammens@tninger og kommis-
sorier (Christensen o.a., 2009; Christiansen
og Ngrgaard, 2009). Forspillet til nedszattel-
sen af Velferdskommissionen var staerkt de-
batteret og politiseret. I udgangspunktet var
der ikke den store politiske entusiasme for en

kommission. At regeringen alligevel beslut-
tede at nedsatte kommissionen, skal givetvis
ses som et kompromis mellem Konservativt
Folkeparti, som var mere reformvilligt, og
Venstre, som gnskede ro om velfardspolitik-
ken. Statsminister Anders Fogh Rasmussen
understregede et gnske om, at velferdsre-
former skulle gennemfgres med bredt flertal
(Petersen, 2009).

I Velferdskommissionens kommissorium
blev dens opgaver motiveret i »de betyde-
lige udfordringer«, det danske velferds-
samfund stod over for, »som fglge af bl.a.
befolkningens @ndrede sammens®tning«.
Kommissionens opgave var at gennemfgre
dybtgaende analyser som grundlag for »en
bred og offentlig debat, og som forberedelse
af de ngdvendige beslutninger«, der skulle
sikre velferdssamfundet og dets finansie-
ring 1 fremtiden (Kommissorium, 23.9.2003).
Den fik to ar til arbejdet og arbejdede altsa
betydeligt hurtigere end Socialreformkom-
missionen. Antallet af medlemmer var ogsa
betydeligt mindre og sammensatningen helt
anderledes. Der var ingen representanter for
de politiske partier og store organisationer.
Den var domineret af faglige eksperter, pri-
mert gkonomer, og fulgte dermed en gene-
rel tendens (Christiansen og Ngrgaard, 2009;
Petersen, 2009). Kommissionens rapporter
herunder slutrapporten Fremtidens velfcerd —
vores valg med 104 anbefalinger blev afgivet
i enighed.

Velferdskommissionen var, som markeret
1 rapportens titel, 1 hgj grad orienteret mod
fremtiden. Men historiske redeggrelser og
data indgik bdde i dens nutidsdiagnoser og
dannede grundlag for dens fremtidsprognoser
og normative mal. Kommissionens 934 siders
slutrapport indeholdt ikke som Socialreform-
kommissionens betenkning en samlet histo-
risk redeggrelse. Men historie spillede pa en
anden made en afggrende rolle i defineringen
af kommissionens normative grundlag for
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dens forslag til fremtidige lgsninger pa vel-
feerdssamfundets udfordringer.

I rapportens rammesattende indledning
praesenterede kommissionen en identitets-
politiske fortelling om det danske samfund,
som bandt fortid, nutid og fremtid sammen:
»Velferdssamfundet er indrettet i overens-
stemmelse med de grundleeggende verdier i
det danske samfund. (...) Det sarlige ved det
danske velfardssystem er, at vi sammen bz-
rer ansvaret for hinanden og i s@rdeleshed for
de svagere grupper og dem med se&rlige pro-
blemer. (...) Vores made at indrette os pa har
tjent os godt, og der er stor tilslutning til de
brede linjer. Danmark er et af verdens rige-
ste lande, og forskellen mellem rig og fattig
er beskeden. (...) Vardierne er en integreret
del af vores samfund og kultur og skal be-
vares«. Velferdskommissionen gnskede ikke
»at @ndre ved de dybereliggende verdier bag
det samfund vi har bygget op«. Men »Sam-
fundet er hele tiden under udvikling«, og li-
gesom det var »blevet opbygget og lgbende
justeret gennem arene i takt med samfunds-
udviklingen« var »tilpasninger og justeringer
ngdvendige« i tide, sd »vi bedst kan sikre et
velfungerende velferdssamfund for fremti-
den« (Velfeerdskommissionen, 2006: 15-7).

Nar jeg har citeret sa fyldigt, er det, fordi
denne erindrings- og identitetspolitiske for-
telling havde en helt grundleggende nor-
mativ orienterende og legitimerende funk-
tion for kommissionens forslag. Fortellingen
blev gentaget i form af opsummerende korte
statements lgbende igennem rapporten tilpas-
set de mange konkrete politiske spgrgsmal,
som rapporten tematiserede. Den fungerede
rammes&ttende for kommissionens identi-
fikation af udfordringer, og ikke mindst fra-
mede den forslagene. Fortellingen blev fast-
slaet som givet, og den blev ikke debatteret.
Den konstituerede et grundlaggende alment
handlingsimperativ i kommissionens rapport
og rummede store potentialer for fglelses-

massig identifikation og for opbakning til, at
noget matte ggres.

Historie spillede desuden en vasentlig rolle i
at konkretisere kommissionens grundforteel-
lings identifikation af de udfordringer, som
det danske velferdssamfund stod over for:
stigende middellevetid, stgrre velstand og
deraf fglgende gnske om @get fritid og efter-
spgrgsel pa serviceydelser, globalisering og
tiltagende individualisering (Velferdskom-
missionen, 2006: 18-20). Historiske rede-
ggrelser for udviklingen indgik i kommis-
sionens behandling af stort set samtlige af
de mange, mange samfundspolitiske forhold,
den tog op. Et typisk eksempel er den demo-
grafiske udvikling, som kommissionen udpe-
gede som den fg@rste og mest grundleggende
makrogkonomiske udfordring: »I det fglgen-
de beskrives de anvendte antagelser om frem-
tidige f@dsler, udviklingen i dgdeligheden og
antallet af ud- og indvandrere pa basis af en
kort beskrivelse af den historiske udvikling«
(Velfeerdskommissionen, 2006: 91).

Redeggrelser for en historisk udvikling pa et
givet omrade blev brugt til at ggre status og
til at identificere aktuelle problemer. Men i
den fremtidsorienterede Velferdskommis-
sion udgjorde de fortrinsvis det historiske
grundlag for fremskrivninger og prognosti-
ske diagnoser af problemer, som truede den
fremtidige velfaerd: »Hvis velferdsservice
og arbejdstid udvikler sig svarende til den hi-
storiske trend, forsteerkes den trendmessige
forvaerring af de offentlige finanser betyde-
ligt.« »Med udsigt til flere @®ldre og stigende
levetid er den made, vi har valgt at indrette
vores pensionssystem og fortidige tilbage-
trekningsordninger pd, ganske enkelt ikke
holdbar« (Velferdskommissionen, 2006:
131, 311).

Historiens vigtigste funktion i Velferdskom-
missionens rapport var i fortellingen om,
at den historiske udviklings fremskrivning
truede fremtidens velferd. Kommissionen
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talte derfor ogsa om, at nogle af dens forslag
ville indebare et brud med hidtidige princip-
per. Det gjaldt fx forslaget om indeksering
af folkepensionssatsen, som ville vaere »et
brud med en af grundpillerne i det danske
velferdssamfund« (Velferdskommissionen,
2006: 324). Men det var ngdvendigt. »Ngd-
vendig« var et hyppigt anvendt ord i Vel-
feerdskommissionens rapport, dog overgaet
af »udvikling«, som optradte over 500 gange.

Velferdskommissionens historiske redegg-
relser om »udviklingen« var stort set uden
angivelse af konkrete historiske aktgrer. Rap-
porten handlede, som angivet i dens titel, om
at tilvejebringe et grundlag for »vores valg«.
Men det fremgik sjeldent af de historiske re-
deggrelser, at der var truffet valg i fortiden pa
baggrund af givne vilkar og politiske ideer og
principper. Ikke mindst undlod den at n@vne,
at der ofte havde vearet politiske uenigheder
om konkrete velferdsordninger og om ret-
ningen i det danske samfunds velferdssy-
stem. I Velfeerdsrapporten handlede valg mest
om enten de data og beregningsmetoder, som
kommissionen havde valgt at legge til grund
for sine fremskrivninger. Eller om de valg,
befolkningsgrupper, ikke politikere, havde
taget i fortiden, og som der matte tages ud-
gangspunkt i, nar kommissionen konsekvens-
beregnede effekterne af sine forslag. I spargs-
malet om fremtidens kontanthjalp gjaldt det
fx de familier, der havde valgt, at kvinden var
hjemmegaende, eller i forbindelse med frem-
tidens boligstgtte familiers valg af boligform
(Velferdskommissionen, 2006: 445, 726).
Men det var undtagelser.

Det var karakteristisk, at ndr kommissionen
mobiliserede historie pa anden vis end som
erindrings- og identitetsfortelling eller som
data for fremskrivninger, var det typisk pa
omrader, hvor den stillede forslag om e&n-
dringer, der kunne forventes at blive mgdt
med modstand. Det var fx tilfeeldet i spgrgs-
malet om brugerbetaling, hvor kommissionen
brugte historie til at fremheave det tilfeeldige

og irrationelle i, hvilke ydelser der i dag kree-
ver brugerbetaling. Traditionen og argumen-
tet »sadan har det altid varet« blev identifice-
ret som en ha@msko for rationel og fornuftig
forandring (Velferdskommissionen, 2006:
809). Et andet eksempel var efterlgnsordnin-
gen, hvor formalet var at vise, at forudsztnin-
gerne for de argumenter, som 1a til grund for
ordningens indfgrelse i 1979, havde @ndret
sig (Velferdskommissionen, 2006: 383).

Den demografiske udviklings tvingende
ngdvendighed

Kommissioner har siden 1980’erne spillet en
mindre rolle i lovforberedelsen (Christiansen
og Ngrgaard, 2009). Det er Velfeerdskommis-
sionen et eksempel pa. Men selv om statsmi-
nister Anders Fogh Rasmussen straks efter
offentligggrelsen af slutrapporten i december
2005 tog afstand fra de fleste forslag, indgik
flere af dens anbefalinger i f@rst regeringens
udspil til velferdsreformer i april 2006 og si-
den i en bred velferdsaftale indgaet 20. juni
2006 mellem regeringen, Dansk Folkeparti,
Socialdemokraterne og Radikale Venstre.
Forliget blev i fgrste omgang udmgntet i lov
om gradvis forhgjelse af folkepensionsal-
deren til 67 ar mv. og i lov om forhgjelse af
efterlgnsalderen m.v. Hvilken rolle spillede
Velferdskommissionens historiebrug og hi-
storiebrug i det hele taget i Folketingets be-
handling af disse forslag?

Velferdskommissionen blev stort set ikke
nzvnt 1 folketingsdebatterne om de to love.
Lovforslagene blev italesat som en udmgnt-
ning af velferdsforliget, ikke kommissionen.
Kun den konservative Jakob Aksel Nielsen
henviste til, at kommissionen havde »mod-
net den her sag sa godt og grundigt«, at alle
partier bortset fra SF og Enhedslisten havde
»indset, at der er pindedgd ngdvendigt, at vi
ggr noget pa tilbagetrekningsomradet« (FF,
2006: 15.11; 16.11.). Men Velferdskommis-
sionens grundfortelling om, at den histori-
ske udvikling med stigende levealder gjorde
det tvingende ngdvendigt, at befolkningen 1
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fremtiden blev lengere pa arbejdsmarkedet,
havde en grundleggende normativ oriente-
rende og legitimerende funktion i Folketin-
gets behandling af lovforslagene. Den fra-
mede debatten, prefigurerede politikken og
indskraenkede det politiske handlerum.

Hans Andersen fra Venstre gentog kommis-
sionens fortelling: »Danskerne lever lan-
gere og lengere (...) Det skaber risiko for
ubalance i den offentlige gkonomi pa len-
gere sigt (...) Den gradvise forhgjelse af
folkepensionsalderen til 67 ar (...) er ngd-
vendigt (FF, 2006: 15.11; 16.11.). Samtlige
stgtter af lovforslagene tog kommissionens
grundfortelling som udgangspunktet i deres
argumentation. Med Velfeerdskommissio-
nens udviklingsfortelling definerede de den
eksisterende pensions- og efterlgnsordning
som en trussel mod fremtidens velfaerd. Den
demografiske udvikling »krevede«, gjorde
det »ngdvendigt« og »indlysende« at have
efterlgns- og folkepensionsalderen. Ingen
folketingspolitiker diskuterede eller stillede
spgrgsmalstegn ved Velfzrdskommissionens
grundfortelling eller problemdefinition. Hel-
ler ikke lovforslagenes modstandere, Enheds-
listen og SF. »Den demografiske udvikling
kraver, at vi far arbejdsstyrken til at vere en
smule l@ngere tid pa arbejdsmarkedet. Det er
der 179 folketingsmedlemmer, der er enige
om. Det, der er problemet, er, at man laver
nogle forringelser for de grupper i samfun-
det, som ikke har andre muligheder«, argu-
menterede Ole Sohn (FF, 2006: 15.11.). Op-
positionen var enig i diagnosen, men gnskede
alternative Igsninger.

Derudover spillede historiske argumenter
kun en helt marginal rolle i debatten. Social-
demokratiet og Dansk Folkeparti mobilise-
rede dog historier om partiernes indsats for
at mindske forringelserne af efterlgnsordnin-
gen. Jytte Andersen gik tilbage til efterlgn-
nens indfgrelse: »For os Socialdemokrater er
efterlgnnen hjerteblod. Vi har, siden det lyk-
kedes os sidst 1 1970’erne i SV-regeringens

tid at fa overbevist Venstre om det rigtige i
efterlgnnen, keempet for dens eksistens. Ef-
terlgnnen har veret under politisk pres altid.
Altid har arbejdsgivere og borgerlige partier
fundet den for attraktiv. At kunne skalte og
valte med den @ldre del af arbejdsstyrken har
arbejdsgiverne fundet naturligt« (FF, 2006:
15.11). Dansk Folkeparti og Socialdemo-
kratiet brugte historie, fordi de stod med de
stgrste legitimeringsproblemer over for deres
velgere.

Histories brug: Legitimering, handlings-
imperativ og handlerum

Socialreform- og Velferdskommissionerne
var grundleggende orienteret mod at give
anbefalinger om fremtidens social- og vel-
feerdspolitik, men de tematiserede i hgj grad
ogsa fortiden i deres betankning og rapport.
For det fgrste i form af historiske fortellin-
ger. I Socialkommissionens bete@nkning var
det som en indledende kronologisk historisk
redeggrelse om kontinuerlige fremskridt i det
sociale systems udvikling. I Velfaerdskom-
missionens rapport var det som en indledende
bred national erindrings- og identitetspolitisk
fortelling om det danske velfardssamfunds
veerdier, der bandt fortid, nutid og fremtid
sammen.

For det andet indgik det historiske implicit i
kommissionernes udpegning og beskrivelse
af de nutidige problemer, der skulle lgses.
For Socialreformkommissionens vedkom-
mende var det i skikkelse af en aktgrlgs
fortelling om »udviklingen« i det sociale
systems struktur og i1 de sociale ydelser.
Mens det 1 Velferdskommissionens rapport
var som mere fragmenteret historisk data-
grundlag for prognoser for en lang raekke
problemstillinger om fremtidens velferd.
Begge kommissioner forbandt fortid, nutid
og fremtid, men fra Socialreformkommissio-
nen til Velferdskommissionen var der altsa
sket en vis forskydning til en stgrre vagt pa
fremtiden. Bade forskydningen fra faktuel til
identitetspolitisk tematisering af det fortidige
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og historiebrugens sterkere orientering mod
fremtiden hanger formentlig sammen med
lignende generelle forandringer i historiekul-
turen (Warring, 2003).

Begge kommissioner brugte historie til at
identificere aktuelle social- og velferdspo-
litiske problemer, at begrunde et behov for
ngdvendig politisk handling og udpege ret-
ningen for disse problemers lgsning. For So-
cialkommissionens vedkommende var det en
fortelling om en udvikling, der havde skabt
en situation, som forhindrede en forsattelse
af de hidtidige kontinuerlige fremskridt. For
Velferdskommissionen var det en fortelling
om en dansk velfaerdsmodel, som var truet af
den historiske udvikling iser af fremtidens
demografiske sammensatning. Forskellen
skyldtes @ndret historisk kontekst. Velfards-
samfundets guldalder toppede netop i de ar,
hvor Socialkommissionen arbejdede. Kom-
missionernes grundfortellinger legitimerede
de forslag, som kommissionerne stillede, og
lagde en orienterede retning for deres norma-
tive indhold.

Béade Socialreformkommissionens og Vel-
ferdskommissionens  historiebrug  havde
den funktion, at de pa den ene side skabte
et handlingsimperativ om ngdvendige for-
andringer, men pa den anden side indskran-
kede det politiske handlerum. Det var ikke
alene de historiske fortzllingers indhold men
ogsa deres form, der prafigurerede de poli-
tiske forslag og konstituerede det politiske
handlerum. Begge kommissioner gjorde brug
af passivformer og talte om »udviklingen«
i deres historiske redeggrelser, der tillige
var stort set aktgrlgse og uden gengivelse af
politiske stridigheder og valg, der var truf-
fet 1 fortiden. Det var deterministiske kon-
sensusfortellinger. Denne historiebrug om
en fortid uden alternative fremtider skabte
en betydning om kommissionernes forslag
og anbefalinger som tvingende ngdvendi-
ge. Det var mest udtalt i Socialreformkom-
missionens betenkning. Den rummede en

utvetydig fortelling om kontinuitet mellem
fortid, nutid og fremtid. I nogle af de cases,
som Velferdskommissionen anvendte som
grundlag for sine gkonomiske fremskrivnin-
ger, nevnte den forskellige befolkningsgrup-
pers valg, der havde betydning for fremtiden,
ligesom den karakteriserede nogle af sine
forslag som et brud med hidtidige velferds-
ordninger og velferdssamfundets principper.
I sammenligning var dens historiske fremstil-
lingsform mindre deterministisk end Social-
kommissionens og levnede lidt mere rum til
politiske valg, der skulle treffes om nogle af
dens konkrete forslag. I dén forstand var der
sammenhang mellem forskelle og ligheder i
kommissionernes historiebrug og udpegning
af politisk handlerum. Men det var nuancer.

Historie blev ogsa mobiliseret i den politiske
proces senere led, Folketingets debatter om
lovforslag, der fulgte op pa kommissionernes
anbefalinger. Selvom der var stor forskel pa,
i hvilket omfang de politiske partier refere-
rede til hhv. Socialreformkommissionens og
Velferdskommissionens arbejde, blev begge
kommissioners grundfortellinger brugt i
steerkt forkortet form som politisk argument.
Disse narrative forkortelser framede debat-
ten og legitimerede lovforslagene som ngd-
vendige. Historie blev desuden mobiliseret
i form af analogier mellem fortid og nutid,
men ikke i en grad, som jeg havde forventet
pa baggrund af, hvor ofte historiske argumen-
ter indgar i offentlig debat om aktuelle politi-
ske uenigheder. Det skyldes maske, at der var
udstrakt politisk enighed om lovforslagene.
Et resonnement der styrkes af det forhold,
at konkrete historiske argumenter 1 hgjere
grad blev anvendt, da Folketinget behandlede
loven om dagpenge ved sygdom og fadsel i
1972, som blev vedtaget af et lille flertal, og
nar politiske partier havde et serligt behov
for at legitimere deres stillingtagen.

Histories magtmassige funktioner i de poli-
tiske kommissioner og folketingsdebatter var
for det fgrste at legitimere anbefalinger og
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lovforslag. For det andet konstituerede fort-
@llingerne, som bandt fortid, nutid og fremtid
sammen, de politiske problemer, som skulle
lgses. For det tredje definerede fortellingerne
det politiske handlerum som pradetermineret
af selve historien.

Den sammenlignende analyse peger pa, at
kontinuiteten var stgrre end forandringer
over tid i kommissionernes og folketings-
debattgrernes historiebrug, bade hvad angar
kendetegn og funktion. Derimod er antallet
af politikforberedende kommissioner blevet
feerre siden 1980 (Christiansen & Ngrgaaard,
2009). Heraf kan dog ikke sluttes, at historie
spiller en mindre rolle for magten i dagens
Danmark. Det er et langt mere komplekst
spgrgsmal, da historie bruges pa mangfoldige
mader, af mange forskellige aktgrer og i man-
ge andre sammenh@nge end i kommissioner
og folketingsdebatter.

Note

1. Historie og politikk. Historiebruk i norsk politikk-
utforming etter 1945, redigeret af Teemu Ryymin,
udkom da jeg var ved at afslutte denne artikel, og
jeg har derfor ikke kunne inddrage dens resul-
tater. Jeg fulgte imidlertid forskningsprojektet i
startfasen, og jeg takker for inspirationen.
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