Ove Johansen

Anvendelsen af forlig som boligpolitisk
problemlgsningsmekanisme

I artiklen analyseres drsagerne til, at indgielse af brede politiske forlig er blevet et si
hyppigt fznomen i netop bygge- og boligpolitikken. Forklaringerne herpa findes dels i
nogle baggrundsfaktorer (sektorens centrale placering i den gkonomiske struktur, konsen-
sus om vigtige méalsztninger, og en ganske stzrk interessckonvergens), dels i et samspil
mellem strategiske og interessefaktorer; i dette samspil synes der at eksistere en rzkke af
aktgrerne hgjt prioriterede hensyn til policy-kontinuitet, der tilskynder til forlig. Men
opfattes et udspil som et aktivt led i en blokpolitik, er det brede forlig pa forhind gjort
usandsynligt.

1. Problemstilling: forlig som politisk lssningsmetode

Betragter man efterkrigstidens danske politiske historie, kan den forekomme pé
én gang diffus og preget af karakteristiske lovmassigheder. Markante trzk, derer
trengt lengere og lengere i forgrunden, er de organiserede interessers aktiviteter
i forhold til de traditionelle statsorganer, et stort antal nye politiserede »issues«,
den offentlige sektors stzrke vazkst og ledsagende problemer med hensyn til gko-
nomisk styring. Koncentreres opmarksomheden om det parlamentariske plan,
springer partiopdelinegn af folketinget umiddelbart i gjnene. Set under en over-
ordnet synsvinkel ville man a priori forvente en betydelig ustabilitet i et gkono-
misk-politisk system med en sddan dynamik. Men nyere forskning og andre forsgg
pa at tolke udviklingslinierne i et tidsmassigt perspektiv synes at papege nogle
vigtige mekanismer til fastholdelse af kontinuitet. Inden for rammerne af mit
forskningsprojekt »Formuleringen af boligpolitikken i Danmark: en studie i »poli-
cy-making«- processen i efterkrigstidens boligpolitik« har det menster tegnet sig,
at bygge- og boligpolitikken som »issue« - i gvrigt sammen med enkelte andre(1) -
skiller sig ud ved at vare fastnet i sterkt kontinuitetsbevarende beslutningspro-
cesser.(2)

Det trzk, der i henseende til de politiske tilblivelsesprocesser karakteriserer
bygge- og boligpolitikken er, at den altovervejende del af lovgivningen, der direk-
te vedr@rer sektoren, er blevet til som resultat af mangesidede, brede politiske
forlig. I denne artikel rejses spsrgsmal, der skal forsgge at afklare vasentlige trak
omkring denne »tradition« for forlig pa bygge- og boligpolitikkens omride. Det
vil blive sggt afklaret, hvilke forklaringsfaktorer pa forligsindgielsen, der har
gjort sig geldende i de enkelte konkrete beslutningssituationer, hvorfor - med
andre ord - netop bygge- og boligpolitikken, der i sa udpraget grad ellers skulle
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fungere som en »arena« for de mange modsatrettede og stzrke interesser, er
blevet forligsomrdde, og hvorfor opbakningen bag den har antaget den politiske
bredde, den har haft.

Undersggelsen er tidsmassigt afgranset til drene 1957-82; det brede politiske
forlig som problemlesningsmetode forekommer ogsd i den forste her ikke-be-
handlede del af efterkrigstiden, men to forhold har gjort sig geldende ved den
tidsmassige afgransning. For det farste betyder den, at undersggelsen koncentre-
res om to konjunkturforleb: farst en meget langvarig konjunkturopgang, der
derefter (fra 1974) folges af en sterk nedgangskonjunktur, der synes at uddybes.

For det andet er det danske politiske system langt bedre systematisk undersagt
for tiden fra ca. 1960 end for den forudgaende del af efterkrigstiden; og da den her
prasenterede undersegelse netop seger at hente en betydelig forklaringskraft i
forhold i det politiske system, fas de velsagtens mest holdbare konklusioner ved at
koncentrere analysen om tidsrummet 1957-82.

2. Metode og materiale

Udvalgelsen af de forligsforhandlinger, der inden for den saledes afgrznsede
periode skulle drages med ind i analysen, indebazrer i en vis udstrzkning et skan
over, hvad genstanden for de faktiske forligsdreftelser har veret - et punkt hvor
kildematerialet kan vare utilstreekkeligt og/eller vildledende. Det stod ret hurtigt
klart, at dette at begr®nse analysen til udelukkende at besk=zftige sig med de
forhandlingsforlgb, hvis resultat blev en eller anden form for politisk aftale ville
vere utilstrzkkeligt; forligstilbgjeligheden belyses ogsd meget sigende af at fa
afdzkket, hvilke konkret virkende faktorer der ggr, at en forhandlingsrunde ikke
ender med et forlig.

Folgende grupper af materiale er systematisk gennemgéaet med henblik pa den
opstillede problemstilling, hvorfor de udger den empiriske »rygrad« i analysen:
a) Folketingstidende: forhandlingerne og udvalgenes betznkninger;

b) betenkningsmateriale fra offentlige institutioner;

¢) tre specialer med en politologisk indfaldsvinkel til boligpolitikken;(3)

d) gennemgang af tidsskrifterne Boligen, Som vi bor/Bolignyt, Huset og Parcel-
husnyt med henblik pa at indkredse organisationernes stillingtagen og strategi-
ske positioner;

e) kronikmateriale, udvalgt ved hjzlp af Aviskronikindeks og dettes »aflaser«
Dansk Artikel Indeks; samt

f) avismateriale fra eget udklips-arkiv, dekkende primart perioden siden 1971;

g) et materiale af pjecer og pressemeddelelser fra de politiske partier.

Det anvendte materiale méa karakteriseres som szrdeles varieret m.h.t. tilblivelse,

funktion og tendens, hvorfor det ogsa er skennet forsvarligt at undlade en videre

udbygning af materialet med interviews og gennemgang af arkivmateriale, der for
begges vedkommende indebarer et tidrévende arbejde med ofte meget beskedent
afkast, grundet emnets stadig politisk-strategisk felsomme karakter.
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3. Forklaringsfaktorerne

Spergsméilet om hvorfor det brede politiske forlig i sd udpraeget grad har veret en
anvendt lgsningsmekanisme pd netop det bygge- og boligpolitiske omrade kan
efter mine undersggelser grupperes i 4 kategorier:(4)

1. faktorer fra det politiske systems niveau

2. faktorer sammenhzngende med samfundsopfattelsen

3. konsensus om maélsztninger i boligpolitikken, og

4. boligpolitikkens placering i og betydning for den generelle skonomiske politik.

4. Boligforhandlingerne

Perioden 1957-38

De bygge- og boligpolitiske hovedproblemer, som de defineredes af de politiske
aktgrer, var praget af strukturelle spandinger. Boligmangelen var endnu udtalt,
og lgsningsmodellen var blevet et forsgg pa at lade nybyggeriet indtage en stark
position. Bag denne tilgang til problemerne stod dog ikke nogen enig politisk
alliance. De liberalt-borgerlige partier gnskede, at man ophavede huslejeregule-
ringen, for derigennem at fa de for billige, store lejligheder frem p& markedet, og
derved hindre det overforbrug af bolig, man mente huslejereguleringen havde
resulteret i. I samme politiske kredse gnskede man ogsa at nedskzre subsidierne
til det store almennyttige byggeri og billiggere samme ved at udsztte det for
konkurrence fra det private.

Et af de fgrste stgrre problemer, den i 1957 dannede »trekantregering«, der
bestod af Socialdemokratiet, Det radikale Venstre og Danmarks Retsforbund,
stod over for at lgse, var forlengelsen af byggestatte- og boligreguleringslovene.
Regeringskoalitionen besad et sikkert flertal i folketinget, hvorfor der ikke bestod
noget umiddelbart behov for den for at sege tilslutning til boliglovgivningen hos
oppositionen. Lovgivningen gennemfortes da ogsa pa basis af de tre regeringspar-
tiers mandater som et internt koalitionsforlig. (5)

Analyseniveau: det politiske system

Interessesystemet

Der kan spores en markant tendens i de senere 1950°eres politiske debat i retning
af, at de borgerlige partier gnskede efterkrigstidens liberalisering fart til bunds,
sdledes at de ogsé gnskede boligmarkedet fgrt tilbage under de frie markedskraf-
ters domzne. Overfor dette hevdede Socialdemokratiet en fortsat offentlig regu-
leringspolitik som det instrumentszt, der skulle beskytte boligtagere mod den
spekulation, der 14 i den stadig »unormale« boligmarkedsstruktur. Standpunkter-
ne bakkedes fuldt ud op af de respektive interesseorganisationer, grundejerorga-
nisationerne for de borgerlige partiers vedkommende(6) og lejerorganisationerne
og boligselskaberne for Socialdemokratiets.(7) I betragtelig udstrekning gar der
altsi en delingslinie ned gennem boligpolitikken, mens de elementer af konsen-
sus, der ger sig geldende, er gnskerne om at bibeholde visse sociale funktioner for
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det almennyttige byggeri (og dermed tilskud i et vist omfang) samt om at sikre
byggesektoren en stabil byggerytme.

Det strategiske system
Denne betegnelse sammenfatter hensynene, partierne formodes at tage til den
parlamentariske koalition og til opinionen.

Anskuet fra regeringens side matte det primare i beslutningssituationen vare at
finde en formel, alle tre koalitionspartier kunne leve med. Mellem Socialdemo-
kratiet og Det radikale Venstre var der udviklet en samarbejdstradition, mens
Retsforbundet var ny i den sammenhzng. Da ogsd betydelige forskelle i stand-
punkter skilte de tre partier, kan det ikke undre, at spgrgsmalet om boligpolitik-
ken i den farste fase bliver holdt internt i regeringen for ad denne vej at na frem til
en balance i formuleringerne, der kunne forene ekstremerne, den ovenfor navnte
socialdemokratiske position og Retsforbundets liberalistiske krav om afvikling af
statslige subsidier til byggeriet og overgang til et frit boligmarked. Blev formule-
ringer af et sadant lgsningsforslag udtrykt alene i principper og brede retnings-
linier og derefter lagt ud i en potentiel forligskreds, kunne man pd det nzrmeste
vere sikker pd, at uden for regeringen stiende partier ville sgge at spille koalitio-
nens parter ud indbyrdes for at f4 indremmelser. Hensynet til regeringssammen-
holdet talte siledes imod at inddrage en bredere kreds af partier. For Socialde-
mokratiet tale det i samme retning, at inddrog man de to store borgerlige opposi-
tionspartier i dreftelserne, ville man blot inddrage forhandlingsparter, der yderli-
gere styrkede de krav om statslig afvikling og liberalisering, de to sma regerings-
partier allerede (med lidt forskelligt eftertryk) farte frem.

V-K-oppositionen lagde ikke op til noget forlig med regeringen, idet det er
tydeligt, at man hurtigt valgte at fastlegge folgende bolgpolitiske strategi. For pi
lidt lzngere sigt at gore V-K-blokken til et regeringsalternativ til Socialdemokra-
tiet indledte man en skarp oppositionspolitik over for »trekantregeringen«. Ved at
std som dem, der i handling - og ikke blot i programerklazringer - stod for en
liberaliserings- og afviklingslinie, kunne man kompromittere de to sma regerings-
partier og regne med en kraftig vzlgersanktion mod dem. Boligproblemet var
sezrdeles velegnet til en siddan markering, da det var adbenbart at de tidligere
socialdemokratiske regeringer ikke ved den lagte tilskuds- og reguleringskurs
havde formdet at bringe boligmarkedet til at fungere.

De gvrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

Det radikale Venstres grundsztning om »det samarbejdende folkestyre«, opfat-
telsen af at det ikke tjente det danske samfunds interesser, at der skete en politisk,
herunder parlamentarisk, polarisering matte i en vis forstand se sig trzngt i bag-
grunden i denne boligforligssituation. Vel kan det hazvdes, at regeringen interes-
semassigt allerede var si bred, at den var udtryk for en klassesamarbejdspolitik.
Men dertil kom, at VK-partiernes optreden som en blok primart rettet mod det
sterste lenmodtagerparti ifglge samarbejdstankegangen var endog meget skadelig
for det demokratiske system. Samarbejdsideclogien matte sa praktiseres inden for
den bredest mulige regering, samtidig med at denne regeringsdeltagelse ville tyde-
liggore for oppositionen, at VK-alternativet pa grund af blokpolitik pa lzngere
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sigt ville vere dedsdgmt.

Det er allerede nzvnt, at meget skarpe holdningsforskelligheder gjorde sig
gxldende i henseende til de boligpolitiske malsztninger. Pa principielt plan kunne
man blive enige om at @nske afskaffelse af boligmangel, bedre boligstandard,
mere stabil byggerytme og hensyntagen til de socialt darligst stillede; men blot en
lille forggelse af konkretiseringsgraden heraf med henblik pa at formulere disse
gnsker i principielle retningslinier indebar, at der matte tages stilling til spgrgsma-
lene om boligmarkedets indretning og funktionsméde: hvad ville man anse for et
frit boligmarked, i hvilken udstrekning kunne staten optrede med stgtte og mitte
der gives afkald pé offentlige styringsaktiviteter over for dele af den gkonomiske
politik, der var tzt vevet sammen med boligpolitikken.

Endelig skal der peges p4, at byggesektoren ikke var truet pa aktivitetsomradet,
da de regeringsinterne dregftelser pdbegyndtes; hurtigt viste der sig ogsa (i labet af
1958) umiskendelige tegn pa en forbedring af konjunkturerne, hvorfor en tilskyn-
delse ud fra hele aktivitetshensynet til at se temporzrt bort fra principielle me-
ningsforskelle ikke kan siges at gore sig gzldende.

Det er herefter tydeligt, at forklaringerne pa den udviste forligsadferd méi
hentes i gruppen af forklaringsfaktorer i det politiske system. Og blandt disse er
hovedforklaringen her altsd den manglende overensstemmelse mellem dele-li-
nierne for regeringsdannelsen og dele-linien for statens regulerende rolle.

Boligforlig 1965 og 1966

De to forligsaftaler i 1965 og 1966 mi betragtes som én fremadskridende proces,
der involverede den samme kreds af politiske beslutningstagere og var svar pa de
problemer, h@jkonjunkturens fgrste ar havde fgrt med sig for boligsektoren.

Fgrst og fremmest havde udviklingen vist, hvilke styringsproblemer der var
over for - sivel som i - boligsektoren efter at et sa vigtigt reguleringsinstrument
som de direkte statsldn var blevet forladt med 1958-beslutningen; en rekke mid-
lertidige foranstaltninger var blevet sat i kraft, men, erkendtes det fra vide kredse,
uden tilfredsstillende effekt over for presset mod den gkonomiske balance. Dette
forstzrkede de problemer, der stadig var ulgste i boligpolitikken, nemlig nybygge-
riets fordyrelse (der fik en ny dimension ved at det private byggeri var trengt
sterkt frem efter 1958 og nu konkurrerede om produktionsfaktorerne med det
almennyttige) og den store huslejespending. Samtidig var gnsket om ejerlejlighe-
der og diskussionen om ejerboligernes subsidiering blevet fremtradende temaer i
den politiske debat.

Analyseniveau: det politiske system

Interessesystemet

Savel Socialdemokratiet som boligorganisationerne og fagbevagelsen var gennem
det meste af 1960’erne enige i opfattelsen, at boligmanglen mitte bekaempes
gennem et stort nybyggeri af boliger; men i periodens fgrste del synes der at ske
en markant ny-orientering i Socialdemokratiets holdning til et af de bzrende
principper i boligpolitikken: »normalisering« af boligmarkedet. Dennes grundtan-
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ke var at afskaffe de mange restriktioner og begrense de statslige tiltag til hindring
af den sterkere parts udnyttelse af sin position pa boligmarkedet.(8) Spergsmale-
ne om huslejereguleringens ophzvelse og de generelle tilskudsordninger til ny-
byggeriet kunne derfor - i langt mere udpraget grad end tidligere - reduceres til
afgerelser af udligningens tempo og ledsagende sociale tilskud. Mellem de to
boligforlig segte de socialdemokratisk dominerede boligorganisationer sammen
med LO at pavirke indholdet af det socialdemokratiske udspil til forhandling,
men en sammenligning mellem organisationernes meget detaljerede gnsker til et
program for boligpolitikken og det socialdemokratiske opleg viser tydeligt, at
regeringspartiet allerede ved sin udarbejdelse af opl®gget har lagt overvejende
vegt pd, hvad der kunne forventes parlamentarisk tilslutning til.

Det strategiske system

Det er en vigtig, men ofte overset kendsgerning, at boligpolitiske forlig indgar i en
sterre politisk parlamentarisk sammenhang. Nar, som tilfzldet var i 1965-66,
vilkarene for flertalsdannelse var szrdeles vanskelige, bliver det sazrlig betyd-
ningsfuldt at afklare afsmitningen herfra pa boligdraftelserne.

Gennem stgrstedelen af 1965 havde regeringen forhandlet med de 4 gamle
partier om gennemfgrelsen af en skattereform, hvis gennemfgrelse regeringen
havde investeret en god del prestige i.(9)

Med udgangspunkt i principvedtagelserne i 1965-boligforliget stillede Venstre
som betingelse for at ga videre i skattereformdreftelserne, at der blev optaget
realitetsforhandlinger om boligpolitikken. Venstre havde jo netop fiet en meget
mere central placering i det parlamentariske spil, idet det spirende V-R-samarbej-
de matte tages i betragtning pa regeringshold. Som felge af Venstres placeren sig i
forhandlingernes centrum, fandt de konservative, at de matte indgd i forhand-
lingskredsen pa linie med deres tidligere koalitionspartner.

De gvrige grupper af forhandlingsfaktorer. Sammenvejning
Den hurtige gkonomiske vakst og de social- og fordelingspolitiske tiltag, Social-
demokratiet havde fiet gennemfgrt som led i etablering af velferdsstaten, synes at
have betydet en meget pragmatisk holdning hos partiet med hensyn til blandings-
gkonomiens balance mellem statslig regulering og frit initiativ. Synes vigtige mdl-
setninger uopndelige gennem statsintervention, var man villig til at lade markeds-
krzfterne fa en mulighed, vel at marke dog kun under forudsztning af, at der var
mulighed for ad anden vej at holde fast i de altafgerende sociale hensyn; pa
boligomradet sa man i stadig steérre udstrakning lejerbeskyttelsen (uopsigelighe-
den) og individuelle huslejetilskud som vejen hertil. Og med disse iagttagelser er
den ovenfor papegede glidning over i accepten af »normalisering« af boligmarke-
det en naturlig konsekvens, ligesom tendenser til en mere pragmatisk problemop-
fattelse sandsynligvis er fremmet af regeringens nederlag ved jordlovsafstemnin-
gen i 1963, der tolkedes som en sejr for voksende politisk mobile vzlgergrupper,
hvis ideologiske bindinger syntes svage. Forlig ville altsa foreckomme ikke blot
ideologisk acceptabelt men ogsa i overensstemmelse med tanken om »velfardssta-
ten for alle«.

P4 grund af den szrlige struktur, den direkte savel som den indirekte subsi-
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diering af boligsektoren havde antaget, er der grund til at formode, at en hgjkon-
junktur i det danske g¢konomiske system ville give bolig- og byggesektoren en
nggleplacering i aktivitetsmassig henseende. Set fra en overordnet synsvinkel vil
det sige, at en lang rzkke beslutninger i den generelle gkonomiske politik ikke
ville kunne trzffes uden at indtznke sektorens rolle heri senest i beslutningsfasen.
For en regering, der definerer styring af den gkonomiske politik som et instru-
ment sine qua non, ma boligomradet sta centralt, nir serlige policy-omrader skal
udpeges som dem, en forligsaftale nédvendigvis ma indgés for.

Endelig er det et argument, at netop i hgjkonjunkturen kan man iagttage en
nedprioritering af specifikt boligpolitiske mals®tninger. Huslejestigninger bliver
iser sat ind i deres omkostningsforggende sammenhang, huslejespandingens mo-
bilitetsh2mmende effekt kobles til dimensionen om overefterspargsel efter ar-
bejdskraft, og renten knyttes til en ekspanderende byggesektor, der siledes kades
direkte til inflationsproblemet. Det synes derfor ved sammenligning mellem de to
hidtil beskrevne forligsforlgb berettiget at konkludere, at opfattes de boligpoliti-
ske Igsninger, en forhandlingspart legger frem, som befindende sig inden for et
vist »minimumsprograme« af mélsztninger, er det faktorerne fra de gvrige katego-
rier, denne artikel opererer med, der bliver de afggrende.

Det er let at forvisse sig om, at det var de af héjkonjunkturen skabte proble-
mer, der dominerede den politisk-pkonomiske sammenhzng 1966-forliget blev sat
ind i, sdvel i opfattelsen af, hvordan indfgrelse af et frit boligmarked (forligets
langsigtede maélsztning) ville kunne indpasses i den danske boligmarkedsstruktur
som i opfattelsen hos aktgrerne af, hvori bygge- og boligsektorens bidrag til
inflationen bestod. Nar det i den konkrete situation samtidig tages i betragtning,
at et boligforlig kunne virke fremmende pi et andet hgjt prioriteret gnske -
skattereformen - er det evident, at en mindretalsregering kunne undertrykke en
lang rekke eksplicit udtrykte gnsker hos sine egne for - pi en rzkke ikke ubetyde-
lige delomrader - at opné indremmelser i en bred forligsaftale.

Boligforhandlinger 1973

For samtlige politiske aktgrer stod det klart, at det ville blive en meget komplice-
ret proces at finde frem til en skitse, der skulle ligge i1 forlengelse af 1966-forligets
8-4rs aftale. Diskussionerne var allerede startet under VKR-regeringen, hvor det
blev klart, at udviklingen lgb alvorligt fra 1966-forliget.(10) Denne borgerlige
regeringsperiode var karakteriseret af en ganske skarp opdeling af folketinget i to
blokke.(11) Uden synderlig megen vilje til forhandling havde den borgerlige tre-
kantregering, der besad et komfortabelt folketingsflertal, gennemfort to love, der
skulle reparere pi 1966-forliget og samtidig tilpasse boligmarkedet til VKRs gko-
nomiske politik: loven om rentelansordning og en lov der tillod genudlejningsfor-
hgjelser. Folketingsvalget i 1971 fzldede VKR-regeringen, der aflgstes af en soci-
aldemokratisk mindretalsregering med SF som parlamentarisk basis. Aktsérernes
problemopfattelse er tydelig preget af to @konomisk-politiske temaer. For det
ferste var det inflationzre pres, der udgik fra en overophedet byggesektor, igjne-
faldende, og for det andet diskuteredes hele den offentlige sektors vazkst og
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mulighederne for besparelser - og dermed skattelettelser. Subsidieringen af bolig-
sektoren var blevet meget omfattende, og @verst pa dagsordenen stod savel par-
celhusprivilegierne som statens finansielle engagement i den almennyttige bolig-
sektor, der fra 1971 var lebet ind i udlejningsvanskeligheder.

Analyseniveau: det politiske system

Interessesystemet

Pa et vigtigt boligpolitisk omride syntes forligsindgdelse at veere blevet lettet, idet
et interessesammenstgd kunne undgas. Grundejernes Landsforbund og Lejernes
Landsorganisation var enedes om en skitse til omkostningsbestemt leje i privat
udlejningsbyggeri,(12) et udspil der kunne fjerne dette store stridsspsrgsmél fra
partiernes dreftelser. S4 meget mere delte 3 andre spergsmal forhandlingernes
deltagere: anvendelsen af provenuet fra en ophavelse af momsrefusionsordnin-
gen, rentefradraget for parcelhusgzld og en (statsstgttet) indeksfinansiering for
almennyttigt byggeri. Der synes at have varet bevagelse i de nzrmest traditionel-
le interessemarkeringer i visse dimensioner; men set under den her anvendte
forligs-optik synes disse bevagelser n&rmest at have ophzvet hinanden. Virknin-
gen pa forligsdrgftelserne af de konservatives beredvillighed til at inddrage ejer-
boligspergsmilet, blev neutraliseret af, at Det radikale Venstre lagde sid megen
vagt pd sin besparelseslinie, at alene besparelseskravene over for det almennytti-
ge byggeri mitte f3 Socialdemokratiet til at nzre betznkeligheder over for et
forlig med borgerlig deltagelse - endsige dominans!

Det strategiske system

Forligsforhandlingerne fandt sted - pA regeringspartiets initiativ - med alle de i
folketinget reprasenterede 5 partier som deltagere. De to partier, der umiddel-
bart fandt det af st@grst interesse at indga i boligforlig, var SF og Det konservative
Folkeparti. Sidstnzvnte havde i mange henseender interesser at varetage, der 14
tzt op ad de socialdemokratiske, og hidbede ved at stille krav om visse subsidiers
bortfald og besparelsen transformeret til en skattelettelse at tage vinden ud af den
Glistrupbglge, der var | anmarch. Det radikale Venstre og Venstre synes at have
prioriteret ganske anderledes, idet indflydelse pd boligpolitikkens indhold synes
at vaere blevet trzngt i baggrunden i forhold til ensket om at holde sammen pi en
VKR-blok for efter et valg atter at sti med regeringsmagten. Den ultimative
opstilling af 3 punkter, Socialdemokratiet skulle opfylde og den hastige afvisning
af det delvist imgdekommende socialdemokratiske svar herpd i den velnok mest
afgsrende forhandlingsfase,(13) lader sig nzppe tolke pd nogen anden méde.
Bestrzbelserne fra de samme to partier pa at flytte forhandlingerne fra boligud-
valget og over i det politisk-gkonomiske udvalg - og sdledes ggre dem til et rent
besparelsesspprgsmal - stotter tolkningen af det formodede partiadfardsmenster.
Ved at tvinge et tevende socialdemokrati til at indgi forlig med SF i boligspergs-
malet, kunne man pa en gang sikre VKR som et i velgernes gjne tilstrzkkeligt
sammentgmret regeringsalternativ, miskreditere Socialdemokratiet i den stadig
voksende pruppe af parcelhusvzlgere (idet SF havde fremsat adskillige forslag om
afvikling af parcelhusfordelene) og méske endda skade det indre sammenhold i
regeringspartiet (Erhard Jakobsen). Pa sin side var en S-K-aftale umulig, til dels
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pa grund af uenighed om, i hvilken udstrzkning besparelser pa subsidierne helt
skulle kanaliseres bort fra boligsektoren og give grundlag for skattelettelser, men
primert fordi Socialdemokratiet ikke, som i 1966, turde engagere sig i en upopu-
lr Igsning, som SF stod udenfor.

De ovrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

Det er min bedémmelse, at der i tiden omkring boligforhandlingerne i 1972-73
gjorde sig en faktor geldende, der i sig selv métte virke hemmende for brede
politiske forlig. De politiske partier blev konfronteret med spsrgsmélet om, hvor
langt de ville stgtte dea offentlige sektors fortsatte vakst; og i hvert fald i den her
behandlede periode var der overensstemmelse mellem holdningen til stgrrelse af
den offentlige sektor og den ideologiske opdeling mellem partierne i socialistiske
eller ikke. Modsat er det opfattelsen hos flere, at Socialdemokratiet forsggte at
undgd at fa sin mangvrefrihed i de vigtigste boligpolitiske spgrgsmal beskaret af
den ideologiske faktor. Der peges i den forbindelse pa, at partiet omkostningsfrit
kunne vise sin afstandtagen til spekulation og skavheder i adgangen til boligmar-
kedet ved at stramme reglerne for ejerlejlighedsudstykning betydeligt, som det
blev gjort - med statte alene fra SF - i 1972.

I dréftelserne kan vi fra savel socialdemokratisk som konservativ side se bestrz-
belser pa at undgd at fi boligpolitikken reduceret til instrument i den generelle
gkonomiske politik. Pa grund af det enorme aktivitetsboom netop da synes flere
af de velkendte boligpolitiske malsztninger at nzrme sig deres indfrielse, hvorfor
faktoren ud fra en isoleret betragtning skulle fremme forligstilbajelighed hos et
bredt spektrum af partier.

Men alene gnsket om at lade boligplitikken bidrage med en betydelig andel til
det stadig sterkere krav i den skonomiske politik om at nedskzre stigningen i den
offentlige sektors vekst, havde tilstrzkkelig styrke til at drive en kile ind mellem
Socialdemokratiet pa den ene side, og de borgerlige pa den anden.

Den overfor fremhavede, meget markante forskel i aktgrernes opfattelse af pa
hvilke steder og hvor meget boligsektorens aktivitet kunne beskares som led i den
overordnede gkonomisk-politiske malsztning, i forening med fastholdelsen af en
blokpolitisk opdeling pd parlamentsplan, en opdeling der faldt sammen med den
fgrstnzvnte delingslinie, ma derefter betegnes som de faktorer, der mest af alle
hindrede indgéelse af et bredt 1973-boligforlig.

Det sekskantede boligforlig i 1974

De strandede forligsforhandlinger i forsommeren farte ikke til noget boligpolitisk
tomrum, idet Socialdemokratiet og SF indgik en boligaftale, hvoraf hovedparten
dog ikke ndede til fremsattelse som lovforslag i 1972-73-samlingen. Allerede den
felgende sommer var hele seks partier imidlertid atter inde i forhandlinger om en
bred, langsigtet boliglgsning; at den kreds af partier fandt sammen i forhandlinger
- og i forlig - s& relativt kort efter at blokpolitikken gjensynlig havde gdelagt
traditionen for forlig pd omradet, finder sin forklaring i de rystelser, det politiske
og det gkonomiske system havde varet udsat for i de mellemliggende méneder.
Decembervalget i 1973 havde fgrt til en oplgsning af de to parlamentariske
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blokke, der havde domineret politikken pa de fleste omrader i den forudgaende 7
ars periode. Der var reprasenteret 3 nye borgerlige partier i tinget, og Socialde-
mokratiet var afggrende sveekket ved hajreflgjsafgang og det store mandattab ved
folketingsvalget.

Oven i dette kom, at ledighedstallene lidt inde i 1974 begyndte at stige betyde-
ligt; byggebranchen markede afmatningen tydeligt, idet igangsettelserne nu faldt
brat efter at momsrefusionens opher havde fort til en stor ophobning af igangset-
telser lige forud for lovens skaringsdato. Fordyrelsen af olien og andre vigtige
rdvarer truede med at forsterke inflationstendenserne i dansk gkonomi, hvilket
ogsa synes at have influeret pa de forte boligforhandlinger. De af Socialdemokra-
tiet og SF fremsatte boliglovsforslag var bortfaldet ved valgets udskrivelse og
kunne nzppe vinde nogen tilslutning i det af borgerlige kraftigt dominerede folke-
ting, hvorfor Venstre-regeringen si sig stillet over for opgaven at skabe en aflgser
for 1966-forligets lovkompleks.(14)

Analyseniveau: Det politiske system
IﬂtCFESSES}'S[Cﬂ’]CI
Nar Socialdemokratiet og Det radikale Venstre i foraret 1974 przsenterede et
felles udspil til boliglovgivning, skyldes det ikke alene de parlamentarisk-strategi-
ske forhold (som behandles nedenfor), men ogsa at de to partier i den boligpoli-
tisk meget uklare situation havde behov for at markere sével internt som eksternt,
hvilke programpunkter de to partier ansa for deres krav til indholdet af en bred
boliglgsning.
Den socialdemokratisk-radikale skitse opridsede fglgende punkter som hoved-
krav:
1. en parallel aftrapning over en irrzkke af ejerboligernes lejevardi og rentefra-
drag
2. indeksfinansiering med statsstgtte for at sikre det almennyttige byggeri lavere
starthuslejer under det meget hgje pris- og renteniveau
3. omkostningsbestemt husleje pd den regulerede del af udlejningsmarkedet og
overgang til fri huslejedannelse kun under forudsatning af, at boligforsyningen
lokalt tillod dette.
Sammenlignes med kravene, der var opstillet aret fgr, er det tydeligt, at de social-
demokratiske gnsker til boliglgsning har pavirket skitsen meget, hvilket ogsd
forklarer den opslutning herom, de to socialdemokratiske boligorganisationer
kunne tilsige.
Over for dette opstillede regeringspartiet Venstre en skitse, der netop pa de
barende punkter adskilte sig stzrkt fra det netop refererede:
1. lejevzrdiberegningen for ejerboliger skulle afskaffes, men rentefradraget bibe-
holdes
2. selvfinansieringen mitte dominere det almennyttige nybyggeri
3. udlejningsbyggeriets husleje skulle ikke vere omkostningsbestemt, men grad-
vist nermes markedslejen.
At to sa forskellige opfattelser kunne forenes i en boliglgsning, de 3 nzvnte
partier alle kunne acceptere, begribes kun ved en analyse af det parlamentarisk-
strategiske spil, forhandlingerne vaevedes ind i.
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Det strategiske system

I folketinget havde Venstreregeringen fremsat en rzkke afgiftsforslag som vigtige
elementer i dens gkonomiske politik, politiske forhandlinger herom foregik, og
Socialdemokratiet kraevede, at boligproblemerne blev forhandlet parallelt ud fra
S-R-skitsen. Politisk var den socialdemokratiske modstand mod afgifterne stor,
og partiet opfattede de pabegyndte boligforhandlinger som en skin-mangvre, hvil-
ket man bestyrkedes i, da regeringen skar igennem og gennemfgrte sine afgifts-
forslag med stgtte fra Fremskridtspartiet. Regeringen n@rede dog nappe noget
gnske om at basere sin politik permanent pd et sadant flertal, hvilket blandt flere
tilkendegivelser synes at fremgd af en over for Socialdemokratiet meget imgde-
kommende revision af dens oprindelige boligudspil. Hermed kunne den senere
forligskreds af partier(15) g ind i forhandlinger om det konkrete forligsindhold.
Da udkastet til aftale forela, stod primart Socialdemokratiet i en valgsituation.
Partiet havde sterke betenkeligheder med hensyn til forligets indhold, og der var
langt fra begejstring over situationens strategiske moment: ved at tilslutte sig
forliget fjernedes endnu et af de skzr, regeringen kunne have hdt skibbrud pa, og
gnsket om regeringens afgang havde vokset sig steerkt i partiorganisationen. I
modsat retning trak konsekvenserne af at afvise forhandlingsresultatet. Det starkt
bedrede forhold til de radikale kunne atter forvarres, og - mest af alt - Venstre
kunne trekke sit opridelige udspil frem igen og maske sikre sig Fremskridtspar-
tiets tilslutning hertil; internt ville Venstre her kunne henvise til, at Socialdemo-
kratiet havde sagt nej.

Socialdemokratiet gik med i forliget, ogsa selv om det allerede under forhand-
lingerne stod klart, at partisammenholdet var truet pa kortere sigt, bade pa parla-
mentarisk plan og i forhold til boligorganisationerne og LO. Sidstnzvntes kritik
habede man givet at kunne moderere ved at henvise til den aftale om sikring af
beskaftigelsen i bygge- og anlzgssektoren, som var knyttet til forliget.(16)

De gvrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

Et moment, der kan have bidraget til, at et forlig gled pa plads kan vare, at
Fremskridtspartiets opdukken pa den politiske scene atter betgd, at et ultralibera-
listisk syn pa de gkonomiske sammenhzange var fort ind i dansk politik. Konse-
kvenserne heraf i konkret form var for Socialdemokratiet et angreb pa velfzrds-
staten og de opnaede resultater. En praktiseren af samarbejdsideologien ogsa i
praktisk politik, for eksempel pd boligomrddet, hvor den havde en arelang tradi-
tion bag sig, kan derfor anskues som bevaggrund til at overvinde de mange
betznkeligheder, der ovenfor er redegjort for.

For partiernes vardisystem havde den gkonomiske krise betydet, at beskafti-
gelses- og aktivitetsméls@tningen var rykket hgjt op. Den samme krise var i gvrigt
ved at antage en stadigt mere permanent karakter og brede sig til alle sektorer. De
forsgg, man hidtil havde ivaerksat med anvendelse af de traditionelle gkonomisk-
politiske instrumenter syntes ikke at have haft synderlig virkning. Dette synes
ifplge mine iagttagelser at have fgrt til en stzrk betoning hos mange akterer af at
f4 et flerdrigt forlig for derved at opnd en afklaring af betingelserne for byggesek-
torens virksomhed.

Valget om forligsindgaelse var farst og fremmest en afgarelse, Socialdemokra-
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tiet stod overfor. Dets position ma i den forbindelse betegnes som defensiv. Alene
at der eksisterede et alternativt parlamentarisk flertal viste partiest svekkelse,
hvortil kom en usikkerhed over for den pkonomiske krise. Havde socialdemokra-
terne i den afgerende fase i forligsdreftelserne afsliet at deltage, ville man ingen
indflydelse have fiet pa lovgivningen i en sektor, hvor beskaftigelsen var under
kraftig forringelse, det almennyttige byggeri ved at blive kvalt, og - modsat tidlige-
re - et operationsdygtigt folketingsflertal (jvf. afgiftslovene) gik ind for en indfg-
relse af det frie boligmarked. Dette synes at have vejet s@&rdeles tungt for Social-
demokratiets tilslutning til et forlig, hvis indhold ellers ma betegnes som meget
upopulzrt blandt partiets tilhengere.

»Fireklumpsforliget« 1977

Ved slutningen af 1976 trzngte en del boligpolitiske problemer sig atter pa og
krazvede Igsning. Den 16. almindelige vurdering ville, hvis ikke der sket en juste-
ring af 1974-forligets lovgivning, medf@re store stigninger i huslejen; den i samme
forlig forudsatte forhandling om afvikling af lejevardi og rentefradrag var stran-
det med blandt andet det resultat, at der ikke 13 nogen aftale om lejevardien for
1978. Flere almennyttige hojrentebyggerier var i sterke ¢konomiske vanskelighe-
der, og ydermere havde udviklingen i huslejer i nybyggeriet, i lenninger og infla-
tion varet sa kraftig, at boligsikringen kunne forudses at bortfalde for et stort
antal familier.

Pi samme tidspunkt sggte den socialdemokratiske mindretalsregering forlig pa
3 andre omrider: forsvaret, en finanspolitisk stramning i form af en energiafgift
samt beskaftigelsespolitikken. Farst efter folketingsvalget 15.2.1977 fandt proble-
merné en afklaring, pad boligomradet ved en aftale, der bragte en kortsigtet 1gs-
ning pa ovennzvnte problemer inden for rammerne af 1974-forliget.

Analyseniveau: det politiske system

Interessesystemet

Med udsendelsen af den boligpolitiske hvidbog(17) i 1976 havde de fem socialde-
mokratiske organisationer klart markeret gnsket om et kursskifte i boligpolitik-
ken, herunder en grundlzggende omlzgning af nybyggeriets finansiering og et
opger med den ulige fordeling af subsidier til leje - hhv. ejerboliger. Dette udspil
synes at have varet af ganske stor betydning for regeringens udgangsposition i
spargsmalene om lejevardi- og ejendomsskatter. Men det ma bemarkes, at inte-
resseintensiteten i boligsikrings- og hejrentestgtte-problemerne var meget hej,
hvilket - sammen med de krav fra forligspartnerne - kan forklare at det pd ejerbo-
ligomradet er en typisk mellemposition, der bliver resultatet.

Det strategiske system

Neaglen til forstdelse af forligsforhandlingernes strategiske aspekt er det parlamen-
tariske spil mellem to hoved-aktgrer, Socialdemokratiet og Venstre. Forligsud-
spillene var Socialdemokratiets, og efter det indkomstpolitiske forlig i august 1976
var det en tydelig bestrzbelse hos Venstre at fremstd som alternativet til en
socialdemokratisk regering. Et middel i denne bestrzbelse var at indtage stand-
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punkter, om hvis popularitet der ikke kunne herske tvivl, men som siledes ogsa
meget let kunne komme i konflikt med forligsenskerne. Konkret var Venstres
position, at forliget skulle betyde en fuldstzndig neutralisering af de virkninger,
den 16. almindelig vurdering ville have for boligudgifter og ejendomsskatter.
Herved blev sdvel Det konservative Folkeparti som de 3 smd augustforligspartier
»klemt«, for kom en lgsning af de 4 sklumper« ikke igennem folketinget, var
udskrivelsen af valg nzrliggende, og Venstre kunne i en valgkamp fremhave sig
som den stzrkeste beskytter af parcelhusejerne.

I januar 1977, da man tilsyneladende var meget t®t pa et kompromis i den
boliglovgivning, der var blevet en art Igftestang for de andre 3 forligsfelter, sagde
Venstre siledes fra over for et udkast til forlig om boligpolitikken. Det pifglgende
valg ®ndrede folketingets sammensztning ganske betydeligt, og navnlig hos
Venstre (der mistede halvdelen af mandaterne) fgrte vazlgernes sanktion til en
@ndret placering i spillet om det store forligskompleks; pa boligomradet var det
klart, at Venstres position nu var sadan, at partiet ikke kunne opna flere indrgm-
melser end de mindre partier havde faet fra socialdemokratisk side. Kort efter
valget gav Venstre da ogsi tilslutning til det forlig, Socialdemokratiet og de min-
dre borgerlige partier havde indgéet.

De @vrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

At Venstre var deltager i de i 1976 eksisterende bolig- og forsvarsforlig resultere-
de i - hvilket ogsa var i samklang med de forventninger, Venstre havde - at
Venstre blev optaget i den forhandlingskreds, der skulle etablere en aftale pa de
nzvnte fire omrader, ogsa selv om den socialdemokratiske regering syntes at
forvente, at en lgsning kunne blive vanskeligere at fi i hus. Efter den »smalle«
Venstre-regerings afgang i 1975 opfattede Socialdemokratiet det som sin politiske
opgave at sti i spidsen for et bredt midtsegende samarbejde omkring indkomstpo-
litikken, der skulle vere vejen til at genskabe den fulde beskzftigelse. Det var hélt
tydeligt en skuffelse for regeringen, at augustforliget 1976 kun havde kunnet fa
tilslutning fra et spinkelt flertal, s& boligforligsdrgftelserne ma ogsd anskues i
denne instrumentelle funktion. At disse mere kortsigtede boliglgsningsforslag er
tydelige produkter af en indkomstpolitisk problemopfattelse, bestyrkes yderligere
af de mere eller mindre eksplicitte motiveringer derfor: at legge loft over pristal-
lets stigning ved at dempe boligomkostningerne.

Min opfattelse af begivenhederne op til »fireklumpsforliget« er altsd, at disse
viser, hvilken betydning det efterhdnden har faet, at boligomradet er en sektor,
hvor forlig er den politiske norm. Alene havde denne faktor naturligvis ikke
produceret en forligsaftale. Ved oplagningen af forligsudkastet gav regeringen -
for at fa en l@sning pa de mere aktuelle problemer og for at sikre, at i det mindste
indkomstpolitikkens partier kunne give deres stgtte - afkald pad at fore LOs og
boligorganisationernes markesager frem; i1 sammenligning med at den aftalte
ejerboligreform, der var glet i stA med offentligggrelsen af betznking nr. 734,(18)
netop var aftalt som princip i 1974-forliget, ses de mere langsigtede boligpolitiske
mals@tningers underordning i forhold til indkomstpolitikken meget klart. Og par-
lamentarisk stgtte hertil kunne alene tenkes i kredsen af boligforligspartier.
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SVR-boligforliget 1979

Den aftale, der blev grundlaget for dannelsen af SV-regeringen i august 1978,
indeholdt nogle hovedlinier for et bolig- og skattepolitisk program, og pa dette
grundlag fremlagde regeringen i januar 1979 et kompleks af 7 boliglovsforslag,
omfattende sterstedelen af boligproblematikken. Ved fremsattelsen var de sat ind
i en sammenhang, der skulle styrke regeringens indkomstpolitiske bestrabelser
ved at sikre, at boligudgifterne ikke steg mere end indkomstudviklingen.(19) Nar
dette aspekt kom stadig mere i forgrunden, md man have opmarksomheden
henledt pa, at boligposten har faet en stadig voksende betydning i det vaegtgrund-
lag, pa hvilket de lgnregulerende pristal beregnedes. SV-regeringen sigtede netop
pa gennem nedbringelse af pris- og l@nstigninger at forbedre konkurrenceevnen,
sd underskuddet i betalingsforholdet til udlandet kunne nedbringes.(20)

Analyseniveau: Det politiske system

Interessesystemet

Mens hovedlinierne for det, der blev SVR-forliget af juni 1979, allerede var lagt
ved Marienborg-aftalerne i 1978, er det program, der representerer de socialde-
mokratiske interesser over for indholdet af en boliglgsning nedfzldet i den rede-
gorelse, den eksisterende socialdemokratiske mindretalsregering gav folketinget i
fordret 1978. Redeggrelsens tanker 14 meget tzt op ad dem, der var udtrykt i
fagbevaegelsens og boligorganisationernes oplag til reform af skattesystemet og
boligpolitikken, og det er ganske evident, at Socialdemckratiets opgivelse af tan-
kerne fra redeggrelsen gennem indgdelsen af Marienborg-aftalerne var en af de
mere centrale drsager til forvaerringen af forholdet mellem Socialdemokratiet og
LO. Til gengzld stod 1978-redeggrelsen pa sa mange omrader i kontrast til opfat-
telserne hos Venstre, at opgivelsen heraf ma siges at have varet en betingelse,
Venstre métte anse som ngdvendig, sdfremt et samarbejde skulle komme i stand.

Det strategiske system
I den boligpolitiske diskussion har det varet genstand for debat i hvor hgj grad
den omtalte 1978-redeggrelse skulle opfattes som et egentligt reformforslag. Gi-
vet er det, at regeringen ikke med udspillet sggte at fa et forlig med venstreflgjen
pa skatte- og boligomradet, da det blev anset for at vere alt for spinkelt.(21)
Bestrabelserne ville fortsat ga i retning af et bredt forlig, og med SV-regeringens
aftale var linien lagt. Det konservative Folkeparti og CD, der som deltagere i
1974-forliget var inddraget i dreftelserne, stod i en sterk strategisk position. De to
partier kunne regne med at fi deres minimumskrav fart frem af Venstre samt
forgge dette partis interne indflydelse i koalitionen ved at deltage i forhandlinger-
ne, som @nsket af Socialdemokratiet. Samtidig kunne de to borgerlige partier -
som det skete - henvise til ikke at vre blevet imgdekommet i tilstrzkkelig grad og
derfor indtage hos valgerne populere standpunkter. Netop SVR-forligets bestem-
melser pa ejerboligomridet blev udsat for en kritik efter denne model.(22)
SV-regeringen havde ikke selv et folketingsflertal bag sig; men en regeringsdan-
nelse som den havde gennem en arrzkke vazret et sterkt ¢gnske hos Det radikale
Venstre. Det blev ogsi der, regeringen - efter nogle mindre indréemmelser - kunne
skaffe sig flertal bag boligforliget.
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Forliget indeholdt en del indremmelser til socialdemokratiske standpunkter i
den aktuelle politik, og da regeringer med de sma partier som parlamentarisk
basis var »kert fast«, ser det ud som om Socialdemokratiet har vovet at indtage i
fagbevagelsen upopulzre standpunkter for at bevare regeringens sammenhold,
ogsa om et boligprogram der forekom meget langt fra partiets forestillinger om en
ideel boliglgsning.

De gvrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

1 fasen op til forliget, nemlig i forbindelse med det socialdemokratiske forslag fra
fordret 1978, m@der man eksplicit det synspunkt i socialdemokratiske kredse, at
skatte- og boligreformen er si centralt placeret, at den kun vil kunne gennemfg@res
af et bredt flertal. Det underliggende argument er, at kun pi den vis vil de, der
skal disponere omkring nybyggeri, kunne have en rimelig grad af sikkerhed i
forhold til fremtidige ®ndringer 1 den parlamentariske konstellation. Det er kun
naturligt, at et synspunkt som dette tillzgges en szrlig stzerk vagt i en periode,
hvor der er tydelige tegn pa svaekket interesse for at sztte nybyggeri i gang.

Tanken om at lade en ekspansiv udvikling brede sig fra boligsektoren til de
gvrige pkonomiske sektorer er dog netop i disse sidste ar af 1970’erne ved at blive
drejet fra nybyggeriet over i byfornyelses- og boligforbedringsaktivitet. Sidst-
nzvnte er meget arbejdskraftintensivt, og belastningen af betalingsbalancen pr.
investeret kr. er betydelig mindre end for nybyggeriets vedkommende. Endelig
ser man denne vagtforskydning vak fra nybyggeriet, fordi det som hovedregel vil
vazre forbundet med et mindre subsidiebelpb pr. bolig, dvs. alt andet lige en
mindre belastning af de offentlige finanser. 1979-forliget omfattede ikke denne
byfornyelses- og boligforbedringsaktivitet, der var taget ud til separat behandling i
det politiske system. Jeg vil derfor betegne mulighederne for bred enighed om et
forligsindhold som en smule gunstigere, idet boligsociale og indkomstpolitiske
mals@tninger, som det i den kreds af forligspartier, der efterhdnden havde udkry-
stalliseret sig, var forholdsvis let at forhandle sig frem til enighed om.

I Socialdemokratiet bredte der sig i labet af de farste méneder af 1978 en
fornemmelse af at vere kert fast i det gkonomisk-politiske samarbejde med de 3
smd partier, der havde stiet bag augustforligene. Med dannelsen af SV-regerin-
gen var der abnet for et bredt politisk samarbejde, hvis hovedindhold var fastlagt i
Marienborg-aftalerne. Der var sidledes lagt nogle rammer for en boliglésning, og
sp@rgsmalet var, i hvilken udstrekning de @gvrige partier bag 1974-forliget fandt
fordelen ved at tilslutte sig de hovedlinier samt fa indflydelse pa konkretiseringen
heraf stgrre end den strategiske position ved at sta uden for et forlig, der matte
forudses at rumme i hvert fald opstarten pa indgreb over for ejerboligfordelen.
For Det radikale Venstre var der nzppe megen tvivl; 8-V samarbejdet havde
vzret et radikalt gnske i lzngere tid, hvorfor man alene af den grund métte sikre
regeringens boligpolitik parlamentarisk. For de andre partier i boligforligskredsen
endte afvejningen af fordele og ulemper med et andet resultat. Indholdet var ikke
tilfredstillende, forhandlingsformen nappe heller, men frem for alt opfattedes den
strategiske gevinst ved at std udenfor som betydelig.
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Boligforlig under »firklgverregeringen«

Det forste boligforlig uden socialdemokratisk deltagelse i den undersegte periode
blev en realitet i december 1982. Forliget blev til, efter at regeringen havde spillet
ud med en spareplan, der ogsa skulle beskzre de statslige budgetter pa boligomra-
det med ca. 600 mill. kr. Materialet til en mere detaljeret forstdelse af, hvilke
motiver de forskellige aktgrer har varet under indflydelse af i beslutningen om
forligsmedvirken er relativt spinkelt; men da forliget som antydet alene omfatter
borgerlige partier og er indgaet under en socialdemokratisk oppositionsperiode,
har spgrgsmilet veret rejst, om det er bruddet pi den lange forligstradition i
boligpolitikken.

Dette afsnit skal derfor spge svar pa spsgrgsmalene, forst hvorfor Socialdemo-
kratiet ikke blev forligsdeltager, og dernast hvorfor Det radikale Venstre uden
hvis (direkte eller indirekte) stgtte en boligaftale neppe kunne have varet realise-
ret, pa et tidspunkt hvor det var klart, at aftalen ikke kunne accepteres af Social-
demokratiet, gav tilslutning til forliget.

Analyseniveau: Det politiske system
Interessesystemet
Et af regeringsudspillets vasentligste bidrag til en gkonomisk plan pa boligomra-
det var en szrskat pé lejerne i det zldre almennyttige byggeri, som bade Socialde-
mokratiet og de radikale var modstandere af. Yderligere skulle der fremkomme
besparelser ved at mindske den gkonomiske stgtte til almennyttigt nybyggeri samt
omdanne en del af kvoten heraf til private andelsboliger; endelig var foreslaet en
generel besparelse pd den individuelle boligstatte af ikke uanselig starrelse.
Socialdemokratiet fandt, at disse forslag var ensidigt vendt mod lejerne(23) og
at en boligpolitik i situationen burde sigte mod at fa aktiviteten i byggeriet i gang
ved at »redde« den indfgrte indeksfinansieringsordning. For Det radikale Venstre
havde to standpunkter den fremtrdende placering i overvejelserne: hensynet til
byggefagenes beskzftigelse, samt gnsket om at beskytte de svageste lejergrupper
mod besparelser. Der kan ikke herske tvivl om, at regeringens malsztning i farste
rezkke var at finde bidrag fra ogsd boligministeriets konto til sin besparelsespoli-
tik, mens egentlige tilkendegivelser med hensyn til de overordnede boligpolitiske
interesser synes fraverende(24).

Det strategiske system

I interessemassig henseende 13 den ordning, der var lagt op til, eventuelt modifi-
ceret af indremmelser fra regeringen til de radikale, endog meget langt fra Social-
demokratiets program. Denne faktor forstzrkedes af, at samme parti ud fra stra-
tegiske overvejelser ikke havde grund til at optreede som direkte forligspartner p
basis af et sddant udspil. Store dele af »firklgverregeringens« spareplan enten var
blevet gennemfg@rt eller havde udsigt hertil, stattet af Det radikale Venstre og
Fremskridtspartiet. @jensynlig var mange socialdemokrater overraskede over, at
sa store dele af spareprogrammet havde kunnet gennemferes med begge de bor-
gerlige oppositionspartiers stemmer; men opinionsundersggelser antydede, at
is@r de radikale havde mistet mange valgere ved denne parlamentariske adfard.
Ved at indtage standpunker imod den formodet upopulzre besparelsespolitik,
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kunne Socialdemokratiet sikre sig mod yderligere tab pa venstreflgjen samt habe
at opfange utilfredse borgerlige centrumsvalgere.

Den her anferte argumentation anfagtes ikke grundlzggende af, at det senere i
december 1982 faktisk kom til et forlig mellem regeringen og Socialdemokratiet
om pensionsbeskatningen. Objektet var her ikke et besparelsestiltag, men prin-
cipperne for og stgrrelsen af beskatningen af pensionsordninger. Arbejderbevz-
gelsens Erhvervsrad havde lenge udpeget det omrade som modvirkende skattepo-
litikkens omfordeling, og kredse i Socialdemokratiet s2 en pensionskassebskat-
ning som lgftestang for beskatning af de @¢vrige skattefrie institutioner. Endelig
mé nok tilfgjes, at Socialdemokratiet i meget hgj grad fik sine konkrete gnsker til
forligsindholdet tilgodeset; siledes blev indeksobligationerne undtaget fra afgif-
ten, hvorved kursniveauet rettede sig og finansieringsreformens maélsztning kom
nzrmere sin realisering.

De gvrige grupper af forklaringsfaktorer. Sammenvejning

Forklaringsfaktorer fra to af de ovenn®vnte grupper kom pa direkte kollisions-
kurs under forligsdr@ftelserne. For at sztte gang i aktiviteten i byggesektoren, der
var inde i den varste aktivitetskrise i efterkrigstiden, indeholdt regeringens forslag
ogsi regler om et gget vedligeholdelsesfradrag for parcelhussektoren. Savel de
radikale som Socialdemokratiet ansd det for utilstedeligt pd den made at give
ejerboliger en begunstigelse i forhold til andre grupper; forestillingen om ejerfor-
men i boligsektoren ma altsa siges at have spillet en vis rolle for beslutningsvalget,
sd stor i hvert fald, at dette fradrag forsvandt ud af boligforliget, hvorved par-
tierne kan siges at have trodset popularitetsfaktoren.

Afgorende for de to undersggte partiers placering i, hhv. uden for forliget, har
varet i fgrste omgang dets integration i en spareplan, der af regering selv blev
anset for dens eksistensberettigelse. Socialdemokratiet métte alene herudfra nzre
store betznkeligheder ved at give tilslutning gennem indgéelse af forlig. Da si
oven i kgbet besparelserne var lagt pd en reekke omréder, partiet opfattede som
markesager, kunne beslutningsvalget ikke blive andet end forligsafvisning. Det
radikale Venstre opfattede sin udgangsposition ganske anderledes: nér Socialde-
mokratiet ikke @nskede fortsat at vare regeringens leder, mitte man ikke obstrue-
re oppositionens forsgg pé at lgse nogle af de veldige skonomiske balanceproble-
mer. Med indremmelser pi konkrete felter som andelsboligerne, de individuelle
boligtilskud, vedligeholdelsesfradraget og s®rskatten pa zldre almennyttige bolig-
er, kunne de radikale derfor nzppe ggre andet end at g ind i et rent borgerligt
boligforlig(25).

5. Generalisering: Faktorer bag forligstilbgjeligheden

Artiklens sigte har vaeret en systematisk udforskning af, hvorfor boligpolitikken i
s& vid udstrzkning er blevet til gennem indglelse af politiske aftaler mellem et
bredt spektrum af partier. Som verktgj for en systematisk gennemgang af forkla-
ringsfaktorer er blevet anvendt et analyseskema, om hvis status et par bemarknin-
ger ma gores. Analyseskemaet har ikke i sig indbygget nogen teori om, hvilke
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faktorer der i det enkelte tilfzlde har gjort sig gzldende, og hvilke heraf der har

haft den afgerende indflydelse. Afgorelse af dette kan alene ske ved at konfronte-

re de empiriske vidnesbyrd med de teorier om de samfundsmassige indflydelses-
forhold og de politiske institutioners rolle, den enkelte forsker hylder.

Som en udbygning af ovennzvnte som led i den generalisering, der er dette
afsnits formal, skal der forst peges pd nogle tendenser, der - ved den anvendte
beslutningssynsvinkel og det aktuelle analyseskema kun vanskeligt lader sig ud-
drage af studiet pa det enkelt-aspekt af politikken, bygge- og boligpolitik repre-
senterer; imidlertid er de nzvnte tendenser ved andre tilgange afdzkket som
verende af meget betragtelig gyldighedsgrad for de senere ars udvikling i det
politiske system og tendensernes relevans for forligs-anvendelsen som en politisk
lgsningsmetode er uomtvistelig. Det drejer sig om:

a. politik-udformningen synes generelt i partisystemet at vare blevet mere cen-
traliseret og skudt opad i partiorganisationshierarkierne. Denne iagttagelse
danner sa basis for visse hypotese-konstruktioner i forligssammenhangene.
For det fgrste kunne det formodes, at centralisering pa fa beslutningstagere
kunne skabe mere sammenhzng de enkelte policy-omriader imellem; herved
kunne formodes en endnu kraftigere indordning af bygge- og boligpolitikken
under »den ngdvendige skonomiske politik«.,

b. tendensen til at en rzkke organisationer er blevet si at sige bygget delvis ind i
statsadministrativ virksomhed. Den enkelte siledes inkorporerede organisa-
tions Kkarakter af pressionsgruppe antages sidledes afsvazkket, eksternt som
internt. Kzdes dette sammen med den just navnte tendens, vil empiriske
studier miske kunne bekrzfte en afsvakkelse af den styrke, hvormed en given
organisation fir sin interesseartikulation hart i et tilknyttet parti. Desuden kan
organisationernes &ndrede placering i sd henseende betyde, at politikere kan
henvise mindre tilfredse organisationer til at sgge indflydelse gennem udfyldel-
sen af et givet forligs rammer.

c. det voksende @nske om planlagning af gkonomisk og fysisk art i samfundet og
den dermed ggede tillid til, at @get universalitet for planlzgningen vil betyde
en mere rationel problemlgsning.

Ud fra den kategoriopdeling af forklaringsfaktorer, der har veret benyttet i analy-

sen overnfor, kan forligs-linien i boligpolitikken nu forklares som fglger.

For det fgrste synes det muligt at udskille en rzzkke forhold af »forligsbeford-
rende« karakter. Den fgrste grupper heraf relaterer sig til bygge- og boligsekto-
rens strukturelle position i den danske samfundsgkonomi. Den aktivitet, der ud-
gar fra bygge- og boligsektoren, er central for den gkonomiske vakst i samfundet;
vil en aktgr derfor ggre sig hdb om at fa indflydelse pd hovedlinierne i den
generelle skonomiske politik, kan dette nzppe opnas uden at have vzret med til
at lzgge linierne for en pkonomis potentielt mest dynamiske vakstsektorer. Vel-
fardsstatens fremvakst og det betydelige skonomiske potentiale, dens produk-
tionsaktivitet gav basis for, ma i sig selv siges at have skabt konsensus om grund-
lzggende socialpolitiske og fordelingsmassige normer. Selv om enigheden pa det
boligpolitiske omrade fortrinsvis er en enighed pa et ganske abstrakt og generelt
niveau, har det dog uden tvivl spillet en rolle, at ingen af de i forligene involverede
aktgrer pa forhand er medt frem med absolutte standpunkter og har fremhavet
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principper, hvorom kompromisser har varet umulige pa grund af objektets udele-
lighed.

Videre er den forligs-hindring, der pa forhand skulle forventes at have ganske
stor betydning, den parlamentariske opsplitning og harde konkurrence (pd val-
gerplan) mellem partierne i skiftende omfang blevet neutraliseret af ideologiske
elementer i det politiske system.Samarbejdsideologien, det normsat der fremhz-
ver, at man alene ved et bredt politisk samarbejde kan styrke savel den konkrete
problemlgsning som folkestyret, har ogsd pa boligforligenes omrade spillet sin
rolle, iszr i drene 1957-66. Efter en periode med ganske hard konfrontation over
boligpolitikken, synes samarbejdsideclogien atter at vise sig efter 1973, hvor par-
tiopsplitningen af folketinget ¢gedes sa markant; der sker herefter en fremhazvelse
af de partier, der vil vere med til at tage et medansvar for den gkonomiske politik.

Endelig skal den interesse-konvergens, der preger dele af omradet, fremhazves
som en faktor, der letter forligsindgielse; sivel pa produktionssiden (byggeindu-
strien og handvarket, byggefagene), som pa boligtagersiden har interessen 1 et
stort kvalitetsbyggeri praget de parlamentariske aktérers ¢nsker og krav, der
siledes allerede i deres udspring er blevet bgjet mod hinanden.

Gar man derefter til de faktorer, der udger de egentlige forklaringer pa arsager-
ne til konkret forligsindgaelse, synes det politisk-parlamentariske niveau egnet for
netop sammenfatningen af de fremanalyserede resultater.

Det synes en regel, at er et boligpolitisk forligsudspil fremkommet som barende
led i en Igsning i en situation, hvor magtblokkene i dansk politik har stiet klart
opstillet over for hinanden, har det brede forlig ikke sliet til-som boligpolitisk
l@sningsmekanisme; i 1957-58 kom regeringen end ikke med et boligpolitisk udspil
over for V-K-blokken, i 1973 havde en borgerlig og en socialistisk magtblok stiet
over for hinanden siden 1966-valget, og i 1982 opfattede Socialdemokratiet en
borgerlig magtblok som realitet igen. Derimod var blokpolitikken i oplgsning i
1965-66, 1 1974 og i 1977 og 1979, i den forstand at de koalitioner, der dannedes
mere eller mindre ad hoc omkring de generelle linier for den gkonomiske politik
havde deltagelse af sdvel Socialdemokratiet som et eller flere borgerlige partier.

Den netop fremhavede iagttagelse f@grer derpa til spargsmélet, om forligsindga-
else si blot er en metode, hvorved en regering kan skaffe sig et flertal bag foran-
staltninger, man ikke pr. automatik har parlamentarisk tilslutning til.(26) Jeg
mener, at ovenstiende gennemgang viser, at en sadan opfattelse kun giver et
forvranget billede af den politiske proces, der pd boligomridet fglger en mere
kompleks drejebog. Hovedreglen forekommer at vare, at aktgrerne allerede gen-
nem deres respektive udspil og i reaktionerne pd andres giver signaler ikke blot
om krav, men ogsa om hensigterne i opleggene, jvf. her 1966- og 1973-forhandlin-
gerne. Hos de enkelte aktgrer vil der sa ske, hvad der i beslutningsteorien kaldes
en »tolkning af situationen«. De ovenfor gennemgaede - som forligsbefordrende
faktorer benzvnte - vil indgé i denne tolkning af situationen sammen med dels
strategiske hensyn, aktgren mener at matte varetage, dels de interesser, aktgren -
partiet - mener aktuelt mé gores geldende.

Og i dette samspil mellem interesser, der skal overvejes aktualiseret, og strate-
giske overvejelser pa bade kortere og lengere sigt, mener jeg at kunne konstate-
re, at der gar sig endnu et szt faktorer gzldende, som skiller bygge- og boligomra-
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det ud, og ger det til et »issue«, hvor forlig er et sa hyppigt benyttet Ipsningstiltag.
I beslutningssituationerne pa bygge- og boligpolitikkens omride er det bemarkel-
sesverdigt, med hviken vagt en rakke kontinuitetsbevarende policy-hensyn har
gjort sig geldende i de undersagte forligsbeslutninger:

- sikre ejerboligindehaverne forudsigelighed, hvad boligudgift angar,

- sikre lejerne mod bratte huslejestigninger og opsigelse,

- sikre en stabil byggerytme og beskeftigelse i byggesektoren, og

- sikre et minimum af nybyggeri.

Set i relation til interessestrukturen, er en dbenbar effekt af eksistensen af en
sadan vifte af hensyn hos en bred kreds af aktgrer, at en balancering af hensyn pa
boligomradet bringes inden for rekkevidde. Kan en Igsningsformel rumme disse
hensyn, synes dette ofte at veere en loftestang for det brede kompromis, idet den,
safremt strategiske faktorer ikke afggrende taler imod, kan opblede krav om set
fra de enkelte partier optimale (men indbyrdes uforenelige) lasninger.

1) Ogsa forsvarspolitikken og landbrugspolitikken er »issues«, der er karakteriseret ved,
at et meget stort antal - og altsd de mest essentielle - tiltag er blevet vedtaget med bred
opbakning i folketinget gennem hele efterkrigstiden. En komparativ gennemgang -
som ikke skal foretages her - af de tre »issues«, kunne sikkert vare frugtbar.

2) Der vil vare tale om, at et bredt spektrum af forklaringselementer skal bringes ind for
at forklare kontinuiteten i det politiske liv; foruden af den gkonomiske struktur og de
internationale relationer tjener institutionelle forhold, procedurer, ideologier og kol-
lektive politiske reaktionsmenstre en sidan kontinuitetsstyrende funktion.

3) Johansen, Ove, Bestemmende faktorer i udformningen af Socialdemokratiets boligpoli-
tik 1957-1964, med seerligt benhlik pd boligorganisationernes aktivitet. Arhus, 1974
(upubl.), Lauridsen, Svend, De boligpolitiske forhandlinger op 1l boligforliget i januar
1966, Arhus, 1972 (stencil), samt Winter, Seren, En sammenlignende analyse af Det
konservative Folkepartis beslutninger om deltagelse eller ikke-deltagelse i forsvars- ,
milje- og boligforlig i 1973. Arhus, 1975 (stencil); de to sidstnzvnte er i en vis udstrzk-
ning baseret pa ikke-offentliggjort kildemateriale.

4) Den rzkkefolge, de 4 kategorier af faktorer er anbragt i, er ikke udtryk for nogen
rangordning af faktorerne efter vigtigheden, men valgt for at kunne prazsentere under-
sggelsen uden en rekke gentagelser.

5) Begrebsapparatet er en videreudvikling ud fra diskussionen om partiers valg af beslut-
ning, en diskussion der i adskillige dr udspandt sig i Statsvetenskapligt Tidskrift. Se
herom Ove Johansen (1974), op.cit., pp. 24-42.

6) Disse organisationer var tat knyttet til, om end ikke med direkte organisatorisk forbin-
delse til Det konservative Folkeparti.

7y Ivf. Ove Johansen, Et frit boligmarked. Analvse af en politisk omstridt mafsetning,
Arhus: Politica, 1979, pp. 95-96.
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8) Ibid., p. 123.

9) Socialdemokratiet ansa ikke et samarbejde med SF for nogen mulighed, og sammen
med Det radikale Venstre kunne det ikke me@nstre noget flertal. Et samarbejde med et
af eller begge de to store borperlige partier var derfor en vasentlig n@dvendighed.

10) Se herom Ove Johansen, Er frit boligmarked, op.cit., pp. 136-140.

11) Spaltningen af folketinget i boligpolitikken var dog ikke fuldt ud etableret; i 1970
indgik de fire gamle partier + SF det sikaldte »realkreditforlig«, der dzkkede en
mindre del af boligomridet, nemlig en reorganisering af kapitalmarkedet og en fast-
lzggelse af parcelhusbeskatningen.

12) Se Peter Wendt, Akestykker til boligforliget af juni 1973, Kebenhavn: Kgbenhavns
Universitets @konomiske [nstitut, 1973, (memo nr. 18).

13) Sgren Winter, op.cit., pp. 98-99.

14) Statsminister Poul Hartling i folketinget 8.1.1974, Folketingstidende, forhandlingerne
1973/74 (2. samling), sp. 991f.

15) Foruden regeringspartiet altsd Socialdemokratiet, Det radikale Venstre, Det konser-
vative Folkeparti, Centrumdemokraterne og Kristeligt Folkeparti.

16) Er aftrykt for eksempel i Boligen, 1974, hit. 7, p. 383.

17) En solidarisk boligpolitik. Udsendt af LO, BL, LLO, Arbejderbevaegelsens Erhvervs-
rad og Det kooperative Fzllesforbund, Kgbenhavn, 1976.

18) Betenkning om beskatningsregler for ejerboliger, Kgbenhavn, 1975,

19) Folketingstidende, forhandlingerne, 1978/79, (1. samling), sp. 5476-77.
20) Regeringsprogrammets punkter er offentliggjort i Information, 31.8.1978.
21) Udtalelse fra Anker Jorgensen, se Information, 19.4.1978.

22) Se Huser, 1979, nr. 4, p. 6.

23) Information, 16.11.1982.

24) Information, 5.11.1982.

25) Information, 10.12.1982.

26) Forligsforhandlingerne i 1973 og i 1979 synes at pege i retning af, at en sddan péstand
ikke lader sig opretholde ukvalificeret.
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