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1. Introduktion

Den konventionelle visdom om 1990’emnes
danske arbejdsmarkedsreformer er, at de blev
gennemfgrt fordi de arbejdsmarkedspolitiske
institutioner havde akkumuleret en raekke dys-
funktioner, og at dansk arbejdsmarkedspolitik
sa at sige stod ved et critical juncrure (jf. Kras-
ner, 1988). Ledighedsproblemet, ledighedens
pres pa de offentlige budgetter og samspils-
problemerne mellem dagpengesystemet og
den aktive arbejdsmarkedspolitik var gode in-
dikationer herpa. De eksisterende analyser af
arbejdsmarkedsreformemne tenderer saledes
mod at se 1990’emes forandringer af de ar-
bejdsmarkedspolitiske institutioner som poli-
usk og administrativ problemlosning (se f.eks.
Cox, 1997; Auer, 1999; Benner & Vad, 2000;
Jorgensen, 2002: chp. 7; Goul Andersen, red.
2003; Madsen & Pedersen, red. 2003; Torfing,
2004).

Pistanden i denne artikel er derimod, at ar-
bejdsmarkedsreformerne, herunder de mar-
kedsorienterede make work pay reformer i
dagpengesystemet, ogsd skal forklares som
et resultat af Socialdemokratiets strategiske
kalkuler. Den komparative velfardsstats-
forskning fremhaver traditionelt, at den uni-
verselle velfaerdsstat ikke alene er Socialde-
mokratiets politiske mdl, men ogsd Socialde-
mokratiets politiske instrument i bestrabel-

serne pa at mobilisere velgerne (Esping-An-
dersen, 1985, 1990; Korpi, 1981; Przewor-
ski, 1985; Svensson, 1994). Foruds®tningen
for at velfardsstatens institutioner sasom ar-
bejdslgshedsforsikringerne imidlertid funge-
rer som politisk instrument, er dog, at val-
gerne finder institutionerne legitime, og er
villige til at deltage i kollektive handlinger
indenfor institutionernes ramme.

Jeg skal derfor afprove et teoretisk argument
om, at Socialdemokratiske regeringer i
1990’erne gennemforte markedsorienterede
reformer i arbejdsloshedsforsikringerne, for-
di partistrategerne betragtede arbejdslgsheds-
forsikringens institutionelle set-up som en
trussel mod velfaerdsstatens legitimitet, og pa
den méde en trussel mod partiets magtpoliti-
ske interesser. Men en analyse af Socialde-
mokratiets reformstrategier i forbindelse med
omlegningen af arbejdsloshedsforsikringen i
perioden 1993 — 1998 er ogsa af mere gene-
rel interesse, idet casen er kritisk for et teore-
tisk argument om, at politiske institutioner er
genstand for politiske aktorers strategiske
handlinger. Neppe noget andet enkeltstiende
velferdsprogram har i samme udstrekning
bidraget til at mobilisere lonmodtagerne, dvs.
en stor del af vaelgerne, til at slutte op om den
skandinaviske arbejderbevaegelse (Rothstein,
1992). Hvis vi skal finde empirisk beleg for
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en péstand om, at politiske aktgrer agerer
strategisk, nar de foretager institutionelle
valg. ma det derfor vaere i dette tilfalde. Her-
under skal jeg mere fyldigt redeggre for ar-
tiklens teoretiske pastand, hvorpd jeg redegor
for, hvilken metode og hvilke data der an-
vendes for at afprove argumentet. Endelig af-
sluttes artiklen med en konklusion og nogle
fremadrettede kommentarer.

2. Velfzrdsstaten som politisk
instrument og Socialdemokratiets
strategiske handlinger

For Socialdemokratiet er det vigtigt, at val-

geme finder velf@rdsstatens institutioner le-

gitime, og er parate til at handle kollektivt i

regi af disse. En legitim, dvs. socialt og pko-

nomisk retferdig velfardsstat gavner Social-
demokratiets politiske opbakning, fordi val-
gerne i hgj grad associerer Socialdemokratiet
med velferdsstaten. I en del nyere velferds-
statsforskning argumenteres der for, at Soci-
aldemokratiet ligefrem ejer velfardsstaten
som politisk sagomrade (Jf. Budge & Farlie,
1983: Kitchelt, 2001; Green-Pedersen, 2001;
Narud & Valen, 2002).

Det centrale er altsd, at de velferdsstatslige
institutioner formar at lpse de kollektive
handlingsproblemer, som ifplge Elinor Os-
trom er det mest fundamentale af alle sam-
fundsmassige problemer (Ostrom, 1998).
Men under hvilke foruds®tninger er medbor-
gerne parate til at handle kollektivt i vel-
ferdsstatens regi, og hvorndr er de netop ik-
ke parate hertil? Margaret Levi har peget pa,
at viljen til kollektive handlinger ikke ude-
lukkende kan forklares ved, at handlingen er
pkonomisk rationel. Ifplge Levi er borgerne
villige til at samarbejde blot pa den betingel-
se (contingent consent), at de ikke udnyttes
af andre, som prover at free-ride (Levi, 1997:
19). Reciprocitet og tillid il at andre ogsé vil
agere kollektivt er med andre ord en afggren-
de betingelse for den enkelte, hvilket vil sige,
at det enkelte individs kollektive handlings-
vilje beror pé en forventning om, hvad andre

—

gor. Vil de samarbejde eller vil de free-ride
(§f. Putnam, 2000: 19-28)? Hvis ikke betin-
gelsen er opfyldt, undermineres viljen til kol-
lektive handlinger og dermed legitimiteten
om de institutioner, der skulle samarbejdes
omkring. Ifglge Levi materialiseres denne in-
stitutionelle illegitimitet ydermere i de-legi-
mitering af den politiske aktgr, som associe-
res med det institutionelle arrangement (Le-
vi, 1990; 1998: 88). Manglende legitimitet
om den universelle velf@erdsstats institutioner
kan derfor forventes omsat i mistillid til So-
cialdemokratiet.

Bo Rothstein har appliceret Levis pointer om
politiske institutioners legitimitet i en analy-
se af netop den universelle velfardsstat. Ifgl-
ge Rothstein fremmer den universelle vel-
feerdsstat faktisk medborgernes vilje til at op-
trede som contingent consenters, agere kol-
lektivt og samarbejde med hinanden om
lpsningen af sociale problemer. Rothstein ar-
gumenterer for, at universelle velfardsstater
indeholder specielle legitimitetsmekanismer,
som vi bgr se nermere pa her. Vi kan nemlig
forvente, at truslen mod disse kan anspore
Socialdemokratiet til at gennemfere instituti-
onelle reformer, herunder markedsorientere-
de reformer i centrale velferdsprogrammer,
hvis det kan eliminere truslen.

Den universelle velferdsstats
legitimitetsmekanismer

Det er som n@vnt afggrende, at kollektive in-
sttutioner understotier den enkelte borgers
tillid tl, at andre borgere bakker op om
velferdssystemet, og afstar fra at free-ride,
dvs. at borgerne har tillid til, at velfardssta-
ten er substantielt og procedurelt retferdig
(Rothstein, 1998). Velferdspolitikkens sub-
stantielle retferdighed refererer til den gene-
relle politiske legitimitet om malene. Nér den
universelle programorganisering inkluderer
de fleste borgere, udvikles en tendens til at
spge losninger, som de fleste borgere bakker
op og dermed tendens til udvikling af bredt
funderet substantiel legitimitet. Den univer-

st
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selle programorganisering bevirker, at det so-
cialpolitiske spgrgsméil handler om, hvordan
vi lpser vores problem. hvormed politiske
konflikter mellem forskellige sociale grupper
(os og dem) elimineres.

Nir velfierdsydelserne organiseres som uni-
verselle sociale rettigheder, kan adgangskri-
terierne ydermere formuleres ganske simpelt.
F.eks. at alle over en bestemt alder har ret til
folkepension, eller at alle ledige medlemmer
af a-kassen har ret til en bestemt ydelse. Ad-
gangskriteriet til velfxrdssystemet beror pa
objektive parametre, hvormed procedurerne
ofte kan automatiseres. Staten gor i relativt
mindre grad borgerne til klienter, samtidig
med at borgerne har farre muligheder for, og
incitamenter til, at tilbageholde informatio-
ner og overdrive de konkrete sociale proble-
mer med henblik pa at opna ret til en social
ydelse. Det skaber legitimitet om procedurer-
ne. og fremmer den generelle vilje til at
handle kollektivt, fordi der er tillid til, at bor-
gernes skattekroner anvendes til de rette for-
mal, og ikke forsvinder i bureaukrati og gives
til andre borgere pa falske foruds@tninger.

Hpj grad af substantiel og procedurel legiti-
mitet fordrsager endelig. at universelle vel-
faerdsstater er i stand til at Igse det miske
mest centrale kollektive handlingsproblem af
alle: Finansieringsproblemet. Hgj grad af
substantiel og procedure legitimitet forarsa-
ger et spill-over til accepten af skatterne, 1det
den enkelte borger accepterer en hgj skat,
fordi den enkelte borger har tillid til, at andre
borgere ogsa accepterer skatten, barer en fa-
ir andel af byrderne, og afstir fra at free-ride
(Rothstein, 1998: 157-166).

Pres pa legitimitetsmekanismer

— et SD magtproblem

Nir Rothstein pd den mide udpeger den uni-
verselle velfierdsstats legitimitetsmekanis-
mer, udpeger han samtidig, om end indirekte,
hvad der kan skabe illegitimitet om den uni-
verselle velfierdsstat, og fordrsage mistillid

til Socialdemokratiet. Indirekte far vi altsd
udpeget nogle situationer, hvor Socialdemo-
kratiet kan ventes rede til at gennemfgre mar-
kedsorienterede reformer for at afhj®lpe pro-
blemer, partistratcgerne opfatter som en trus-
sel mod legitimitetsmekanismerne. Sporgs-
mdlet er sd, hvorndr og hvordan mekanismer-
ne er kommet under pres?

Det er de kommet i1 en periode. hvor OECD-
gkonomiernes mest patagelige problem har
varet hgj ledighed. Ifslge Esping-Andersen
er der intet som arbejdslgshed, der kan svaek-
ke solidariteten 1 velferdsstaten og dermed
Socialdemokratiets magt og legitimitet (Es-
ping-Andersen, 1985: 247). Ved hgj ledighed
vges risikoen for, at de beskaftigede udvikler
en opfattelse af, at den kollektive handlings
betingelser ikke opfyldes, fordi en stor grup-
pe »free-ridere« modtager skattefinansierede
ydelser uden at yde et bidrag til gengeld - re-
ciprocitetsprincippet er kommet under pres.
De beskzftigede kan derfor udvikle prefe-
rencer for at bryde med free-riderne, hvilket
vil vare et problem for den strategiske soli-
daritet. Vedvarende hgj ledighed. hvor rela-
tivt mange lever af overforselsindkomster in-
deb@rer kort sagt en risiko for, at solidarite-
ten i den universelle velf@rdsstat brister
(Rothstein, 2003: 31). Overfor sadanne free-
rider problemer kan markedsreformer vare
en mulig lgsningsstrategi. Free-riderne skal 1
hojere grad gores individuelt ansvarlige for
at kompensere for mistet arbejdsindtegt og 1
mindre grad belaste kollektivet. Sddanne ind-
greb behover ikke blive fremstillet, si de
udelukkende fremstir som en straffeaktion
overfor de ledige. De kan frames si de i hgje-
re grad fremstdr som progressive forsgg pé at
lose ledighedsproblemet. Men det er allige-
vel vigtigt at sende et politisk signal til de be-
skeftigede om, at free-ridere ikke accepteres.
Signaler som er vigtige for at opretholde den
fortsatte skattevilje og den kollektive hand-
lings betingelser.
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Lige sa vel som socialdemokraternes »politi-
cs against markets« strategier under vel-
fardsstatens ekspansionsfase kan forklares
som magtpolitiske handlinger (jf. Esping-
Andersen, 1985), er der altsd gode argumen-
ter for, at »markets against politics« strategi-
erne 1 1990"erne ogsa kan forklares hermed.
Partiet antages kort sagt at agere strategisk
og relativt rationelt bide ved tidspunktet t, og
t,, men det der var legitimt ved t, kan vere
illegitimt ved t,, hvormed reformer kan vare
pikrzvede for at efterleve de politiske ambi-
tioner.

3. Metode og data

Sporgsmalet er sd, hvordan vi undersgger et
partis politik, og hvordan vi afger, om refor-
meme blev gennemfgrt som strategiske
handlinger eller af andre arsager? En mulig-
hed er at kaste sig over partiets programer-
kl@ringer og partistrategernes ytringer i en
bestrabelse pa at belyse, hvordan partiet har
begrundet og legitimeret den forte politik (jf.
Togeby, 1974). Problemet med den tilgang er
dog, at sadanne ytringer ikke ngdvendigvis
dekker over reelle praferencer. Derfor kan
man 1 stedet se pa hvad der er nok sa vigtigt,
nemlig partiets handlinger. Hvordan er parti-
ets formodede praferencer blevet omsat i
forspg pa at gennemfore institutionelle refor-
mer (jf. Norgaard, 2002)? Bagdelen ved den
metode er, at vi ikke far meget at vide om
bagvedliggende motiver. og ej heller s@ttes i
stand til at forbinde handlingerne med even-
tuelle bagvedliggende strategiske kalkuler.
Givet disse fremgangsmaders forskellige for-
dele og ulemper, forekommer det velvalgt at
kombinere metoderne, hvilket jeg har tenkt
at gore. Forst Kortlegges derfor partiets pra-
ferencer og ytringer pa den overordnede re-
formagenda gennem analyse af partiets og
partistrategernes publikationer. Formalet er
at analysere, om Socialdemokratiets reform-
motiver vitterligt er forbundet med bekym-
ringer for den universelle velfardsstats legi-
timitetsmekanismer, hvormed den teoretiske
forventning er, at Socialdemokratiet eksplicit

—

henviser til den universelle velfaerdsstats e
gitimitetsmekanismer, nir reformpolitikker
skal forklares.

Dernst analyseres reformhandlingeme med
baggrund i en antagelse om, at hvis Socialde.
mokratiet bekymrer sig om legitimitetsmeka-
nismerne, afspejler det sig ved. at partiet vzl
ger at reformere arbejdslgshedsforsikringer.
ne pa ganske bestemte mdder, dvs. udfor
reformaktiviteten pa nogle af programmets
aspekter, og samtidig friholder andre. Deter
en rimelig antagelse, at partiets strategiske |
bevidsthed viser sig i det moment, hvor par-
tiet konkret foreslir reformer. Med baggrund
1 det teoretiske postulat ma vi saledes forme-
de, at partiet undgir reformtiltag, som kan
svackke medborgernes vilje til at handle kol-
lektivt i regi af velferdsstatens institutioner,
til fordel for tiltag som gger free-ridemes in-
dividuelle ansvar for at im@degé sociale risi-
ci, men uden at sztte den kollektive hand-
lingslogik over styr.

Med hensyn til reformer af arbejdslgsheds-
forsikringerne mé Socialdemokratiet derfor
ventes at afvise ethvert alternativ til Ghent-
organiseringen, fordi det er en vasentlig kil-
de til, at fagbevagelsen i Danmark har for-
madet at lgse et kollektivt handlingsproblem
mellem lpnmodtagerne (Rothstein, 1992). Til
gengeld formodes partiet at reformere ar-
bejdslpshedsforsikringernes indhold uden
dog at reducere kompensationsgraden. Det
vil ogsd ramme de korttidsledige. som ikke
udger et free-rider problem og desuden redu-
cere forsikringssystemet bidrag til den
sdkaldte flexicurity strategi (Auer, 1999). Til
gengald ventes Socialdemokratiet at ville re-
ducere dagpengeperioden, fordi det mélrettet
rammer de langvarigt ledige, der forst og
fremmest udger et free-rider problem. Afl
samme arsag forventes ogsi forslag om oge-
de aktiveringskrav for at opretholde dagpen-
geretten, samt forslag om gget arbejdskrav
for at opni dagpengeret, selvom det naeppe er
Socialdemokratiets  primere  praference.

I
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Free-rider problemet bestdr ikke i, at ledige
overhovedet opnir dagpengeret, men proble-
met opstar hvis ledige opholder sig i dagpen-
gesystemet i lang tid. Endelig ventes der in-
gen forslag om reformer pd finansieringssi-
den, eftersom hgjere egenbetaling pd dag-
pengeomridet kan ggre private lésninger
konkurrencedygtige og stimulere et brud
med velfwerdsstatens, cller 1 dette ulfelde,
fagbevagelsens institutioner. For denne del
af undersogelsen bestdr kildematerialet pri-
meart af Folketingsuidende.

Boks 1: Hypoteser om socialdemokratisk
reformpolitik

Den overordnede reformagenda

— Socialdemokratiet begrunder markeds-
reformer i den universelle velferdsstat
med henvisninger til den umverselle
velferdsstats legitimitetsmekanismer

Socialdemokratiets reformhandlinger

pa A-forsikringen

— Ingen praferencer for at reformere pa
producentaspektet — Ghent-princip fast-
holdes

- Afkortning af ydelsesperioden, aktiv
arbejdsmarkedspolitik og gget arbejds-
krav frem for reduceret kompensations-
grad.

— Ingen praferencer for at reformere
finansieringsaspektet.

4. Socialdemokratiets reformstrategier i
arbejdslpshedsforsikringen, 1993-98

Reformagendaen

[ slutningen af 1980eme skarpedes de politi-
ske uenigheder om at Ipse et mangedrigt le-
dighedsproblem i1 Danmark. 1 1988 pibe-
gyndte Socialdemokratiet en diskussion om
velfierdsstatens fornyelse, som primeart foku-
serede pil ledighedsproblemet. Pa partikon-
gressen samme 4r vedtog Socialdemokratiet
et arbejdsprogram, som legger op til vel-

ferdssamfundets fornyelse, og betegner i den
forbindelse kampen mod arbejdslosheden
som hovedopgaven (Socialdemokratiet (her-
efter SD), 1988: 3). Den daverende formand
fastslog i den forbindelse, at partiet ikke skal
glemme, »at velfierdssamfundets politiske
fundament har veret en stzrk alliance med
den skatebetalende middelklasse, som ud
over den sociale solidaritet med de svageste
grupper opnaede adgang til gode skoler, sy-
gehuse, veje, daginstitutioner, og ret til dag-
penge og pension« (Auken, 1988: 27). Le-
dighedsbek@mpelsen bliver ogsd set som et
led 1 at indfni socialdemokraternes magtpoli-
tiske ambitioner (Auken, 1988: 40). Hgj be-
skaftigelse betegnes som lgnmodtagernes
vigtigste modmagt overfor arbejdsgiverne,
fordi det er forudsziningen for at skabe poli-
tisk tilslutning til at opretholde genergse so-
ciale ydelser for dem, der stir udenfor ar-
bejdsmarkedet (Auken, 1988: 39). Partiledel-
sen er altsa bevidst om betydningen af de in-
stitutionelle mekanismer, der former vel-
ferdsstatens substantielle legitimitet, og op-
retholder skatteborgernes vilje til at lgse fi-
nansieringsproblemet kollektivt.

I 1992 fornyes arbejdsprogrammet »P4 men-
neskets vilkar«, hvor partiet peger pd, at der
er opstaet nye klasseskel mellem dem, der er
indenfor i sikre jobs, og dem der er udenfor 1
arbejdslashed (SD, 1992: 5). Fastholdelsen
af solidaritet mellem de enkelte befolknings-
grupper blev beskrevet som en overordnet
politisk mals@tning (SD, 1992: 6, 10). Soci-
aldemokratiets analyse af ledighedsproble-
met som en insider-outsider problematik er
forste skridt i erkendelsen af, at ledigheds-
problemet indeholder potentialet til at gene-
rere et solidaritetsbrud, fordi det socialpoliti-
ske spprgsmdl om hvordan vi lgser vores pro-
blemer, bliver til, hvordan vi lgser proble-
merne for dem. Partiet tilstreber at fastholde
solidariteten mellem befolkningsgrupperne,
og frygten for et solidaritetsbrud i velferds-
staten fremtreder direkte 1 1992 program-
met, idet partiet peger pd, at en af 1990ernes
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politiske opgaver bliver at undgd en cemen-
tering af »2/3-samfundet« eller insider-outsi-
der problemet (SD, 1992: 10).

Insider-outsider debatten og diskussionen om
et solidaritetsbrud 1 velferdsstaten kom iszr
p4 dagsordenen med rapporteme fra den
sikaldle Socialkommissionen (se f.eks. Ber-
lingske Tidende, Det fri Aktelt, Informati-
on, Jyllands Posten og Politiken d. 17/11,
1992), og problemets betydning for socialde-
mokraternes arbejdsmarkedspolitiske strate-
gier i 1990’erne fremgdr tydeligt af en bog,
den socialdemokratiske finansminister Mo-
gens Lykketoft udgiver 1 1994. Lykketoft
skriver bl.a., at socialpolitiske fordelingssy-
stemer, som indrettes med henblik pa at op-
krave store dele af folks indtzgter og uddele
midlerne til andre, lgbende skal vedligehol-
des for at fastholde dets funktioner og gen-
oprette samfundsmoralen ved at bevise, at al-
le bidrager til fallesskabet (Lykketoft, 1994:
157). Den davarende socialdemokratiske fi-
nansminister var den centrale arkitekt bag
1990ernes reformpolitik og han havde tilsy-
neladende fuld forstdelse for betingelserne
bag velfzrdsstatens substantielle og procedu-
relle legitimitet.

Et yderligere bidrag til at skarpe Socialdemo-
kratiets bevidsthed omkring problememe med
overforselsindkomsterne var diskussionen om
en sdkaldl borgerlgnsstrategi i ledighedsbe-
kampelsen. Efter mange ar med hgj ledighed
havde de sociale overfarsler efterhinden faet
en varig karakter. Overfgrselsindkomsterne er
i udgangspunktet midlertidige foranstaltnin-
ger, men fik 1 tiltagende grad prag af borger-
lgn, fordi der kunne registreres samspilspro-
blemer mellem ydelsessystemerne (Christen-
sen, 2000: 286). 1 1995, dvs. efter regerings-
skiftet 1 1993, udgiver partiet et debatoplaeg
om velfaerdssamfundets fornyelse, hvor prin-
cippet om at pligter og rettigheder folges ad,
lanceres som grundpillen i velferdsstatsvisio-
nen. Her stadfaster partiet, at det aldrig har til-
sluttet sig borgerlgnstanken, fordi rettigheder

—

uden pligter strider mod det fundament pan.
ets politik bygger pd (SD, 1995: 8). Afslutten.

de hedder det, at de fleste danskere gnsker @
bevare et solidarisk samfund »..men de
kraever, at mennesker foler, at de betaler en fa-

ir del af regningen, og at naboen ogsé ger det. |
Og det krxver, at der er sammenhang mellem |
pligter og rettigheder, og at de offentlige kas- |

ser ikke dranes af folk, der kunne klare sig
selve (SD, 1995: 30).

Reformhandlinger

I perioden mellem 1993 og 1998 fremsatter
de socialdemokratisk ledede regeringer ikke
forslag, som kan rokke ved Ghent-organise-
ringen. Til gengzld undgik kompensations-
graden ikke helt regeringens opmarksomhed.
Feks. indeholdt arbejdsmarkedsreformen i
1993 forslag om, at senke kompensationsgra-
den for de der modtager supplerende dagpen-
ge (Folketingstidende (herefter FT), Tillzg A,
1992/93: sp. 8900). Derudover aftrappede re-
geringen lgbende de orlovsordninger, som
blev etableret med arbejdsmarkedsreformen i
1993, ved bl.a. at reducere kompensationsgra-
den ved benytielsen af orlovsordningeme
(Folketingets arbog, 1994/95: 97). ligesom
unge under 25 ir uden erhvervskompetencegi-
vende uddannelse far pligt til jobtrning eller
uddannelse efter 6 méaneders ledighed pi en
sats svarende til 50 pct. af hpjeste dagpenge i
1996 (FT. Tilleg A, 1995/96: 140, 144-145).
Denne sikaldte ungeindsats foreslds i 1998
udvidet til ogsa at gelde unge med erhvervs-
kompetencegivende uddannelse (FT, Tilleg
A, 1998/99: 495). Der er siledes eksempler
pa, at den socialdemokratisk ledede regering
foreslog @ndringer pd a-forsikringens kom-
pensationsgrad. men forslagene er ikke rettet
mod den ordinere del af dagpengesystemet,
som har velgemes primare bevigenhed. Det
gjaldt ordninger, som i stgrre eller mindre ud-
strekning er ulgengelige, uden at den ledige
stér til radighed for arbejdsmarkedet, ligesom
indsatsen primzart rammer mindre afgrensede

grupper.
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[ begyndelsen af 1990erne var dagpengeperio-
den i praksis uendelig, og ledige kunne kvali-
ficere sig ul dagpenge ved at opfylde et ar-
bejdskrav pa 26 ugers maske endog offentligt
stottet beskieftigelse (Jf. Rosdahl, 2003). Hvis
Socialdemokratiet frygter et solidaritetsbrud i
velfzrdsstaten pga. de offentlige ydelsers ind-
retning i en periode med hgj ledighed, var der
god grund til at fokusere pd dagpengeperio-
den. Periodens l&ngde kunne opfattes som en
direkte udfordring af de beskaftigedes vilje til
at vere solidariske med de langtidsledige.
Med arbejdsmarkedsreformen i 1993 blev
dagpengepericden foresldet opdelt i en forste
delperiode pa 4 ar, dagpengeperioden, mens
anden delperiode pa tre ar blev betegnet aktiv-
perioden. 1 aktivperioden blev ledige givet en
indtegtsgaranti pd niveau med dagpengene
(FT, Tilleg A, 1992/93: sp. 8884-8887), men
til forskel fra tidligere kunne hverken aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik eller uddannelse kvalifi-
cere til en ny periode (FT, 1992/93: Tilleg A:
sp. 8886), ligesom ydelse fra a-kassen i anden
delperiode var forbundet med ret og pligt til
aktivering.

I forbindelse med finanslovsforslaget for 1996
foreslir regeringen yderligere at afkorte del-
periode 1 til 2 &r og fremrykke delperiode 2
tilsvarende, hvormed dagpengeperioden af-
kortes til sammenlagt 5 ar. Retten til at folge
ordinzre uddannelsesforlgb pid dagpenge skal
ogsd ophere, ligesom regeringen intenderer at
opstramme a-kassernes administration med en
tilsynsenhed 1 Direktoratet for arbejdslgsheds-
forsikringer, som skal fore tilsyn med a-kas-
semes administration af reglerne. Regeringen
synes altsd ogsd bekymret for den procedurel-
le legitimitet (FT, Tilleg A, 1995/96: 140-151,
152-167). Den afsluttende del af reformarbej-
det foresliis pa grundlag af et forlig mellem ar-
bejdsmarkedets parter, og ender som en del af
finanslovsforhandlingerne for 1999. Arbejds-
markedsreform 111 fremsattes af arbejdsmini-
steren 1 oktober 1998, og indebarer forslag
om, at delperiode 1 afkortes med yderhgere |
ar og en tilsvarende fremrykning af delperiode

2. hvormed den samlede dagpengeperiode in-
tenderes afkortet til 4 4r. Den sakaldte unge-
indsats styrkes yderligere. idet aktivperioden,
eller delperiode 2, foreslds fremrykket til efter
6 mdr. for alle unge under 25 ér, mens den for-
lengede dagpengeret skulle afskatfes gradvist
for alle 50-54 arige (FT, Tilleg A, 1998/99:
492-502). Dagpengeperioden og vasentlige
skerpelser af aktiveringskravet er altsd i cen-
trum for Socialdemokratiets arbejdsmarkeds-
politiske reformstrategier, mens der ikke fo-
reslas stramninger i arbejdskravet. Det blev
dog pget fra 26 il 52 ugers ordiner beskefti-
gelse i forbindelse med finanslovsforliget for
1996 men pa et krav fra det Konservative Fol-
keparti.

Hverken arbejdsmarkedsreformen i 1993 el-
ler de efterfolgende i 1995 og 1998 indeholdt
finansieringsforslag. Derimod fremlegger
regeringen 1 1993 forslag til en skattereform,
hvor det b&rende element var en omlegning
af personskatterne. Indkomstskatten skulle
ned og erstattes af et arbejdsmarkedsbidrag
pa 5 pet. ved indforelsen. som gradvist skul-
le stige til 8 pct. Arbejdsmarkedsbidraget
skulle opkreves til specifikke arbejdsmar-
kedspolitiske udgifter, hvormed regeringen
mente at kunne inddrage arbejdsmarkedets
parter mere i finansieringen (FT, Tilleg A,
1992/93: sp. 9346-9347; Thomsen, 1993: 11-
28). En af begrundelserne for at indfore ar-
bejdsmarkedsbidraget var at stimulere en be-
stemt adferd blandt arbejdsmarkedets parter.
Synliggerelse af arbejdsmarkedsudgifterne
skulle stimulere parterne til at udvise lgntil-
bageholdenhed i perioder med hej ledighed
af hensyn til beskaftigelsen. Jeg har ikke teo-
retiseret, at finansieringsreformer kan gd
gennem skattereformer. Men sammenholder
vi regeringens forslag med de generelle teo-
retiske argumenter om, hvad Socialdemokra-
tiet vil gore henholdsvis ikke gore pa bag-
grund af logikken om at sikre viljen til kol-
lektive handlinger kan forslaget tolkes pa to
mdder. Fondskonstruktionen og gremarknin-
gen af en del af skatten skulle give insiderne
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incitamenter til at moderere lgnkravene i pe-
rioder med hgj ledighed og dermed vare so-
lidariske med outsiderne. Men den modsatte
effekt er ogsd mulig. Insiderne kan udvikle
praferencer for at handle individuelt, fordi
insiderne hver méned fir praciseret pa lon-
sedlen, hvor meget solidariteten med oulsi-
derne koster, og hvor meget skatteprocenten
teoretisk set kunne reduceres, hvis free-rider-
ne kunne fa handerne op af lommeme. Indtil
videre har der dog ikke varet tegn at spore i
den henseende.

5. Konklusion

Socialdemokratiets problemopfattelser om-
kring ledigheden i slutningen af 1980’eme og
begyndelsen af 1990'eme var nart koblet til
den forstaelse, at hoj ledighed og stgrre grup-
pers permanente belastning af arbejdslpsheds-
forsikringerne er et problem for den universel-
le velfardsstats substantielle legitimitetsme-
kanismer. De undergraves, hvis arbejdsmarke-
dets insidere udvikler uvilje mod at medvirke
til at lpse finansieringsproblemet og handle
kollektivt med outsiderne. De socialdemokra-
tiske strateger frygtede, at hgj ledighed og
mange pa overforsler skulle nedbryde betin-
gelserne for, at de beskzftigede vil vedblive
med at vare solidariske med de ledige. I over-
ensstemmelse med de teoretiske forventninger
afkortes primart dagpengeperioden samtidig
med at der strammes op pé aktiveringskravene
overfor de ledige. Derimod fremsatter rege-
ringen ikke forslag til at skarpe arbejdskravet
for at opna dagpengeret. Arbejdskravet blev
dog strammet ganske vasentligt i forbindelse
med finanslovsaftalen for 1996 men altsi som
folge af forlig med det Konservative Folke-
parti. Ellers er de fremsatte forslag i overens-
stemmelse med teorien om, hvordan Socialde-
mokratiet forventes at agere, ndr partiet skal
varelage langsigtede hensyn og bevare det po-
litiske vabens legitimitet.

Jeg har ikke udviklet en specifik hypotese
som kan stpttes eller afvises med henvisning
til forslaget om et arbejdsmarkedsbidrag.

—

Vurderes forslaget i forhold til det generelk
teoretiske argument om, at Socialdemokrau-
et forsgger at sikre den kollektive handling
betingelser, giver forslaget mening pd des
mdde, at det blev begrundet med at skulle st-
mulere de kollektive handlinger mellem ins:
derne og outsiderne. Men effekten kan ogs
blive den modsatte og pa lang sigt fordrsage
et solidaritetsbrud, fordi insiderne (os) hver
méned kan se, hvor meget solidariteten med
outsiderne (dem) koster. Jeg finder det derfor
ikke muligt at foretage en konklusion i for. |
hold til dette reformpolitiske tiltag, men no-
terer, at det endnu ikke i dag synes at var
kilde il et solidaritetsbrud i velfzrdsstaten.

Sammenfattende har den empiriske analys
siledes ydet en del stotte til tesen om, at So-
cialdemokratiets markedsorienterede re-
formstrategier for arbejdsmarkedspolitikken
1 1990°erne skal betragtes som strategiske
handlinger. Socialdemokratiet kan argumen-
teres for at handle strategisk rationelt bide
ved udspunkiet t, og tidspunktet t,, men det
er forskellige handlinger, som er strategisk
rationelle pa de to tidspunkter, eftersom den
institutionelle kontekst er forskellig. Men der
ma ogsa anfgres et par vasentlige korrektio-
ner Uil teorien. For det forste handlede Soci-
aldemokratiet i vid udstrzkning pa baggrund
af frygten for et solidaritetsbrud i velfards-
staten. Da reformprocesserne blev indledt
var der relativt stor vaelgeropbakning til de
danske arbejdslgshedsforsikringer, ligesom
der ikke var sikre empiriske tegn pa solidari-
tetsbrud mellem de ledige og beskaftigede
(Goul Andersen, 1995; Klitgaard, 2004: kap.
7 og 8). For det andet kan jeg ikke afvise be-
tydningen af f.eks. gkonomisk pres som re-
formdrivkraft. Sammenligner vi f.eks. med
de nogenlunde samtidige reformer i de sven- |
ske arbejdslgshedsforsikringer, hvor kom-
pensationsgraden blev reduceret af socialde-
mokraterne i midien af 1990’erne, handlede
det udelukkende om at lpse et meget omfat-
tende budgetproblem (Anderson, 2001; Klit-
gaard, 2002, 2004: kap. 10).
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Forklaringen om Socialdemokratiets strategi-
ske handlinger synes derfor, at skulle reserve-
res til at forklare genuine institutionelle refor-
mer eller kvalitative forandringer frem for
kvantitative forandringer. Mere fremadrettet
kan der peges pd. at analysen af institutionelle
valg og institutionelle reformer bpr gennem-
feres med gje for, at institutioner er politiske
konstruktioner og til stadighed genstand for
strategiske akterers handlinger (jf. Knight,
1992).
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