Asbjern Sonne Neorgaard!

Institutioner, politik og reformretorik:
Erhvervsregulering i 1980’ernes USA

[ 1980%erne bebudede en raxkke regeringer i vesten, at de ville reformere offentlige politikker og
bureaukratier, der var ineffektive og en byrde for ekonomien. I USA blev Ronald Reagan valgt
blandt andet pd leftet om at deregulere og reformere erhvervsreguleringen, ikke mindst den *nye”
sociale regulering. Ikke desto mindre blev lovgivningen ikke reformeret pd et eneste af de nye regu-
leringsomrdder. Reguleringen blev i stedet lettet via en administrativ nedprioritering. Analysen af
arbejdsmiljereguleringen under Reagan og Bush viser, at Reagan-arven har varet kortvarig. Stmrke
institutionelle begransninger og politisk pres fra Kongressen og domstolene gjorde, at Reagans
dereguleringsstrategi var demt til fiasko. Fra midten af 1980"erne oplever man i USA en gradvis til-
bagevenden til “business as usual®™.

Dre dominerende teorier om offentlig regulering er ikke i stand til at forklare den cyklus, som
erhvervsreguleringen gennemleber i 1980°erne. Elementer fra den nyinstitutionelle teori vil styrke
teorierne om offentdig regulering og gere dem bedre rustet til at analysere muligheder og begraens-
ninger for politisk lederskab og reguleringsreformer. I moderne velferdsstater vil mulighederne for
reform af den offentlige politik altid vaere stcke betinget af institutionelle begresninger.

“Government is not the solution to our problem. Government is the
problem”, proklamerede Ronald Reagan under valgkampagnen i 1980. I
1980°erne var kritikken af det offentliges indgriben i snart sagt alle hjerner af
samfundslivet udbredt ikke alene 1 USA, men i mange vestlige lande. Af savel
ekonomiske som ideologiske grunde blev velferdsstatens institutioner og poli-
tikker betragtet som et problem. Decentralisering, privatisering og deregule-
ring var blandt de luftige og tvetydige begreber, der blev introduceret. Igen-
nem 1980’erne viste det sig imidlertid, at reformretorikken var vanskelig at
omsztte til praksis.

Reagans stemme var en af de mest gennemtraengende i koret af neoliberali-
ster, og hans retorik appellerede bide til verdier, der er dybt rodfestede i
amerikansk politisk kultur (Hartz, 1955; Huntington, 1981; Harris og Milkis,
1989), og til en offentlig opinion, der havde fiet nok af ekonomisk krise,
omkostningstunge sociale programmer og temmermendene efter Vietnamkrig
og Watergate (Public Opinion, 1987). Reagans indenrigspolitiske dagsorden var
omfattende. Foderalstaten skulle slankes. Opgaver skulle decentraliseres til
enkeltstaterne, skatterne skulle ned, de offentlige udgifter skulle under kon-
trol, og unedvendig bureaukrati og regulering méitte reformeres eller udryddes
(Chubb og Peterson, 1985). Biade i Europa og USA er det en udbredt opfat-
telse, at Reagan fik slanket bureaukratiet og gennemfort dybtgiende deregule-
ring. Og man kan da ogsd med en vis ret sperge: Hvis ikke Reagan kunne gen-
nemfere reformer af den offentlige politik i det mest liberale af alle vestlige
lande, hvem kunne si?

Erhvervslivets problemer stod hejt pd Reagans dagsorden. Foretagsomhe-
den og det frie initiativ var truet, iszr pa grund af den stigende og stadigt mere
snarende offentlige regulering. Efter 20 ars reguleringsoptimisme var det nu
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deregulering, som stod hejest pd dagsordenen. Jimmy Carter havde deregule-
ret blandt andet luftfart og bankvasen, men det var Reagan, der ideologisk og
politisk forstod at udnytte mistlliden tl det offentlige. Erhvervsregulering var
en svobe, der i stort omfang burde udryddes. Pé det retoriske plan mobilisere-
de Reagan til kamp mod regulering. I hans ferste tale til Kongressen hed det:

“American society experienced a virtual explosion in government regulation during the past decades
... The result has been higher prices, higher unemployment, and lower productivity growth ... we
must come to grips with inefficient and burdensome regulations, efinnmnate those we can and reform
the others™ {citeret 1 Harris og Milkis, 1989: 98-99; min kursivering).

Kongressen var ikke 1 tvivl om Reagans mal: Regulering skulle fjernes eller
reformeres. Og med republikansk flertal i Senatet for forste gang siden 1952
var det tenkeligt, at Reagans dereguleringskampagne ville blive en succes. Det
blev den dog ikke.

Reguleringen blev lettet i Ronald Reagans ferste valgperiode, fordi han gen-
nemferte en administrativ nedprioritering af erhvervsreguleringen. Kontrollen
med virksomhedernes overholdelse af allerede eksisterende regler blev lettet,
udstedelsen af nye regler blev holdt tilbage, og bureaukratiet blev slanket 1 en
sidan grad, at det ikke var i stand til at opfylde sine forpligtelser (National
Fournal, Nov. 30, 1991; Scholtz et al., 1991). Men retorikken og leftet om at
fierne eller reformere reguleringens institutioner og legale mandat blev aldrig
for alvor indfriet. Deregulering af bestiende regelszt blev stort set ikke gen-
nemfort.

Efter 12 4rs republikansk lederskab under Reagan og Bush var den samlede
erhvervsregulering foreget og intensiveret. P4 transport- og bankomridet fort-
satte Reagan ganske vist den deregulering, som Jimmy Carter havde indledt,
og indenfor telekommunikation tog Reagan selvsteendige initiativer (Rukeyser,
1991: 152-63). I disse brancher havde den teknologiske udvikling undergravet
reguleringen, og dereguleringen var “pibegyndt i 1960°erne og 1970’erne og
havde lidt eller intet at gore med den generelle politiske forpligtelse til en fri
markedspolitik” (Rukeyser, 1991: 153). De klassiske omrider, sisom arbejds-
marked og monopoler, blev ikke reformeret (Moe, 1987; Eisner, 1991). Og
ikke et eneste af de “nye” sociale reguleringsomrider (milje, arbejdsmilje, for-
brugerbeskyttelse og energi) blevet dereguleret. Reagan valgte at lette regule-
ringen ved at udnytte presidentembedets befojelser til det yderste - og lidt tl.
Det gjaldt miljeregulering og forbrugerbeskyttelse (Harris og Milkis, 1989), og
det gjaldt den voldsomt kritiserede arbejdsmiljeregulering, der er denne arti-
kels fokus (Noble, 1986; Nergaard, 1993).

Fra midten af 1980’erne viser det sig, at Reagans nedprioritering ikke kun-
ne sikre en varig lempelse af reguleringen. Reguleringens legale mandat og
institutioner forblev intakt, og indenfor disse rammer vil kommende prasiden-
ter nemt kunne omgoere Reagans politik, Der er bide politiske og institutionel-
le grunde til, at dereguleringsstrategien slog fejl.

Med udgangspunkt i arbejdsmiljereguleringen vil der i det folgende blive
vist, at Reagans strategi for at lette erhvervsreguleringen var mangelfuld og pa
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langt sigt demt til fiasko. Indledningsvis vil organiseringen af den amerikanske
arbejdsmiljeregulering blive prasenteret. Den institutionelle organisering af
omridet definerer de muligheder og begransninger, aktererne pi omradet har
for at pévirke reguleringens indhold og form. Dernast diskuteres de instru-
menter, Reagan og Bush anvendte i deres bestrabelse pi at lette arbejdsmil-
jereguleringen. Herpd undersoeges, hvor effektive instrumenterne har varet. Et
kort udblik til miljeregulering og forbrugerbeskyttelse viser, at den administra-
tive nedprioritering, der blev forfulgt pd arbejdsmiljpomradet, ogsd blev
anvendt her. Endelig diskuteres de empiriske resultater i lyset af teorier om
offentlig regulering. Selv om strategien pd lengere sigt var demt til fiasko, er
politikken 1 de tidlige Reagan-ir et brud med tidligere tiders reguleringsopti-
misme pad en mide, som dele af litteraturen om offentlig regulering ikke kan
redegore for. Iseer fordi analysen af institutioner er utilstrekkelig.

I 1980’ernes USA var der snzvre institutionelle grenser for, i hvor hej grad
den politiske ledelse kunne reformere den offentlige politik. Resultaterne har
ikke alene konsekvenser for teorien om regulering. De tyder ogsid pé, at
moderne velferdsstater kun under seerligt gunstige betingelser kan forvente
succesfulde reformer af den offentlige politk.

Arbejdsmiljeregulering “the American Way”

1960°erne og de tidlige 1970°ere var i USA, som i andre vestlige lande, en
reformperiode. Selv om reformbelgen fortsatte langt ind i 1970’erne, voksede
utilfredsheden med de omkostningstunge offentlige programmer, der var sesat
som en del af “Great Society”-programmet, allerede i slutningen af 1960’erne
(Noble, 1986: 68-98; Katznelson, 1989). Reformiveren blev i stedet kanalise-
ret over i reguleringsinitiativer, der maskerede omkostningerne ved offentlig
aktivisme. Skatterne kunne holdes i ro. Arbejdsmiljeet fik Lyndon B. Johnson
og de nye “quality of life”-bevagelsers bevigenhed i midten af 1960’erne.
Forst derefter blev ogsa fagforeningerne aktiveret. The Occupational Safery and
Health Act, OSHAct, blev vedtaget den 29. december 1970 med Nixons og
mange republikaneres billigelse (INoble, 1986; Moe, 1989).

Inden da var det dbenbart, at reguleringen ikke kunne bremses. Arbejdsgi-
verne var i defensiven, og i stedet for at forsege at blokere loven, hvilket var
demt til at mislykkes, forsegte de med en vis succes at pavirke arbejdsmiljere-
guleringens organisering. Ved at indbygge institutionelle forhindringer kunne
de afvaerge de vaerste konsekvenser af det uundgdelige (Moe, 1989).

Organiseringen af arbejdsmiljereguleringen ligner stort set andre regule-
ringsomrider. Ansvaret for udviklingen af arbejdsmiljeregler og kontrol med
virksomhederne blev placeret 1 en ny styrelse, the Occupational Safety and
Health Administration, OSHA, under det fagforeningsvenlige arbejdsministeri-
um. Loven gelder for den private sektor, undtagen det betragtelige antal pri-
vate virksomheder, hvis produktions hemmeligholdelse anses for vigtig af hen-
syn til den nationale sikkerhed. Selv om arbejdsministeren har det overordne-
de ansvar for arbejdsmiljeet, udpeger presidenten tillige en direkter (Assistant
Secretary) med ansvar for arbejdsmiljeet. Udnzvnelsen skal godkendes i
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Senatet. I modsztning til andre reguleringsomrader, for eksempel forbruger-
beskyttelse, er OSHA en del af den departementale struktur, og direkterens
bemyndigelse er delegeret. Direktoren er underordnet arbejdsministeren, og i
sidste instans praesidenten, og kan til enhver tid afskediges.

Loven definerer relativt klart det legale mandat og formélet med regulerin-
gen: Arbejdsministeren “skal sztte den standard som, i det omfang den er
gennemforlig [“to the extent feasible”], mest fyldestgerende (og) pa basis af det
bedst tilgeengelige bevismateriale sikrer, at ingen ansats helbred eller funk-
tionsdygtighed skal lide skade...” (§ 6b(5)). Hvad angir udviklingen af nye
reguleringsstandarder, kan arbejdsministeren bede om en anbefaling fra et
ridgivningsudvalg med reprasentation af eksperter tilknyttet henholdsvis
arbejderne og arbejdsgiverne. Den administrative beslutningsproces involverer
dog skriftlige og mundtlige partsindlaeg fra alle, der métte fele sig berert af en
foresldet regulering. Arbejdsministeren skal i sin beslutning tage hensyn til dis-
se indleeg og angive, hvorfor en bestemt standard velges. Den administrative
beslutningsproces reguleres ikke alene af OSHAct, men ogsé af andre faderale
love sdsom The Admunistrative Procedures Act af 1946, der foreskriver krav om
heringer og dokumentation (Kelman, 1981: 140). Dertil kommer, at arbejds-
giverne kan sege dispensation for reguleringernes bestemmelser, og hvis ikke
det lykkes, kan de og alle andre berorte interesser fi reguleringens legalitet
prevet ved de federale domstole.

Forskningen 1 og udviklingen af nye standarder herer dog ikke kun under
arbejdsministeren. The National Institute of Occupational Safery and Health,
NIOSH, som besidder den medicinske og anden faglige ekspertise, der skal
lgges til grund for forslag om nye reguleringer, herer under Sundhedsmini-
steriet. Arbejdsministeren deler altsi kompetencen med sundhedsministeren,
hvilket besvarliggor beslutningsprocessen yderligere. Denne deling er et af
arbejdsgivernes fingeraftryk pd loven (Moe, 1989). Men kompetencedelingen
er ogsd historisk-institutionelt betinget og i det hele taget ganske karakteristisk
for den amerikanske reguleringsstil (Kelman, 1981; Vogel, 1986). Allerede
under New Deal, hvor den federale regering begyndte at engagere sig mere i
arbejdsmiljespergsmal, blev ansvaret for omradet delt mellem de to ministeri-
er. De to ministerier og de tilknyttede styrelser havde og har stadig ret forskel-
lige holdninger til, hvad der krzves for at styrke arbejdsmiljeet (Rosner og
Markovitz, 1987). Mens Sundhedsministeriet har lagt vegt pa hygiejne, medi-
cinsk forskning og frivillighed, har Arbejdsministeriet varet mere sympatisk
over for arbejdstagersynspunkter, understreget betydningen af en aggressiv
kontrolpolitik og 1 det hele taget betragtet arbejdsmilje som et problem ved-
rerende arbejdsprocessen og virksomhedernes organisering (jf. Moe, 1989).

P4 implementeringssiden etableres der regionale inspektionskontorer, der
skal kontrollere, at arbejdsgiverne overholder de detaljerede og komplicerede
reguleringer, der ofte fylder flere hundrede sider. Der findes ikke en samlet
oversigt over geldende standarder og heller ikke en “folkeudgave” af regulerin-
gens indhold. Det er derfor vanskeligt at fd information om reglernes eksistens
og indhold. Kontrollen felger bogen, og hvis der konstateres regelbrud, gives
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der beder pa stedet. Arbejdsgiverne kan klage over sivel anmerkningen om
regelbrud som bedernes sterrelse til regionsledere, der dog normalt vil stette
tilsynets anbefalinger. Arbejdsgiverne kan dernzst anke afgerelsen til en
“Review Commission” bestiende af fem prasidentielt udpegede medlemmer.
Heringer og bevisferelse folger. Brugen af domstolslignende ekspertkommis-
sioner, der pd “neutral” grund skal afgere tvivlsspergsmal og konflikter, er
typisk for amerikansk regulering (Kelman, 1981; Vogel, 1986). Hvis kommis-
sionens kendelse gir imod arbejdsgivers interesser, kan kendelsen dernwst
proves ved de federale domstole (§§ 10, 11 og 12).

Loven foreskriver endelig, at enkeltstaterne selv kan regulere arbejdsmiljeet,
safremt deres standarder er “mindst lige si effektive” som de federale regule-
ringer. Efter godkendelse af arbejdsministeren dzkker de federale myndighe-
der 50 pct. af staternes udgifter (§§ 2b, 18c og 23g). 27 stater er federalt regu-
lerede, mens de evrige er helt eller delvist statsregulerede (Fob Safery and Health
Quarterly, Spring 1990). Reguleringens karakter varierer betydeligt blandt sta-
terne med egne planer og er i de senere ar blevet voldsomt kritiseret af fagbe-
vaegelsen og de kongresudvalg, der har tilsyn med OSHA (AFL-CIO NEWS,
Oct. 28, 1991). I amerikansk federalisme er det sjzldent, at ansvaret for et
politikomride, er entydigt placeret hos enten federale eller statslige myndighe-
der. Kompetencen er bide “divided” og “shared” (Huntington, 1968).

Organiseringen af arbejdsmiljereguleringen er stort set som pd andre omra-
der. Den er utroligt kompliceret og besvarlig. Samtidigt er loven ogsd, selv om
det er en rammelov, ret ambities. Loven definerer dog frem for alt en relativ
dben arena for fremtidige politiske konflikter. Prasidenten, domstolene,
OSHA og sociale akterer med interesser pd omridet har alle adgang ul at
pavirke reguleringen. Desuden kan Kongressen pévirke reguleringen indirekte
og legge politisk pres pd administrationen via tilsyn og heringer. Normalt har
politikerne, herunder presidenten, ikke blandet sig voldsomt i OSHAs arbejde
(Kelman, 1980; 1981; Wilson, 1980). Men det var fer Reagan kom til.

Arbejdsmilje “the Reagan Way”

OSHAct gav praesidenten en raekke instrumenter, han kunne anvende for at fi
sine prioriteringer igennem. I Reagans forste 4r blev de udnyttet til at forhin-
dre en effektiv og aggressiv regulering af erhvervslivet, men allerede 1 de sidste
ar under Reagan blev OSHA mere aktiv igen. Domstolene, Kongressen og
fagforeningerne lagde massivt pres pA OSHA og Reagan. De indbyggede
“checks and balances” slog ferst igennem efter nogen tid. Reagans forhalings-
strategi krazvede ikke alene vedholdende og intens politisk opmarksomhed. Pa
lang sigt ville egentlige reformer ogsi vere nedvendige. Reagan opgav i stedet
den administrative nedprioritering. Bush fortsatte siledes blot den linje, som
Reagan selv havde lagt i sin anden embedsperiode.

De politisk instrumenter stemmes

Den institutionelle organisering af arbejdsmiljeet og af den amerikanske fode-
ralstat mere generelt gav Reagan mulighed for at gennemfere en administrativ
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nedprioritering pa tre méader: via budgetterne, via praesidentielle udnzvnelser
og via hierarkisk kontrol, iseer ved prasidentielle ordrer og indblanding fra
Office of Management and Budget, OMB.

Budgetpolitik

Reagan udnyttede amerikanernes utilfredshed med de stigende offentlige
udgifter 1 sin budgetpolitik {(Arnold, 1990). Selv for demokraterne 1 Reprzsen-
tanternes Hus var det svaert at modstd presset for at reducere udgifterne til
det, der blev opfattet som et svulmende og ineffektivt bureaukrati. Mange
moderate demokrater delte 1 evrigt denne opfattelse. Reagan nedbragte de
samlede udgifter til social regulering fra 6,2 mia. dollars 1 1980 ul 5,3 1 1983
maélt i faste priser, hvorefter de begyndte at stige igen. I 1987, det sidste ar
hvor et republikansk senatsflertal kunne pdvirke budgettet, var udgifterne til
social regulering igen over 1980 niveauet (National Fournal, Nov. 30, 1991:
2904). Hvor deregulering under Carter blev opfattet som et forseg pi rationa-
lisering og effektivisering, begyndte liberale og moderate 1 begge partier at se
Reagans nedprioritering som et forseg pd at omgé loven (National Fournal,
Nov. 30, 1991: 2904). Budgetterne pé arbejdsmiljeomradet steg langsommere
end pd miljeomridet, men under voksende politusk pres foreslog Reagan i1
1987 en budgetstigning til OSHA pi 6,8 pct. (AFL-CIO NEWS, Jan. 17,
1987). Hermed var den negative budgetkurve knakket.

Antallet af ansatte 1 OSHA folger budgetudviklingen. Fra 1980 til 1984 blev
antallet af medarbejdere i OSHA reduceret med 30 pct. (Noble, 1986: 177-
79), hvorefter det begyndte at stige svagt igen. Pd arbejdsmiljeomridet som
helhed (inkluderer NIOSH, Review Kommissionen og andre federale styrel-
ser) var reduktionen af en mere varig karakter. I 1991 var bemandingen stadig
godt 20 pct. mindre end 1 1980 (National Fournal, Nov. 30, 1991: 2905). Det
er dog tvivlsomt om denne reduktion kan opretholdes pa lengere sigt. Allere-
de i 1990 fik arbejdsminister Dole styrket OSHAs inspektion med 15 mio.
dollars: Inspektionskorpset blev siledes foreget med knap 15 pct. (Fob Safery
and Health Quarterly, Spring 1989: 2). Den mest kontroversielle del af OSHAs
aktiviteter blev dermed styrket for ferste gang 1 ti ar. Efter at demokraterne har
fiet flertal 1 begge Kongressens kamre og genvundet prasidentembedet, vil
stigningen givetvis fortsatte. Det er relativt billigt for det offentlige - og der-
med ikke 1 konflikt med den overordnede budgetpolitik - at tilgodese liberale
interesser ved at opprioritere popul@re reguleringsomrader.

Presidentielle udnevnelser
En af de mest effektive mader prasidenten kan pavirke reguleringen, er ved at
udnsvne ministre, viceministre og direktorer, der er loyale overfor preesiden-
ten (Moe, 1987; 247-71; Noble, 1986). Normalt vzlges de politisk udpegede
ledere bide pd grundlag af faglige kvalifikationer og politisk overbevisning.
Der er tale om en delikat balance mellem delvist modstridende mél og hensyn.
Selv om praesidenten gives stor frihed i sin udnavnelsespolitik, er der politi-
ske og institutionelle granser for, hvor vilkirligt en prasident kan valge sine
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medarbejdere. For det ferste skal udnavnelserne godkendes 1 Senatet, hvis
flertal som oftest er demokratisk. Fra 1981 til 1987 var der dog republikansk
flertal i Senatet. For det andet fortszetter udnavnelsesprocessen ogsa efter den
siddende prasident. Processen er at betragte som et spil, der gentages, og hvor
en quid-pro-guo strategi pd lang sigt ofte er mere fornuftig end en aggressiv
strategi. Uformelle normer definerer en acceptramme for, hvor meget ideologi
kan og ber sla igennem: forst professionelle kvalifikationer og dernzst til en vis
grad ideologi. Til stor overraskelse for sivel demokrater som republikanere
bred Reagan i sin ferste embedsperiode denne delikate institutionelle balance.
Reagan lagde vagt pa ideologi frem for ekspertise. I Reagans anden periode
blev normerne stort set genoprettet.

Reagans forste arbejdsminister (1981-85), Raymond Donovan, var totalt
ukendt 1 det professionelle milje. Donovan kendte hverken ressortomridets
problemer, love eller folk (Moe, 1987 267). Selv arbejdsgiverne var overrasket
over udnzvnelsen. Reagans forste direkter for OSHA (1981-84), Thorne
Auchter, havde heller ingen professionelle kvalifikationer. Auchter var direkter
for et stort byggefirma i Florida og et totalt ubeskrevet blad (Noble, 1986:
193). Bide Donovan og Auchter accepterede OMBs indblanding i den poli-
tisk-administrative beslutningsproces, hvilket resulterede i lengere sagsbe-
handling og svagere reguleringsstandarder. Auchter indferte ogsid den vold-
somt kritiserede “record-inspection practice”, hvorefter kun firmaer med ulyk-
kesfrekvenser over gennemsnittet for branchen som helhed skulle underkastes
en egentlig inspektion (National Journal, Nov. 25, 1989: 2889-92). En rakke
firmaer kunne ikke modsti fristelsen til at snyde med den lovpligtige fortegnel-
se over arbejdsulykker for dermed at undgé inspektion.

I 1985 blev Donovan, der var tiltalt for svindel i sit tidligere virke som for-
retningsmand, aflest af William Brock, tidligere republikansk kongresmedlem.
Brock fortsatte den samarbejdsvenlige strategi overfor virksomhederne, men
han enskede ogsé at fremskynde udviklingen og vedtagelsen af regler, “som er
kernen 1 arbejdsmiljeloven” (Brock, 1988: 56). I Brocks samarbejdsstrategi var
der ogsd en fremstrakt hind ul fagforeningerne. Allerede i 1987 blev Brock
aflest af Ann McLaughlin, ligeledes en moderat republikaner med stor admi-
nistrativ erfaring. Hun oph®vede blandt andet den kritiserede “record-inspec-
tion practice”. Med udnavnelsen af Elizabeth Dole i 1989 - af mange set som
et smart treek af Bush for at holde sig pd god fod med hendes mand Robert
Dole, der havde bejlet til det republikanske prasidentkandidatur (National
Journal, Nov. 3, 1990: 2660) - led Reagans nedprioriteringspolitik det endeli-
ge knzk. Det viste sig, at Dole var langt mere positiv overfor OSHA end anta-
get. Erhvervslivets organisationer var skuffede (National Fournal, Oct., 21,
1991). I november 1990 overtog den mere moderate Lynn Martin ministerpo-
stenn. Martin var mere orienteret mod erhvervslivets ensker end sin forgenger,
men hun var klart kvalificeret til posten. Martin lod stort set OSHA i fred.

Udnavnelsen af direkterer for OSHA felger samme menster. Efter
Auchters afgang 1 1984 fulgte to mere moderate og kvalificerede direktorer. I
1989 blev Gerard Scannell, der bide havde en fortid 1 OSHA og 1 det private
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erhvervsliv, udnzvnt til direkter. Sivel erhvervsliv som fagforeninger war
tilfredse med Scannells ledelse af OSHA (National Fournal, Jan., 25, 1992:
214). Da Scannell forlod OSHA ved arsskiftet 1992, fulgte der med Dorothy
Strunk igen en mere ideologisk motiveret udnevnelse: Med den republianske
nomineringsproces forude forsegte Bush at imedegd kritikken fra partiets
hojrefle).

Politiske udnzvnelser er et vigtigt instrument, nir prasidenten vil ove ind-
flydelse pa rutinepolitikken i det enorme federale bureaukrati. De stzrke nor-
mer vedrerende udnzvnelser blev brudt i Reagans ferste embedsperiode.
Under tiltagende kritik blev Reagan presset til at overholde udnzvnelsespoli-
tikkens uskrevne regler. Bush fortsatte sdledes stort set den linje, Reagan selv
havde lagt i sin anden embedsperiode.

Hierarkisk kontrol og OMB indblanding

Reagan evede ogsd indflydelse pd reguleringen gennem prasidentielle ordrer,
ved at nedsztte en politisk “task force”, der skulle overvige reguleringen, og
ved at lade OMB deltage i den administrative beslutningsproces.

Reagans forste beslutning om at holde alle nye reguleringer tilbage i 60 dage
var af rent symbolsk karakter. Det var den kontroversielle Executive Order
12291 til gengeeld ikke. I 1981 blev lovens formulering om, at arbejdsministe-
ren skal fastsette standarder, der “to the extent feasible” regulerer arbejdsmil-
joet, fortolket af Hejesteret. Hojesteret fastslog, at “cost-benefit analyse ikke
er pakrevet ifelge loven” (Fob Safery and Health Quarterly, Spring 1991: 17).
Da cost-benefit analyse ikke blev direkte forbudt, udsendte Reagan straks efter
valget EO 12291, der fastslog at alle nye reguleringer skulle ledsages af en
“regulatory impact analysis”, hvilket i praksis beted en cost-benefit analyse.

En ny politisk ledet division indenfor OMB, The Office of Information and
Regulatory Affairs, OIRA, skulle overvige de regulerende myndigheder. Selv
om tidligere praesidenter havde haft tilsvarende kontorer, havde Reagans nye
division et meget steerkere mandat og var langt mere aggressiv og aktiv. En
senere prasidentiel ordre, EO 12498, fastslog, at OMB havde det endelige ord
1 den administrative beslutningsproces, og dermed at politiske hensyn vejede
tungere end styrelsernes ekspertise (Harris og Milkis, 1989: 100-101). Endelig
oprettede Reagan ogsid The Task Force on Regulatory Relief, der med George
Bush 1 spidsen skulle sikre, at OMB og de regulerende myndigheder fulgte de
politiske retningslinjer. Samtidigt signalerede Reagan, at han var si optaget af
problemet med den snzrende erhvervsregulering, at han fandt det nedvendigt
at nedsztte en “task force” med viceprzsidenten som leder. Reagan signalere-
de handlekraft og politisk vilje.

Igennem 1980’°erne blev de regulerende styrelsers, herunder OSHAs, analy-
ser jevnligt ®ndret af OMB, som mente, at fordelene var overdrevet og
omkostningerne underdrevet. OMB forsinkede og sndrede flere af OSHAs
planlagte standarder (se for eksempel AFL-CIO-NEWS, Jan., 10, 1987). Selv
om OMB har blandet sig i OSHA og andre styrelsers aktiviteter, er det svaert
at vurdere omfanget og karakteren heraf mere generelt, blandt andet fordi EO
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12291 ikke stillede krav om offentlighed vedrerende OMBs rolle i den admini-
strative beslutningsproces. Manglen pd dbenhed omkring OMBs rolle var
givetvis medvirkende til, at omfanget af OMBs indblanding blev overdrevet.
Til gengald er det et selvstendigt demokratisk problem, at prasidentiel kon-
trol og indblanding, der i sig selv var pad kant med loven, ikke var underlagt
kontrol og krav om offentlighed.

I 1986 var OMBs indblanding blevet si kontroversiel, at kongresmedlem-
mer fra begge partier ville skere pd budgetterne til iseer OIRA. Reagans ekstre-
me udnyttelse af praesidentembedets befajelser fremprovokerede en felles
institutionel interesse i Kongressen pi wers af partiskel (National Fournal,
Nov., 30, 1991: 2904). Republikanerne og moderate demokrater accepterede
dog et modificeret budgetforslag, idet accepten blev koblet til en rekke ind-
skreenkninger 1 OIRAs befejelser, herunder krav om offentlighed og senatsgod-
kendelse af politisk udpegede ledere af OIRA (Harris og Milkis, 1989: 111-
112). Med strengere regulering af OIRA blev den mest vilkarlige indblanding 1
OSHA og andre styrelsers aktiviteter begrenset og underkastet kontrol. OMBs
indblanding i udviklingen af nye reguleringsstandarder fortsatte dog efter 1986
og blev til stadighed kritiseret af blandt andre fagforeningerne under heringer i
Kongressen (Norgaard, 1993: 103-108).

Ogsd foderale domstole afsagde kendelser, der gik imod prasidentiel
indblanding i administrative beslutningsprocesser reguleret ved lov (se Norga-
ard, 1993: 104-105), men de ville ikke udtale sig generelt i spergsmélet om,
hvor gransen gir for prasidentiel indblanding 1 direkte lovdelegeret regule-
ringskompetence. Den formelle afgreensning af de konstitutionelle “checks
and balances” er derfor ikke segt afgjort af domstolene. Kompetencen og
ansvaret for en razkke reguleringsomrider, herunder arbejdsmiljeet, ma indul
videre siges at vzre delt mellem przsidenten, styrelserne, Kongressen og
domstolene.

George Bush nedsatte ligesom Reagan et udvalg med viceprasidenten som
formand, The Council on Competitiveness, og han bevarede ogsd OIRA. Da
Bushs udnzvnelse af en ny direkter for OIRA ikke blev bekraftet i Senatet,
undlod han at udnavne en anden (National Journal, Nov., 30, 1991: 2906). I
Bushs embedsperiode har OIRA derfor vaeret ledet af en embedsmand. En
embedsmand, uanset om han er leder af et kontor t®t pa prasidenten, har
sveert ved art styre styrelsesdirekterer, der er presidentielt udpegede og god-
kendt af et senatsflertal. Uden politisk ledelse har OIRA igen mistet indflydel-
se. Sammenlignet med de forste fire til seks ar under Reagan er Det hvide
Hus’ indblanding 1 styrelsernes aktiviteter aftaget markant.

Policy output: reguleringsstandarder og inspektionsaktiviteter

Ifolge Steven Kelmans analyse af arbejdsmiljeregulering 1 USA og Sverige
blandede Det hvide Hus sig ikke nzvneverdigt i OSHAs aktiviteter 1
1970°erne (1981: 94-106). Bureaukraternes vardier snarere end politiske pri-
oriteringer bestemmer OSHAs politik. I de farste tre til fire 4r under Reagan
holder dette ikke lngere stik.
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Uduviklingen af reguleringsstandarder

Det er vanskeligt at f et overblik over alle de standarder, som OSHA udvikler
og offentligger, med mindre man underseger samtlige Federal Registers for alle
ir. Det er dog muligt at f et groft udtryk for effekten af Reagans indblanding i
den administrative beslutningsproces i OSHA fra sekundzre kilder. En under-
segelse lavet af Kongressens Office of Technology Assessment viser, at det i
OSHAs ti forste ir 1 gennemsnit tog 32 maneder at gennemfere de teknisk
vanskelige sundhedsstandarder (AFL-CIO-NEWS, July, 25, 1987). I alt blev
der udstedt 13 betydelige sundhedsstandarder 1 perioden 1971-1981 (Moble,
1986: 180). I Reagans ferste seks 4r blev der udstedt to (eller tre afthengig af
opgerelsesmetoden) sundhedsstandarder, og det tog i gennemsnit 60 maneder
at udvikle dem. Den ene blev udstedt under domstolsordre (AFL-CIO-
NEWS, July, 25, 1987).

I perioden 1987-1988, Reagans sidste to dr i Det hvide Hus, blev der
udstedt syv sundhedsstandarder.? Domstolene var involveret i den administra-
tive beslutningsproces i seks af de syv standarder, som oftest fordi fagforenin-
ger eller “public interest groups” havde stzvnet OSHA for at tilbageholde
standarder, der var fzrdige. Den typiske kendelse krevede, at den pigzldende
regulering skulle udvides og udstedes uden yderligere forsinkelse. I et tilfaelde
forlangte domstolene, at en udstedt regulering skulle genbehandles. Endelig
var fire af de syv sundhedsstandarder, der blev udstedt, en udvidelse af allere-
de eksisterende regler. Begge de standarder, der blev udviklet under Reagans
forste seks 4r som preesident, blev skerpet 1 1987-1988. Under domstolsordre.

I perioden 1989-1991 blev der udviklet yderligere to sundheds- samt fire til
fem sterre sikkerhedsstandarder. I to tilfzlde var domstolene indblandet, og i
to tilfzlde blev reglerne udstedt under pres fra Kongressen. Hvad angir udvik-
lingen af nye reguleringer, er der ikke stor forskel pi Bush-irene og Reagans
sidste ar.

Inspektionsaktiviteter

Kontrol og inspektion felger stort set det samme menster, som udstedelse af
nye regler. Selv om OSHA blev mere aggressiv under Bush, begyndte OSHA
allerede i 1987-1988 at styrke kontrollen med virksomhederne (se tabel 1).

Tabel 1. OSHASs inspektionsaktiviteter, 1973-1991, udvalgte mal

Aktivitet / &r - 1975 1977 1979 1081 1983 1985 1987 1988 1989 1991
Inspektioner x 1000 81,0 60,0 57,7 57,0 58,5 64,2 61,5 3585 54,7 42,1
Overtrdelser x 1000 312,80 181,5 1282 11,4 111,7 119,7 1363 153,8 1832 153,2
Overtradelser / insp. 3,86 3,03 2,22 1,95 1,91 1,86 2,22 2,63 3,36 3,64
Bade/overtradelse $(*) 24 52 131 91 60 125 177 238 39w
Bodefalvorhg over-

tredelse,$(%) 541 200 273 209 177 195 233 244 252 484
Beder, total, mio $(*) 75 95 168 10,1 64 92 17,0 27,2 438 91,7

Kilde: 1975-85: Noble, 1986: 182-83; 1987-81: US Dept. of Labor, OSHA Inspection Reports, 1986-
190].

Anm.: Arene folger finansiret, der er fra 1. oktober til 30. september.

(*}:  lebende priser.
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Antallet af rapporterede overtradelser og bedernes storrelse steg betydeligt 1
Reagans sidste ar. 1988 er inkluderet i tabellen for at vise, at den stigning, der
kan spores i 1987, fortsatte i 1988. Makkerparret Dole og Scannell, der kom
til i 1989, skerpede ganske vist kontrollen yderligere, men pd det tidspunkt
var der allerede udstukket en ny kurs.

Disse data modsiger ikke den analyse John T. Scholtz m.fl. har lavet af regi-
onale tilsynsmyndigheder. Scholtz underseger perioden 1976-1985 og finder,
at den variabel, der pavirker kontrollen mest, er “prasident-effekten”: “Den
sterke negative Reagan-effekt pd det regionale tilsyn indikerer en forbavsende
central kontrol selv pé regionalt niveau” (Scholtz er al., 1991: 842). Mine data
peger derimod pé, at Reagan-effekten opherer 1 1987-1988, hvilket bade skyl-
des, at Reagans strategi havde nogle indbyggede svagheder, og at de politiske
og institutionelle omgivelser ikke var befordrende for gennemgribende @ndrin-
ger. Det ser endog ud til, at Reagans administrative nedprioritering har aktive-
ret modstandere i en sidan grad, at tilsynet er blevet mere effektivt. Som util-
sigtet konsekvens er kontrollen blevet skerpet til trods for reduktionen i antallet
af inspektorer. Den negative Reagan-effekt er med andre ord kortvarig.

Komparativt udblik: forbrugerbeskyttelse og miljeregulering

Reagan gennemforte en tilsvarende administrativ nedprioritering pa de evrige
“nye” sociale reguleringsomrider. Heller ikke indenfor milje- og forbrugerbe-
skyttelse blev eksisterende lovgivning reformeret: Ogsd her var det en “do-
nothing” strategi (National Journal, Nov., 30, 1991: 2904). Igen er der politi-
ske og institutionelle grunde til, at Reagans strategi pa langt sigt var demt til
fiasko.

Uden at gi i detaljer ser det ud til, at den strategi Reagan benyttede pa
arbejdsmiljeomradet stort set ogsd blev brugt pé forbrugerbeskyttelses- og mil-
joomridet. Antallet af medarbejdere beskzftiget med regulering af forbruger-
beskyttelse faldt fra 55.176 1 1980 til 45.063 1 1985, hvorefter det begyndte at
stige igen. I 1991 var der siledes 52.340 medarbejdere eller stort set det sam-
me antal som i 1980 (National Fournal, Nov. 30, 1991: 2905). Den popul®re
miljeregulering har endda oplevet en 29 pct. stigning i antallet af federalt
ansatte, ndr man sammenligner 1980 med 1991. Igen var der pi kort sigt en
reduktion 1 antallet af medarbejdere, siledes at staben var reduceret med godt
seks pct. i 1985 (National Journal, Nov. 30, 1991: 2905). Ved valgkampen i
1988 lovede Bush at stotte et stort lovgivningsinitiativ pd miljeomradet. The
Clean Air Act blev vedtaget med Bushs stotte. Med udvidelsen af ressortomri-
det var behovet for flere medarbejdere i miljodirektoratet, EPA, dbenbart.

De to andre instrumenter Reagan brugte for at kontrollere OSHA, politiske
udnzvnelser og praesidentielle ordrer, blev ogsa brugt pa de to evrige omréder.
Der var ikke si stor mulighed for hierarkisk kontrol med direktoratet for for-
brugerbeskyttelse, FTC, som er en uafhengig, kollegialt ledet styrelse, der sid-
der i fem ar. EPA er derimod ligestillet med ministerierne og dermed under-
lagt det departementale hierarki, og den politisk udnzvnte ledelse kan fyres af
praesidenten (Harris and Milkis, 1989).
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Harris og Milkis’ studie af FT'C og EPA peger bide pa forskelle og ligheder,
hvad angdr implementeringen af Reagans politiske mal (1989). Forbrugerbe-
skyttelsen, der ikke 1 lige s hej grad som EPA havde kongresmedlemmers og
interessegruppers bevigenhed, blev i hejere grad end miljereguleringen udsat
for politisk pres fra Reagan. De konkluderer dog p4 linje med denne artikel, at
hverken i FT'C eller EPAs tilfelde er der blevet gennemfert “institutionelle
reformer, der sztter begreensninger for det offentliges aktiviteter... Der er vigtige
eksempler pi, at pendulet er ved at svinge tilbage til en aggressiv social regule-
ring” (Harris og Milkis, 1989: 290). Analysen af OSHA peger 1 samme retning,.

Regulering, institutioner og politik

Selv om Reagans strategi var mangelfuld, var politikken i de tidlige Reagan-ar
et brud med tidligere tiders reguleringsform pi en mide som dele af regule-
ringslitteraturen har sveart ved at forklare: Reagan fik lettet reguleringen.

Arbejdsmiljeregulering er ifelge en af de mest dominerende teser i litteratu-
ren interessegruppepolitik (Lowi, 1970; Wilson, 1980). Det er den offentlige
politiks karakter, der bestemmer organiseringen af den politisk-administrative
beslutningsproces: “policy determines politics”. De grupper, der oplever kon-
centrerede fordele henholdsvis ulemper ved reguleringen, er tilskyndet til at
handle politisk. Tesens forudsigelse pid arbejdsmiljpomridet er derfor, at
arbejdsgiverne og arbejderne vil vare aktive 1 den administrative beslutnings-
proces, hvad de ogsé har vaeret bide 1 1970°erne og 1980’°erne (Kelman, 1981;
Noble, 1986; Nergaard, 1993).

Men fordi de organiserede interesser vil treekke i hver sin retning, fir myn-
dighederne en betydelig autonomi i fastszttelsen af den administrative politik
(Wilson, 1980: 382, 391; Kelman, 1981). Det er derfor bureaukraternes ver-
dier snarere end politik, der er afgerende for udformningen af arbejdsmil-
jestandarderne (Kelman, 1981: 81-83). Dette gzlder nok primzrt 1 USA,
hvor organiserede interesser ikke er formelt inddraget 1 den administrative
beslutningsproces pa samme mdde som i Europa (jf. Moe, 1990b). Ifelge Kel-
man blander prasidenten sig ikke synderligt 1 OSHAs aktiviteter: “Det hvide
Hus’ manglende evne til at &ndre styrelsers adfzerd skyldes ganske simpelt, at
praesidenten ikke har mulighed for at overvige styrelsernes aktiviteter” (Kel-
man, 1981: 96). Det hvide Hus kan heller ikke tilvejebringe de fornedne incit-
amenter for at ndre OSHAs adfzrd. Ifelge James Q. Wilson har politikere
heller ikke meget at vinde ved at blande sig 1 erhvervsreguleringen: Hvad de
regulerende myndigheder foretager sig “har lille eller ingen politisk betydning”
for Det hvide Hus og Kongressen (1980: 388).

I perioden efter 1981 holder Wilson og Kelmans teser ikke. Prasidenten
blander sig 1 hej grad i arbejdsmiljereguleringen i de tidlige 1980’ere. Wilson
og Kelman fokuserer pa begrensningerne for prasidentiel indblanding, men
overser de muligheder, som de institutionelle rammer ogsi definerer. Inden
for visse rammer rider prasidenten over en rzkke instrumenter, der har
betydning for OSHAs aktiviteter og politik, og som kan udnyttes i henhold til
ideologiske og politiske mal. Det er korrekt, at Reagan og OMB foretog nogle
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risikable dispositioner, at normerne vedrerende politiske udnevnelser blev
brudt, og at strategien - givet de politiske magtforhold og de s®regne ameri-
kanske politiske institutioner - pd lengere sigt var demt til fiasko. Alligevel
udnyttede Reagan de politiske instrumenter, han kontrollerede, pd en méde,
som Kelman og Wilsons tese ikke kan redegere for. Bide hvad angér udviklin-
gen af nye standarder og inspektionsaktiviteterne, kan der spores en tidlig Rea-
gan-effekt.

Hvis der bliver nogen arv efter Reagan pé reguleringsomradet, bestir den
derfor i, at kommende prasidenter, belert af Reagan, ogsé i fremtiden vil for-
soge at eve mere direkte indflydelse pa rutinepolitikken i det enorme foderale
bureaukrati. Magten over den offentlige politik vil 1 sa fald blive koncentreret
yderligere i Det hvide Hus, hvilket ikke er nogen ny trend i amerikansk politik
(Moe, 1985; 1987). Det paradoksale er dog i givet fald, at prazsidenter med en
mere positiv holdning til regulering ogsa vil kunne lade deres praferencer sla
igennem, og at resultatet pd leengere sigt kan blive en skarpelse af regulerin-
gen. Reagans delvise succes med at obstruere og tilbageholde gennemferelsen
af eksisterende og ny regulering kan let vise sig at veere en pyrrhussejr.

De institutionelle barrierer for presidentiel indblanding begyndte dog at sli
igennem fra midten af 1980’erne, og med @ndrede politiske magtforhold blev
greenserne for Reagans administrative strategi dbenbare. Fagforeningerne og
Kongressen blev aktiveret. Kongressens indkapsling af prasidenten og OMBs
befejelser fandr stette langt ind i de republikanske rakker og kan derfor bedst
fortolkes som en institutionel snarere end en partpolitisk magtkamp. Ogsé
domstolene lagde massivt pres pA OSHA og Det hvide Hus.

Presset fra alle sider valgte Reagan at udskifte de ideologiske ledere i OSHA
og arbejdsministeriet med mere moderate og kvalificerede personer. Budget-
terne blev ogséd foreget igen. Reagans administrative strategi havde sine ind-
byggede svagheder: Uden reformer ville en varig reduktion af reguleringen
krave, at presidentens opmarksomhed vedholdende og intenst var rettet mod
omridet, og at han havde vilje til at indgi i opslidende politiske kampe med
Kongressen. Tid og opmerksomhed er knappe ressourcer, som politikere, her-
under amerikanske prasidenter, mé prioritere 1 forhold til konkurrerende mal
(jf. March og Olsen, 1983). Ogsd derfor var Reagans strategi pd langt sigt
demt til fiasko. Begraensningerne i den administrative strategi blev dbenbare 1
det omfang, Reagan - og Bush - blev udsat for politisk pres.

Det kan hevdes, at Kelman og Wilsons tese bliver delvist genoprettet efter
midten af 1980°erne. Dynamikken er dog en anden, end den de beskriver.
Ogsa pa dette tudspunkt er der tale om en politisk proces, der er betinget ikke
alene af OSHAs organisering, men af de videre institutionelle rammer for poli-
tisk handlen.

Pa grund af policy-specifikke forhold er der forskelle pa karakteren af den
politiske indblanding fra omride til omride. Af politiske grunde kunne ned-
prioriteringen af miljeomridet ikke opretholdes, og af institutionelle grunde
kunne Reagan ikke bruge helt de samme instrumenter overfor FTC som over-
for OSHA og EPA. Policy-specifikke forhold har ogsd betydning for det politi-
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ske rdderum. Der har dog i det store hele varet tale om samme form for ind-
blanding pd twvars af omrider. Det er altsd i hejere grad de videre politisk-
institutionelle omgivelser for reguleringen, der har haft indflydelse pa, hvordan
Reagans praferencer kunne sla igennem.

Andre dele af den reguleringspolitiske litteratur har netop fokuseret p4,
hvordan politiske systemers institutionelle forhold pavirker organiseringen af
alle typer regulering og dermed ogsd den politiske proces (Vogel, 1986: 195-
96; Harris og Milkis, 1989). [ USA er de politiske institutioner fragmenterede,
og kompetencen over den offentlige politik er “divided” og “shared” bade
mellem de federale regeringsinstitutioner og mellem den foderale regering og
enkeltstaterne. Institutionerne er yderst reformfjendtlige (Huntington, 1968;
Moe, 1990Db).

For at forstd Reagan og Bushs reguleringspolitik mi man analysere sével
policy-specifikke som mere generelle institutionelle forhold (jf. Freeman,
1985). Kun herved kan man afdzkke det riderum, som Reagan is®r i de
forste &r udnyttede. Generelt vil policy-analysen vinde ved 1 hejere grad at ind-
drage elementer fra den nyinstitutionelle teori (for eksempel Ostrom, 1986;
North, 1990). Det er netop samspillet mellem institutioner og politik, der for-
klarer, hvorfor det ikke lykkedes Reagan at reformere den nye sociale regule-
ring af erhvervslivet.

Konklusion - reformpolitik og institutioner, muligheder

og begraensninger

Succesfulde reformer af den offentlige politik er en sjeldenhed i moderne
velferdsstater, ikke alene i USA (March og Olsen, 1983; Christensen, 1991;
Christiansen, 1994). Med udgangspunkt i en analyse af institutioner er det
ikke si overraskende, at mulighederne for at gennemfore succesfulde reformer
er langt mere beskedne, end de klassiske demokrati- og pluralismeteorier for-
anlediger os til at tro. P4 den anden side er det ikke sidan, at reformer aldrig
kan gennemfares. Til tider lykkes det at fi reformeret den offentlige politik.
Udfordringen bestér i at kunne forklare og forstd sével stabilitet som foran-
dring. Terry Moe har leveret et godt udgangspunkt for en sidan teori.

Moe har fremfort den tese, at det er samspillet mellem generelle og policy-
specifikke institutionelle forhold, herunder bureaukratiets organisering, der
bestemmer karakteren af den fremtidige offentlige politik (1989, 1990a). Moe
fokuserer pa valget af reguleringens organisering, “structural choice”, men er
Klar over, at de videre institutionelle forhold, der er relativt konstante, ogsi
definerer muligheder og begrensninger for styringen af den offentlige politik
(1989: 305; 1990a: 146). Moe papeger, at “strukturelle valg” er selvstzendige
policy valg, og at institutionelle feed-back mekanismer er vigtige for at forsté
den administrative politik (jf. Pierson, 1993). Vasentlige institutionelle for-
hold bliver hermed en variabel, og mere radikal forandring bliver 1 princippet
muligt.

Men nér forst organiseringen af reguleringen er bestemt, vil den fremtidige
politik vaere begraenset af disse valg: Regler og procedurer definerer, hvem der
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kan deltage i beslutningsprocessen, og hvordan de legitimt kan varetage deres
interesser. Selv om interessespillet om reguleringens organisering fortsatter, er
de oprindelige strukturelle valg svarest at omgere og derfor de vasentligste.
Béde fordi de indskrives i love, regler og rutiner, og fordi disse valg skaber kli-
entgrupper, herunder bureaukratiet selv, som har en interesse i at bevare sta-
tus quo (Moe, 1989: 282-85; Harris og Milkis, 1989: 25-48; jf. Christensen,
1991). Og det er netop disse konservative institutioner, reformerne anfaegter.

Moe siger desvarre ikke meget om, hvad der betinger en strukturel valgsitu-
ation. Nir reorganisering altid er en mulighed, som bererte interesser forseger
at udnytte, og de oprindelige strukturelle valg samtidigt skaber deres egen
inerti, kunne man godt enske, at Moe ville uddybe, hvilke omstzndigheder
der er szrligt befordrende for succesfuld reform. Nir institutioner er konser-
vative, md det vere samspillet mellem en rzkke ikke-institutionelle faktorer,
der skaber situationer, hvor inertien kan blive brudt.’

I USA, men sandsynligvis ogsi andre steder, synes tre szt af variabler
afgerende for, hvorvidt vi har en strukturel valgsituation: (1) den ekonomiske
konjunktur, (ii) de partipolitiske konstellationer og (iii) den offentlige opinion.

(i) @konomisk krise og stagnation vil ofte fi politikere til at sege at ®ndre
nogle af de politiske parametre, som de i princippet kan kontrollere, og som
kan taznkes at vare medvirkende drsag til den ekonomiske krise. Selv om de
politiske initiativer ikke er virkningsfulde, signaleres der politisk handlekraft og
vilje (March og Olsen, 1983). Modstand mod reformer vil da kunne prasente-
res som konservatisme og manglende politisk mod. Den ekonomiske krise 1
Reagans ferste ar var befordrende for reformtiltag.

(i1) Den amerikanske forfatning og federalstatens institutionelle organise-
ring giver et system af “minority vetoes” snarere end et flertalsstyre (Harris og
Milkis, 1989: 31-35). For at gennemfore reformer, kraeves der enten konsen-
sus pd tvars af partier, eller at et parti har absolut dominans over Kongressens
to kamre og prasidentembedet, og at der er enighed og stabilitet internt i par-
tiet. Begge situationer kraver stzrkt og vedholdende politisk lederskab, der
kan bryde den partipolitiske konkurrence og interessegruppers indflydelse.
Tidligere reformperioder i amerikansk politik har altid i udgangspunktet veret
kendetegnet ved, at samme parti har haft absolut dominans over Det hvide
Hus og Kongressen (Hofstadter, 1955; Katznelson, 1989). Selv med favorable
partipolitiske forhold betyder den ekstremt fragmenterede udvalgsstruktur, og
i de senere ir underudvalgsstruktur, iszr i Reprzsentanternes Hus, at de
enkelte medlemmers loyalitet overfor szrinteresser ofte er sterkere end overfor
partiet (Fiorina, 1977; Arnold, 1990).

Pi intet tidspunkt 1 Reagans presidentperiode havde republikanerne flertal i
begge kamre, og selv i det republikanske parti var der modstand mod en gen-
nemgribende og ideologisk motiveret deregulering af de nye populzre regule-
ringsomrader.

(iii) Endelig skal reforminitiativerne appellere til det store flertal af den
amerikanske befolkning. Valgsystemet 1 USA ger, at senatorer, representanter
og prasidenten har forskellige valgkredse og interesser, som de er lydhere
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overfor (Fiorina, 1977; Moe, 1985). For at bryde den institutionelle inerti og
“interessegruppe-liberalismen” (Lowi, 1979) skal argumenter om, hvad der er
til gavn for samfundet mere generelt, knytte an til dominerende vardier og
holdninger i befolkningen (Harris og Milkis, 1989). Reformperioder i ameri-
kansk politik er derfor ofte ledsaget eller indledt af stor aktivitet i sociale
beveegelser (Hofstadter, 1955; Huntington, 1981).

I slutningen af 1970’erne og i starten af 1980’erne var befolkningen ganske
vist utilfreds med den stigende regulering og en voksende offentlig sektor, men
holdningen til den nye sociale regulering af erhvervslivet og “quality of life
issues” var overvejende positiv (Lipset og Schneider, 1979; Noble, 1986: 124-
128). P4 intet tidspunkt kunne der spores en massiv modstand mod de nye
reguleringsomrider. Reguleringen af arbejdsmiljeet og det ydre milje var
seerligt populzr (Rukeyser, 1991: 153).

Kun én af betingelserne for reform er favorabel set fra Reagans synspunkt,
nemlig okonomisk krise. Nir de politiske betingelser for dereguleringsrefor-
mer er ufordelagtige, som i USA i1 1980’erne, er reformer stort set uigennem-
forlige. Selv ndr der er mere gunstige betingelser, kraves der politisk lederskab
og en gennemtankt reformstrategi for at fi gennemfort de enskede reformer.
Initiativtagerne skal udvikle en strategi, som kan modstd presset fra de politi-
ske modstandere, der helt sikkert vil sette al energi ind pa at blokere tiltagene
(Moe, 1989, 1990a).

Selv om Reagan mobiliserede til kamp pa det retoriske og ideologiske plan,
var strategien mangelfuld pa flere omrider (jf. Harris og Milkis, 1989: 25-31,
48-51). Det var aldrig klart, hvori reformerne bestod, og hvilke alternativer
Reagan si til den eksisterende reguleringsform: Var det performance kriterier,
ekonomiske virkemidler, eller bare frivillighed og mindre kontrol? I praksis
valgte Reagan det sidste. Men frem for alt gav strategien ingen anvisning pa,
hvilke institutionelle forandringer, der krvedes for at fi “government off peo-
ple’s back”. Reagan stillede pi intet tidspunkt forslag om reformer af den eksi-
sterende sociale regulering. Miaske fordi han vidste, at de ikke havde en chance
for at blive vedtaget i Kongressen?

Med udgangspunkt i en institutionsbaseret analyse af Reagans strategi og de
politiske magtforhold er det forstieligt, at Reagan segte at begrense den nye
sociale regulering gennem en administrativ nedprioritering snarere end ved at
preve at gennemfore de lovede reformer. Faktisk ville det undre mere, hvis
den eksisterende lovgivning var blevet dereguleret under Reagan og Bushs
ledelse.

Selv om denne artikel fokuserer pad mulighederne og begrznsningerne for
politisk styring i USA, er der grund tl at formode, at institutionelle og situa-
tionelle forhold svarende til dem, der betinger mulighederne for reform i USA,
ogsd gor sig gzldende i andre vestlige lande, om end pd andre mider (Moe,
1990b).

I parlamentariske systemer, hvor skiftende regeringer i reglen samtidigt har
flertal i den lovgivende forsamling, er det ikke mindretallets formelle vetoret
og konflikter mellem regering og lovgivningsmagt, der blokerer for gennem-
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forelsen af reformer. Det er snarere frygten for, at reformer gennemfert af
spinkle flertal vil blive omstedt efter nzste valg, der forhindrer regeringernes
reformforseg. Denne frygt er endnu mere udtalt, nir betydelige organiserede
interesser med tzt tilknytning til oppositionen er indzdte modstandere af de
patenkte reformer. I det omfang organiserede interesser er integreret i sivel
formuleringen som ivarkszttelsen af den offentlige politik, sddan som de ofte
er det blandt andet i Danmark, begrenses muligheden for succesfulde refor-
mer yderligere. Selv vedtagne reformer kan udvandes i iverkvettelsesfasen
(Christensen, 1991; 1993a). De organiserede interesser har en veto-position
og kan i samdrzgtighed blokere reformer, der anfegter hevdvundne interes-
ser (Christensen, 1993b: 11). Et skarpt opdelt ministerialsystem, hvor mini-
strene bliver ét med deres embedsmand og klienter, udger endnu en instituti-
onel barriere for reformer, der anfaegter ministeriets ressort (Christensen,
1993b).

I Danmark og i andre parlamentariske systemer med stzerke korporative
trek er normen, at storre reformer vedtages af komfortable flertal pa tvars af
blokkene. Det er derfor som oftest kravet om bred konsensus i parlamentet,
mellem organisationerne, regering og centraladministration og mellem organi-
sationerne internt, der blokerer for vedtagelsen og gennemforelsen af reformer
(Knudsen, 1993).

Igen er det samspillet mellem stzrke institutioner og politik, der er afgeren-
de for mulighederne for gennemgribende reformer af den offentlige politik,
dens indhold og organisation. Og igen er kravet for gennemforelsen af succes-
fulde reformer, at de politisk-konjunkturelle forhold er gunstige, at der
demonstreres staerkt og vedholdende politisk lederskab, og at der formuleres
en sammenhazngende flerstrenget reformstrategi, som tager hejde for de ind-
byggede institutionelle barrierer, der altid vil veere til stede.

Gennemgribende reformer af den offentlige politik er vanskelige at gennem-
fore 1 moderne velfserdsstater. Ofte, og 1 lange perioder, synes det ganske umu-
ligt. Spergsmalet bliver derfor, hvad der karakteriserer de situationer, hvor der
rent faktisk bliver gennemfort radikale reformer? Og dernast, hvordan effekti-
ve strategier har veret udformet? Spergsmailene knytter an til et mere generelt
tema i den nyinstitutionelle debat og til diskussionen om velfzerdsstatens
udvikling. Er bevidste institutionelle reformer overhovedet mulige, eller er
udviklingen af den offentlige politik i al veesentlighed inkremental? Mere forsk-
ning, historisk og komparativt, er pikravet for, at vi pd mere sikker grund kan
udtale os om, hvorvidt politikeres indflydelse pa velfzrdsstatens institutioner
og politik i1 praksis er sd begraenset, at institutionerne lever deres eget liv.

Noter

1. Peter Munk Christiansen, Carsten Daughbjerg, Jorgen Elklit, Thomas Pallesen, Georg Serensen og Palle
Swvensson har kommenteret tidligere udkast til denne artikel og kommer med kyndige forslag vl forbed-
ringer. Tak for det.

For referencer til de numre af Federe! Regrters, der er kilder for denne analyse, se Nergaard, 1993: 90,
Nir nye reguleringer udstedes, er der i indledningen en fyldestgerende redegorelse for beslutningspro-
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cessens historie samt et kort resumé af de vesentligste bevaggrunde for udformningen af den pigal-
dende standard. [ mit speciale er den primzre analyse begranset til perioden 1987-1991.

3. Strukturelle valgsituationer kan ogsd opstd, fordi institutionerne er i konflikt med hinanden, for eksem-
pel pd tvers af omrdder. I moderne velfrdsstater stiller regler pd forskellige omrider og niveauer ofte
modstridende krav il den offentlige politik. Samspilsproblemer mellem institutioner kunne ogsh vare
baggrunden for, at justeringerfreformer er pikravet; jf. for eksempel North, 1990, Typisk vil et teknisk-
legalt pres dog ikke vare tilstrekkeligt for, at man fir mulighed for mere gennemgribende reformer.
Institutionelt pres vil derfor ikke blive diskuteret som en selvstzndig betingende variabel,
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