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At beskytte et politisk vaben

Komparativ velferdsstatsforslning fremha&ver traditionelt Socialdemokratiets strategiske hand-
linger som en hovedarsag bag den universelle velferdsstats fremvakst i Skandinavien. Set i
det lys er det overraskende, at en del nyere bidrag fremhaver Socialdemokratiet som politisk
hovedkraft bag markedsreformer i disse velf@rdsstater. Ultimativt kan sddanne reformer nem-
lig underminere velf@rdsstaten som partiets v@sentligste magtbase. Men disse reformer,
argumenteres der for her, kan ligeledes vere et udslag af strategiske kalkuler. Tesen er, at
Socialdemokratiske regeringer gennemfgrer markedsreformer i den universelle velf@rdsstat
for at tilfgre et politisk-institutionelt viben ny legitimitet.

Med magtressourcehypotesen som teoretisk afset havder Gosta Esping-Ander-
sen, at den universelle velferdsstats fremvakst i Skandinavien skal forklares som
resultatet af Socialdemokratiets strategier for at eliminere markedet og individu-
elle handlingslogikker fra det sociale system. Intentionen har varet at skabe en
universel velferdsstat, som omfatter alle medborgere, eller velgere, og pad den
mdde knytte disse til den universelle velferdsstats politiske arkitekt: Socialdemo-
kratiet. Den universelle velferdsstat er altsa ikke blot Socialdemokratiets politi-
ske mal, men ogsé Socialdemokratiets politiske middel (Esping-Andersen, 1985:
32-34; se ogsa Korpi, 1981; Svensson, 1994).

I det lys byder nyere komparativ velferdsstatsforskning pa et opsigtsvaekkende
resultat, nemlig at socialdemokratiske regeringer ogsa er hovedarkitekterne bag
markedsorienteringen af de universelle velferdsstater. I Sverige var Socialdemo-
kratiet for eksempel nggleaktgren bag “markedstilpasninger” af uddannelses-
systemet, sundhedsv@senet, pensionssystemet og arbejdslgshedsforsikringerne
(Blomqvist og Rothstein, 2000; Anderson, 2001; Svensson, 2001). Tilsvarende er
der argumenteret for, at i perioden mellem 1982-1998 finder de kraftigste nedska-
ringer i velferdsstaten sted i Danmark under socialdemokratisk ledede regeringer
mellem 1993 og 1998 (Green-Pedersen, 2001, 2002). Disse forskningsresultater
er som n&vnt paradoksale, fordi Socialdemokratiet med sddanne reformer poten-
tielt stimulerer til individuelle handlingslogikker og risikerer at underminere par-
tiets magtbase. Forrnalet med denne artikel er derfor at besvare spgrgsmélet: Hvorfor
gor de det? Hvad er de socialdemokratiske motiver og strategier med markeds-
reformer 1 universelle velferdsstater?

Artiklens hovedtese er, at Socialdemokratiet er en strategisk og intentionel ak-
tgr. Argumentet er, at hvis velferdsstatens institutioner skal fungere som institu-
tionelt vaben for Socialdemokratiet, er fgrste og sidste betingelse, at valgeme
finder velfardsstatens institutioner legitime og indvilliger i kollektive handlinger
inden for rammen af institutionerne. Artiklens teoretiske forventning er séledes, at
socialdemokratiske regeringer reformerer velferdsstaten for at athjelpe de policy-
problemer, partistrategerne betragter som en trussel mod den universelle velferds-
stats legitimitet. Argumentet afprgves i en empirisk analyse af markedsreformer i
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grundskolen og arbejdslgshedsforsikringerne i1 Sverige og Danmark mellem slut-
ningen af 1980’erne og slutningen af 1990’eme. L&ngere fremme motiveres case-
valget og metoden, mens jeg herunder diskuterer nogle forklaringsalternativer og
udfolder den teoretiske pastand.

Eksisterende forklaringer pa socialdemokratisk reformpolitik i velfzerdsstaten
Eksisterende analyser af forholdet mellem skandinaviske socialdemokrater og
velfardsstatsreformer bygger i vid udstrekning pa den foruds&tning, at reformer
drives frem af gkonomisk pres pa velferdsstaten (Kitchelt, 1999; Stephens, Huber
og Ray, 1999; Pierson, 2001). Pastanden i dele af denne litteratur er yderligere, at
socialdemokratiske regeringer opnar velgernes accept til at gennemfgre reformer,
fordi ingen mistenker Socialdemokratiet for at demontere velferdsstaten af ideo-
logiske arsager. Socialdemokratiet ejer velferdsstaten som politisk sagomréde,
hvilket gger partiets velfardsstatslige reformkapacitet (Kitchelt, 2001; Green-Pe-
dersen, 2001, 2002).

Spgrgsmalet om reformarsager teoretiseres dog sjeldent direkte, og det fglger
af argumentet, at varierende reformintensitet kan forklares med intensiteten af
gkonomisk pres (jf. Keeler, 1993). I de fleste OECD-lande synes reformintensiteten
imidlertid at have varet hgjere under de gode konjunkturer i 1990’erne end under
de darlige konjunkturer i 1980’erne (jf. Hemerijck og Kersbergen, 1999; Bonoli
og Palier, 2001). Endelig kan vi ogsa forvente, jf. argumentets egen logik, at So-
cialdemokratiet er agtpagivende og strategisk velovervejet, nar partiet udnytter
valgernes tillid til at reformere velferdsstaten. Tilliden til partiet pé velferdsstats-
spgrgsmalet formodes at satte partiet i stand til at foretage politiske mangvrer,
som andre er afskéret fra. Men selv samme argument kan fremfgres i en pastand
for, at Socialdemokratiet netop agerer strategisk, nar velferdsstaten reformeres,
og at partiet sigter mod at sta vagt om denne politiske kapacitet.

En anden forklaringsmulighed opstar, hvis vi populart sagt spejlvender magt-
ressourcetesen. Da vil teorien vare, at markedsreformer er resultatet af Socialde-
mokratiets politiske svekkelse. Gennem 1980’erne og 1990’erne stod de skandi-
naviske socialdemokratier parlamentarisk svagere sammenlignet med glansperioden
i 1950-1960’erne. Men magtressourceteoretikernes pastand om, at politik betyder
noget, er heller ikke problematisk som sadan. Det er mere teoriens klasseanalytiske
basis, der volder problemer i takt med valgforskningens papegning af et decline of
class voting, dvs. at klassevariablen i mindre grad kan forklare politisk adferd
(Cigehn, 1999; Nieuwbeerta og Ultee, 1999; Andersen og Goul Andersen, 2003).

Ny-institutionel litteratur har leveret nogle svar pa, hvorfor klassevariablens
betydning har varet aftagende. Et af disse tager afsat i efterkrigstidens ekspan-
sion af velferdsstatens institutioner og knopskydningen af nye interessegrupper, -
koalitioner og mgnstre. Sadanne interesser, investeret i velferdsstatens institutio-
ner, har faet stgrre betydning for politisk adfzrd end bandene til eksempelvis klas-
sen (March og Olsen, 1989: 165). Institutionaliserede interesser er en af de va-
sentligste feedback-mekanismer fra velfardsstatens ekspansion og en afggrende
premis for forlgbet af reformprocesser i moderne velferdsstater (Pierson, 1993,
1994, 2001).
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Fglger vi antagelsen om, at institutioner har betydning for politisk adferd og
fordelingen af politisk magt, er det oplagt at ledsage antagelsen med en formod-
ning om, at strategiske aktgrer via institutionelt design, herunder institutionelle
reformer, sgger at na bestemte mal (jf. Dunleavy, 1991; Bendor, Moe og Shotts,
2001: 172-173). Med dette perspektiv kan vi formode, at Socialdemokratiet ikke
blot agerede strategisk i forbindelse med velferdsstatens ekspansion, men ogsa
agerer strategisk, nar velferdsstatens institutioner efterfglgende skal forandres.
Alt i alt fgrer det os frem til at anl®gge en approach, som bygger pa den indsigt, at
politiske institutioner er “... shaped by those in power to stay in power” (La Porta
et al., 1999: 227).

At beskytte et politisk vaben

For Socialdemokratiet er det vigtigt, at valgerne finder velferdsstatens institutio-
ner legitime og er parate til at handle kollektivt i regi af disse. Hvis velf@rdssta-
tens institutioner er legitime, dvs. opfattes som socialt og gkonomisk retferdige,
gavner det Socialdemokratiets politiske opbakning, fordi Socialdemokratiet sa at
sige ejer velferdsstaten som politisk sagomrade (jf. Kitchelt, 2001; Green-Peder-
sen, 2001; Narud og Valen, 2002).

Det er altsa centralt, at velferdsstatens institutioner formar at lgse kollektive
handlingsproblemer (Ostrom, 1998), hvormed spgrgsmalet bliver, under hvilke
omstzndigheder medborgerne indvilliger i at handle kollektivt i velferdsstatens
regi. Generelt peger Levi p4, at viljen til kollektive handlinger ikke udelukkende
kan forklares ved handlingens gkonomiske rationalitet. Ifglge Levi er borgerne
villige til at samarbejde pé den betingelse (contingent consent), at de ikke udnyt-
tes af eventuelle free-ridere, dvs. gratister (Levi, 1997: 19, 1998). Det enkelte
individs kollektive handlingsvilje beror séledes pa forventningen til “de andre”
(jf. Putnam, 2000: 19-28). Vil de samarbejde eller free-ride? Hvis ikke individet
har en berettiget forventning om, at andre vil samarbejde, undermineres den kol-
lektive handlingsvilje og dermed legitimiteten om de institutioner, der skulle sam-
arbejdes omkring. Nér valgerne traditionelt associerer den universelle velferds-
stat med Socialdemokratiet, kan manglende legitimitet for den universelle velfrds-
stats institutioner ydermere ventes omsat i mistillid til Socialdemokratiet. Nok ejer
partiet velferdsstaten, men det er bade pa godt og ondt.

Rothstein har anvendt Levis pointer om politiske institutioners legitimitet i en
analyse af den universelle velferdsstat. Ifglge Rothstein fremmer den universelle
velferdsstat medborgemes vilje til at agere kollektivt og samarbejde med hinan-
den om lgsningen af sociale problemer. Rothstein argumenterer for, at universelle
velferdsinstitutioner indeholder nogle s@regne legitimitetsmekanismer, som vi ma
forvente har stor strategisk betydning for Socialdemokratiet. Det er truslen mod
disse, der kan anspore Socialdemokratiet til at gennemfgre institutionelle reformer.

Den universelle velfserdsstats legitimitetsmekanismer

Det er naturligvis afggrende for velferdsstatens legitimitet, at den leverer value
for money og velferdsydelser for borgernes skattekroner. Men det er ogsa afgg-
rende, at kollektive institutioner understgtter den enkelte borgers tillid til, at andre
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borgere bakker op om velferdssystemet og afstar fra at free-ride — at borgerne har
tillid til, at velferdsstaten er substantielt og proceduremeessigt retfzrdig (Rothstein,
1998). Velfardspolitikkens substantielle retfzrdighed refererer til den generelle
politiske legitimitet om malene. I velferdsstater, som malretter velferdsydelserne
til de svageste, lyder det socialpolitiske spgrgsmal, hvordan vi lgser problemerne
for dem, hvormed der tendentielt opstar en politisk konflikt om velfzrdspolitikkens
mal og omfang mellem gruppen, som bidrager, og gruppen, som modtager. Dis-
kussionerne i universelle velfardsstater er derimod centreret om spgrgsmalet, hvor-
dan vi lgser vores problem med hensyn til uddannelse, sundhed, beskftigelse og
social sikkerhed. Det betyder, at der udvikles en tendens til at sgge lgsninger, som
de fleste borgere bakker op om, og tendens til at udvikle en bredt funderet sub-
stantiel legitimitet.

Med hensyn til procedurelegitimiteten havder Rothstein, at med universelle
velferdsydelser kan adgangskriterierne ofte formuleres objektivt. Eksempelvis at
alle over en bestemt alder har ret til folkepension. Derfor ggr staten i mindre grad
borgerne til klienter, mens borgerne har farre muligheder for, men ogsa incita-
menter til, at overdrive de sociale problemer med henblik pa at opna ret til ydelser.
Procedurelegitimiteten fremmer den generelle vilje til at handle kollektivt, fordi
der er tillid til, at borgernes skattekroner anvendes til de rette formal og ikke for-
svinder i bureaukrati og gives til andre borgere pa falske forudsatninger.

Hgj grad af substantiel og proceduremassig legitimitet forarsager derudover,
at universelle velferdsstater formar at lgse det mest centrale kollektive handlings-
problem af alle: finansieringsproblemet. Hgj grad af substantiel og proceduremassig
legitimitet forarsager et spill-over til accepten af skatterne, idet den enkelte borger
accepterer en hgj skat, fordi den enkelte borger har tillid til, at andre borgere ogsa
accepterer skatten, bazrer en fair andel af byrdeme og afstdr fra at free-ride
(Rothstein, 1998: 157-166). Hertil kommer naturligvis ogsa spgrgsmalet om vel-
ferdsstatens effektivitet, som handler om, hvorvidt systemet er responsivt og le-
ver op til velgernes forventninger om social og gkonomisk retfzrdighed (Lipset,
1966 (1959): 61). Uanset om borgerne er solidariske og indstillet pa at Igse sociale
problemer kollektivt, er der neppe i det lange lgb opbakning og tillid til velferds-
institutioner, som ikke leverer passende modydelser for skattekronerne.

Legitimitetsproblemer i den universelle velfeerdsstat -

et socialdemokratisk magtproblem

Af Rothstein far vi altsd udpeget den universelle velferdsstats legitimitets-
mekanismer. Men indirekte far vi ogsa udpeget, hvad der kan skabe illegitimitet
om den universelle velferdsstat og dermed nogle situationer, hvor Socialdemokra-
tiet kan ventes rede til at gennemfgre markedsorienterede reformer for at afhjzlpe
trusler mod legitimitetsmekanismeme.

Disse kommer eksempelvis under pres, hvis den universelle velfzrdsstat ikke
imgdekommer medborgemes forventninger og borgernes praferencer. Da kan bor-
gerne forventes at orientere sig mod markedet, og borgere, som sgger og betaler
individuelle Igsninger pd markedet, er neppe i det lange Igb interesseret i ogsa at
betale en hgj skat (Goul Andersen, 2003: 69). Det truer velfardsstatens substanti-
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elle legitimitet direkte. En mulig politisk strategi for at l¢se problemet er at give
borgemne mulighed for at velge mellem alternative producenter af for eksempel
sundhed og uddannelse. Man kunne ogsa decentralisere organiseringen og pro-
duktionen af ydelserne, hvormed det kollektiv, den enkelte velferdsstatsinstitu-
tion henvender sig til, bliver numerisk mindre, og individuelle behov i hgjere grad
kan imgdekommes (jf. Chubb og Moe, 1990: 29).

Derudover szttes den universelle velferdsstats legitimitetsmekanismer under
pres af hgj ledighed, eftersom de beska&ftigede kan opfatte ledige modtagere af
sociale ydelser som free-ridere og udvikle preferencer for at bryde med disse.
Vedvarende hgj ledighed indebzrer derfor en risiko for, at solidariteten i den uni-
verselle velferdsstat bryder sammen (Rothstein, 2003: 31). Over for free-rider-
problematikken kan markedsreformer, som malrettet rammer free-riderne og i
hgjere grad gor disse individuelt ansvarlige for ledighedsproblemet, vare en
lgsningsstrategi.

Artiklens argument er sdledes, at socialdemokraternes strategier for at gen-
nemfgre markedsreformer i den universelle velfardsstat har udspring i en rationel
magtpolitisk kalkule. Dette argument preger, som n&vnt, ogsi en del analyser af
partiets handlinger under velferdsstatens ekspansionsfase. Det har i begge til-
felde handlet om at etablere politiske institutioner, der legitimerer og motiverer til
kollektive handlinger, sivel som at vare bevidst om de politiske strategier, der kan
fremme disse (jf. Hicks, 1999: 239). Men hvad der var et legitimt grundlag for
kollektive handlinger under velferdsstatens ekspansionsfase (tl) er ikke ngdven-
digvis legitimt i den efterfglgende periode (t,), hvilket kan give socialdemokra-
terne strategiske incitamenter til at gennemf¢re institutionelle reformer.

Metode
Artiklen afprgver det teoretiske argument ved at kortlegge de kausale mekanis-
mer bag socialdemokratiske markedsreformer i grundskolen og arbejdslgsheds-
forsikringen 1 Sverige og Danmark. Langere fremme beskrives disse reformer i
detaljer og introduceres blot her. Mellem 1988 og 1991 gennemfgrte den socialde-
mokratiske regering omfattende markedsreformer i den svenske grundskole, og i
perioden 1993-1998 gennemfgrte de socialdemokratisk ledede regeringer i Dan-
mark omfattende markedsreformer pé arbejdslgshedsforsikringen. Ser vi pé de
parallelle cases, den danske grundskole og de svenske arbejdslgshedsforsikringer,
blev disse ikke reformeret i samme omfang, hvilket giver den fgrste begrundelse
for case-udvalgelsen: muligheden for at sammenligne positive og negative cases.
Positive cases adskiller sig fra negative, ved at den afh&ngige variable er preget
af det fenomen, forskningsinteressen knytter sig til (socialdemokratiske markeds-
reformer). Men skal der vaere metodisk reson i at sammenligne positive og nega-
tive cases, skal de negative leve op til "mulighedskriteriet”. Dvs. at givet en eller
flere uath&ngige variable kan vi forvente, at de negative cases ville vare positive
(Mahoney og Goertz, 2003: 22-23). Kriteriet er imgdekommet her. Det er en rime-
lig forventning, at to universelle velfardsstater udvikler relativt ensartede proble-
mer, og at de politiske svar ligner hinanden givet socialdemokraternes regerings-
position i begge lande. Nar mulighedskriteriet erimgdekommet, kan negative cases
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anvendes til at gennemfgre kontrolanalyser pd. Empirisk stgtte til teorien forud-
satter siledes godtggrelse af, at Socialdemolratiske regeringer reagerede pa fun-
damentale legitimitetsproblemer i relation til de positive cases, men ikke identifi-
cerede sddanne pa de negative. Den plads, som er til radighed her, betyder dog, at
kontrolanalyserne vil vere ganske kortfattede.

Anden begrundelse for case-valget er, at programmerne er kritiske for argumen-
tet. Intet andet velfardsprogram har i samme udstrekning som de ghent-organise-
rede (subsidierede forsikringer organiseret i regi af fagbevagelsen) arbejdslgsheds-
forsikringer bidraget til at mobilisere lgnmodtagerne til at bakke op om den skan-
dinaviske arbejderbevagelse (Rothstein, 1992). Tilsvarende har etableringen af
en offentligt finansieret grundskole medvirket til at trenge markedslgsninger ud
og til at binde middelklassen til velferdsstatens institutioner (jf. Korpi, 1981: 199-
203; Hadenius, 1990; Rothstein, 1996). Hvis teorien med andre ord ikke kan for-
klare reformer pa disse omrader, rejses der berettiget tvivl ved forklaringskapaciteten
i det hele taget. Derudover repraesenteres bade velferdsstatens service- og
transfereringsydelser med case-valget (jf. Esping-Andersen, 1990: 26-29; Chri-
stensen, 2003), som alt 1 alt betyder, at teorien kan udsattes for en test af passende
styrke. Den skal forklare reformstrategier 1 to forskellige lande, udfgrt af to for-
skellige partier pé fire forskellige policy-omrader, preget af forskellige aktgr-
konstellationer, institutionelle strukturer og varierende v&lgeropbakning (Svallfors,
1996; Goul Andersen, 2003).

Men hvordan afggr vi sa, om reformer gennemfgres som strategisk ageren eller
af andre drsager? En mulighed er at belyse, hvordan partiet og partiets ledere har
begrundet og legitimeret politikken (jf. Togeby, 1974). Her er problemet dog, at
policy-legitimeringer ikke ngdvendigvis dekker over reelle praferencer, og vi far
ikke konkret viden om, hvordan reformretorik omszttes i reel handling. Problemet
ved til gengald at fokusere udelukkende pa handlinger er derimod, at vi ikke far
noget at vide om reformemnes motiver og ikke sattes i stand til at forbinde hand-
ling med formodet strategi (jf. Ngrgaard, 2002).

For at udnytte de to metoders respektive fordele og undga ulemperne, forsgges
de kombineret. Den empiriske analyse indledes med en beskrivelse af reformerne.
Herefter sgges de via process tracing forbundet med Socialdemokraternes forsgg
pa at Igse velferdsstatslige legitimitetsproblemer (Bennet, 1999; Mahoney, 2000;
Skocpol og Pierson, 2002: 696-699; Hall, 2003). Formalet er at undersgge, om de
socialdemokratiske reformhandlinger har udgangspunkt i abenbare bekymringer
for velferdsstatens legitimitet. Analysearbejdet gennemfgres med baggrund i en
hypotetisk forventning om, at Socialdemokratiet eksplicit henviser til den univer-
selle velferdsstats legitimitetsmekanismer, nar reformpolitikken skal forklares.
Forventningen i analysen af de negative cases er, at de Socialdemokratiske rege-
ringer ikke identificerer legitimitetsproblemer og ikke har strategiske motiver til at
indlede et stgrre reformarbejde pd omraderne.

Markedsreformer i den svenske skole, 1988-1991
I perioden 1988-1991 blev driften af den svenske skole decentraliseret til kommu-
nerne, og valgfriheden mellem offentlige sivel som mellem offentlige og private
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skoler blev gget med indfgrelsen af vouchers. Reformprocessen blev indledt i 1988,
hvor kommunerne overtager skolens driftsfunktioner, mens statens rolle begran-
ses til at formulere mal, retningslinjer, kvalitetskrav og evaluere (Proposition 1988/
89:4: 9). Derudover far de enkelte skoler mulighed for at udvikle faglige og/eller
padagogiske profiler, sa undervisningen kan gennemfgres i overensstemmelse med
lokale behov, krav og gnsker (Proposition 1988/89:4: 53-56). I efterdret 1989
fglges decenwaliseringen op med kommunernes overtagelse af arbejdsgiveransvaret
for skolens personale (Proposition 1989/90:41: 12) og indfgrelse af et nyt
finansieringssystem, som ggr kommunerne til de egentlige driftsenheder (Propo-
sition 1990/91:18: 25).

Decentraliseringen indbefatter ogsa gget valgfrihed, idet kommunerne skal
imgdekomme individuelle gnsker sa langt som praktisk og gkonomisk muligt (Pro-
position 1988/89:4: 53-57). Valgfriheden blev gget ganske betragteligt, og de pri-
vate skoler kom ogsa til at spille en stgrre rolle i det svenske skolesystem i kraft af
et nyt finansieringssystem. Det statslige bidragssystem til den kommunale skole-
virksomhed er traditionelt blevet ledsaget af meget detaljerede forskrifter om kom-
munernes ressourceanvendelse pa skoleomradet (DsU 1987:1: 119-125). Efter
kommunaliseringen af skolens ansatte besluttes det, at statsbidraget til kommu-
nernes skolevirksomhed skal udga som et uspecificeret, men gremarket sektor-
bidrag, hvormed kommunerne opnar stgrre frihed til at disponere over midlerne
og tilrettelegge skolevirksomheden (Proposition 1990/91:18: 55-66).

Socialdemokratiets primare alliancepartner i forbindelse med den skolepolitiske
reformproces er Centerpartiet, og den alliance fgrer til, at den socialdemokratiske
regering i begyndelsen af 1990’erne reelt gennemfgrer voucher-finansiering med
frit valg mellem offentlige og private skoler. I forbindelse med udvalgsbehandlingen
af et regeringsforslag til et nyt finansieringssystem besluttes det, at kommunerne
fremover skal fordele statens sektorbidrag pa skoleomradet efter behov til samt-
lige skoler for elever med almindelig skolepligt - savel offentlige som private (Be-
tenkning 1990/91:UbU17: 23). Reelt betgd det, at der blev abnet for en betydelig
vakst i antallet af friskoler. Antallet af fritstdende grundskoler steg i perioden
1993-2002 fra 166 til 488 (Skolverket, 2001; Blomqvist og Rothstein, 2000: kap.
5; Svensson, 2001; Klitgaard, 2004: kap. 7).

Markedsreformer i den svenske skole:

Socialdemokratiet og den velfzrdsstatslige reformagenda

De reformer, som blev gennemfgrt i perioden 1988-1991, kan tolkes som et tegn
p4, at den socialdemokratiske regering adresserer problemet med en skattefinansieret
skole, som ikke imgdekommer borgernes praferencer. At den var opmarksom pa
et institutionelt effektivitetsproblem, som pé lengere sigt kan underminere vel-
ferdsstatens substantielle legitimitet og borgernes vilje til at lgse velfardsstatens
finansieringsproblem kollektivt.

Med decentraliseringer og valgfrihed kan velferdsydelserne tilpasses indivi-
det, samtidig med at borgerne fastholdes pa en kollektiv handlingslogik i velfaerds-
statens regi i kraft af den offentlige finansiering. Det er ikke et problem, at bor-
gerne sgger private lgsninger, men skatteviljen udfordres, hvis de skal betale sar-
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skilte afgifter ved siden af skatterne (Goul Andersen, 2003: 69). Decentralisering
og valgfrihed kan betragtes som et tegn pa gnsket om at revitalisere velferdssta-
tens legitimitet, og der er tale om et markant politisk skift fra en struktur, hvor
elevernes og forzldrenes gnsker, ifglge Socialdemokratiet s sent som i slutnin-
gen af 1970’erne, skal tilfredsstilles inden for en kollektivt organiseret enhed
(Hadenius, 1990: 283).

Problemet med velferdsstatens manglende responsivitet stod hgjt pa den poli-
tiske dagsorden, da Socialdemokratiet i 1982 overtog regeringsmagten efter seks
ar i opposition og indledte den forvaltningspolitiske reformstrategi, hvori skolen
blev et centralt reformobjekt. Tabet af regeringsmagten for fgrste gang i 44 ar i
1976 var et chok for partiledelsen, og var blandt andet fordrsaget af valgemes
kritiske indstilling til velferdsstatens institutioner. Valgundersggelseme viste, at
det politiske spgrgsmal, hvor valgemes syn pa den socialdemokratiske regering
havde udviklet sig mest negativt i valgperioden 1973-1976, var spgrgsmalet om
bureaukratiet (Petersson, 1977: 199-205). Socialdemokratiets egen forklaring pa,
at partiet mistede magten i 1976, blev, at velgeme opfattede den offentlige sektor
som formynderisk, og at formynderiet blev forbundet med Socialdemokratiet
(Mellbourn, 1986: 12-13; Premfors, 1991: 91; Antman, 1994: 52; Pierre, 1993).
En ledende embedsmand formulerede den politiske problemstilling pa den made,
at gabet mellem de offentlige myndigheder og individet var vokset, fordi den of-
fentlige sektors aktiviteter ikke tilstrekkeligt precist afspejlede befolkningens krav
og praferencer (Gustafsson, 1987: 179-180).

Arbejdet med at reformere velferdsstatens organisation blev blandt andet hen-
lagt til den socialdemokratiske fremtidsgruppe. Pa partikongressen i 1984 pra-
senterede den programmet Framtiden i folkets hinder. Heri argumenteres der for,
at fremtidens velfardspolitik skal bygge pa medborgerskab og valgfrihed (Social-
demokratiska arbetarpartiet, 1984: 10-13). Men programmet manifesterer ogsa, at
universalismen er en grundpille, som er karakteriseret ved, at alle udvikler interes-
ser i at forbedre velferden af hensyn til sdvel egne interesser som de darligt stille-
des. Der advares mod behovstest og malretning af sociale ydelser, fordi systemet
ikke vinder politisk tilslutning hos dem, der ikke har del i ydelseme (Socialdemo-
kratiska arbetarpartiet, 1984: 54-55).

Vicestatsminister Ingvar Carlsson udvikler r&sonnementet yderligere, da han
et ar senere presenterer den socialdemokratiske grundtanke, at den offentlige sek-
tor skal ggres mere konsumentstyret (Anell og Carlsson, 1985: 24). Han argumen-
terer for, at hvis borgeme valger en skole fra, er det et signal, politikerne ikke kan
sidde overhgrigt, og at samfundets institutioner skal stimulere til solidarisk ad-
ferd. Borgeme skal i deres hverdag mgde offentlige institutioner, som ggr, at soli-
dariteten er rationel. Den hzderlige skattebetaler skal kunne stole p4, at alle andre
deltager i at finansiere den service, alle har nytte af (Anell og Carlsson, 1985: 31).

Opmarksomheden pé velferdsstatens legitimitetsmekanismer kan forbindes
direkte med en bekymring for velferdsstaten som politisk instrument, der er aben-
bar i det gkonomiske kriseprogram fra 1981. Programmet fremha&ver den offent-
lige sektor som et vigtigt instrument og markerer, at udbygningen af den offentlige
sektor har indebaret en forandring af politiske styrkepositioner til fordel for demo-
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kratisk kontrollerede politiske institutioner (Socialdemokratiska arbetarpartiet,
1981: 29-30). Ifglge Socialdemokratiet er diskussionen om demokratiske beslut-
ninger over for markedsbeslutninger et spgrgsmal om magten i samfundet. I den
socialdemokratiske optik h&nger udviklingen af den universelle velfardspolitik
derfor sammen med bestrebelserne pa at bevare den demokratiske kontrol over
den offentlige sektor (Socialdemokratiska arbetarpartiet, 1988: 147-152). Men
samtidig s&tter partiet fokus pa vigtigheden af velferdsstatens effektivitet, hvis
legitimiteten og tilliden skal opretholdes. Partiet skriver, at for at opretholde soli-
dariteten ma velferdspolitikkens indhold vare af hgjeste kvalitet. Ellers kan det
indebzre, at ressourcesterke grupper sgger lgsninger uden for systemet, hvilket
yderligere kan fgre til krav om lavere skatter og udhule samfundssolidariteten
(Socialdemokratiska arbetarpartiet, 1988: 111).

Der er med andre ord tale om en synlig bevidsthed omkring den universelle
velferdsstats legitimitetsmekanismer i forbindelse med den forvaltningspolitiske
reformstrategi, som skolen var et centralt element i. Partiprogrammet Framtiden i
folkets hdnder peger pd, at nar borgerne automatisk henvises til bestemte skoler,
kan specielle gnsker ikke tilgodeses 1 tilstrekkeligt omfang, ligesom borgeme ikke
har mulighed for at deltage i de institutioner, de selv finansierer. Valgfriheden og
indflydelsen skal derfor gges, og skolemnes frihed til at udvikle bestemte faglige
og/eller pedagogiske profiler udvides (Socialdemokratiska arbetarpartiet, 1984:
68-69). Ideen med profilskoler lanceres i 1987, hvor det blandt andet hedder, at
foreldrene skal have ret til at velge mellem skoler, som udvikler forskellige profi-
ler. Det tilfgjes dog, at hovedopgaven er at heve skolernes generelle kvalitet, sa
ingen finder anledning til at fravelge en skole, fordi den fungerer dérligt. Partiet
erklerer sig i gvrigt positivt over for offentligt finansierede friskolers stimulering
til pedagogisk fornyelse, men fastslér samtidig, at med de planlagte reformer af
den offentlige skole reduceres behovet for at oprette nye friskoler (Socialdemokra-
tiska arbetarpartiet, 1988: 68). Det h&nger udmarket sammen med den teoretiske
antagelse om, at reformformalet er at opretholde legitimiteten om det offentlige
system, sd ingen finder anledning til at bryde samarbejdet om de offentlige @snin-
ger.

Markedsreformer i de danske arbejdslgshedsforsikringer, 1993-98

I perioden mellem 1993 og 1998 blev dagpengeperioden i Danmark mere end hal-
veret, arbejdskravet for at opna ret til ydelse fra a-kassen gget fra 26 til 52 ugers
besk&ftigelse, og aktiveringskravene i dagpengeperioden sk&rpet. I begyndelsen
af 1990’eme var dagpengeperioden i praksis uendelig, og ledige kunne kvalificere
sig til dagpenge ved at opfylde et arbejdskrav pa 26 ugers maske endog offentligt
stgttet beskaftigelse (jf. Rosdahl, 2003). Dagpengesystemet i begyndelsen af
1990’eme kan ikke betegnes som en reguler borgerlgn, men det bevagede sig
ganske langt i den retning (Goul Andersen, 1999: 19).

Med arbejdsmarkedsreformen i 1993 blev dagpengeperioden foresléet opdelt i
en fgrste delperiode pa fire ar, dagpengeperioden, mens anden delperiode pa tre ar
blev betegnet aktivperioden, hvor ledige havde ret og pligt til aktivering. I aktiv-
perioden blev ledige givet en indtzgtsgaranti pa niveau med dagpengene
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(Folketingstidende (herefter FT), Tilleg A, 1992/93: 8884-8887), men til forskel
fra tidligere kunne hverken aktiv arbejdsmarkedspolitik eller uddannelse kvalifi-
cere til en ny dagpengeperiode (FT, 1992/93: Tilleg A: 8886).

I forbindelse med finanslovsforliget for 1996 afkortes delperiode 1 til to ar og
delperiode 2 fremrykkes tilsvarende. Dagpengeperioden er dermed nede pa fem ér.
Retten til at fglge ordinzre uddannelsesforlgb pa dagpenge ophgrer, og tilsynet
med a-kassernes administration strammes med oprettelsen af en tilsynsenhed i
Direktoratet for arbejdslgshedsforsikringer. Regeringen synes bekymret for den
proceduremassige legitimitet (FT, Tilleg A, 1995/96: 140-151, 152-167). Den
afsluttende del af reformarbejdet ender som en del af finanslovsforliget for 1999.
Her afkortes delperiode 1 yderligere med et ar, mens delperiode 2 fremrykkes til-
svarende, hvormed den samlede dagpengeperiode bliver afkortet til fire ar. For
unge under 25 ar galder det, at aktivperioden allerede begynder efter seks mane-
der, mens den forlengede dagpengeret gradvist afskaffes for 50-54-arige (FT, Til-
leg A, 1998/99: 492-502). Reduktioner af dagpengeperioden og vasentlige skar-
pelser af aktiveringskravet er altsd i censrum for Socialdemokratiets arbejdsmarkeds-
politiske reformstrategier, sammen med at der gennemfgres opstramninger i arbejds-
kravet for at opné ydelsesret.

I forbindelse med skattereformen fra 1993 blev indkomstskatten sat ned, og et
arbejdsmarkedsbidrag til specifik finansiering af arbejdsmarkedspolitiske udgif-
ter indfert (FT, Tilleg A, 1992/93: sp. 9346-9347; Thomsen, 1993: 11-28). Synlig-
gorelse af arbejdsmarkedsudgifterne skulle stimulere arbejdsmarkedets parter til
at udvise Igntilbageholdenhed i perioder med hgj ledighed af hensyn til beskafti-
gelsen, dvs. give "insiderne” incitamenter til at moderere lgnkravene i perioder
med hgj ledighed og dermed handle solidarisk med outsiderne”.

Markedsreformer i de danske a-forsikringer:

Socialdemokratiet og den velfzerdsstatslige reforinagenda

Ogsé reformerne i de danske arbejdslgshedsforsikringer giver god mening i lyset
af artiklens teoretiske argument. Hvis reformpolitikken skal 1gse et voksende free-
rider-problem, som fglger af, at en stadig stgrre gruppe forsgrges af de beskfti-
gede, er kortere dagpengeperioder en rationel strategi, fordi ledige sa kan modtage
ydelsen i kortere tid. Det kan ydermere sende et vigtigt politisk signal til de be-
skeftigede om, at free-ridere ikke tolereres, hvilket kan vare vigtigt for disses
kollektive handlingsvilje. Hvis Socialdemokratiet med andre ord frygter et
solidaritetsbrud i velferdsstaten pa grund af de offentlige ydelsers indretning i en
periode med hgj ledighed, er der god grund til at fokusere pa dagpengeperioden.
En i praksis uendelig dagpengeperiode udfordrer de beskeftigedes vilje til at vere
solidariske med de langtidsledige.

1 1988 pabegyndte Socialdemokratiet en diskussion om velferdsstatens forny-
else, og i arbejdsprogrammet fra samme ar betegnes ledighedsbekempelsen som
hovedopgaven i den sammenha&ng (Socialdemokratiet, 1988: 3). I forbindelse med
debatten om velferdsstatens fornyelse fremhavede den daverende formand, at
partiet ikke skal glemme, “at velferdssamfundets politiske fundament har veeret
en sterk alliance med den skattebetalende middelklasse ...” (Auken, 1988: 27).
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Ledighedsbekzmpelsen bliver endvidere sammenkoblet med socialdemokraternes
magtpolitiske aspirationer, idet hgj besk®ftigelse betegnes som forudsztningen
for at skabe politisk tilslutning til at opretholde genergse og universelle sociale
ydelsessystemer (Auken, 1988: 39-40). Partiledelsen er altsa bevidst om den uni-
verselle velferdsstats legitimitetsmekanismer.

I 1992 fornyes arbejdsprogrammet Pd menneskets vilkdr, hvor partiet peger pa
nye klasseskel mellem dem, der er indenfor i sikre jobs, og dem der er udenfor i
arbejdslgshed (Socialdemokratiet, 1992: 5). Fastholdelsen af solidaritet mellem
de enkelte befolkningsgrupper blev beskrevet som en overordnet politisk malsat-
ning (Socialdemokratiet, 1992: 6, 10). Socialdemokratiets analyse af ledigheds-
problemet som en insider-outsider-problematik er fgrste skridt i erkendelsen af, at
ledighedsproblemet indeholder potentialet til at generere et solidaritetsbrud. Det
socialpolitiske spgrgsmél om, hvordan vi lgser vores problemer, bliver til, hvor-
dan vi lgser problememe for dem. Partiet tilstreber at fastholde solidariteten mel-
lem befolkningsgrupperne, og frygten for et solidaritetsbrud i velferdsstaten frem-
treeder direkte i 1992-programmet, idet partiet peger pa, at en af 1990’ ernes poli-
tiske opgaver bliver at undgé en cementering af ”2/3-samfundet” eller insider-
outsider-problemet (Socialdemokratiet, 1992: 10).

Insider-outsider-problemet og mulige solidaritetsbrud i velferdsstaten kom pa
dagsordenen med rapporterne fra den sakaldte Socialkommission (Social~
kommissionen, 1992). Problemets betydning for socialdemolaraternes reform-
strategier i forhold til arbejdslgshedsforsikringen fremgar tydeligt af en bog, den
socialdemolaratiske finansminister Mogens Lykketoft udgiver 1 1994. Lykketoft
skriver blandt andet, at socialpolitiske fordelingssystemer, som indrettes med hen-
blik pa at opkrave store dele af folks indtegter og uddele midleme til andre, 1g-
bende skal vedligeholdes for at fastholde dets funktioner og genoprette samfunds-
moralen ved at bevise, at alle bidrager til fellesskabet (Lykketoft, 1994: 157). Den
davarende socialdemokratiske finansminister havde tilsyneladende fuld forsta-
else for betingelserne bag velferdsstatens substantielle og proceduremassige le-
gitimitet.

Et yderligere bidrag til at skaerpe Socialdemokratiets bevidsthed omkring pro-
blemerne med overfgrselsindkomsterne var diskussionen om en sakaldt borgerlgns-
strategi i ledighedsbekempelsen (Christensen, 2000: 286). I 1995 udgiver Social-
demokratiet et debatopleg om velferdssamfundets fornyelse, hvor princippet om,
at pligter og rettigheder f@lges ad, lanceres som grundpillen i velfeerdsstatsvisionen.
Her stadfester partiet, at det aldrig har tilsluttet sig borgerlgnstanken, fordi rettig-
heder uden pligter strider mod det fundament, partiets politik bygger pa (Socialde-
mokratiet, 1995: 8). Afsluttende hedder det, at de fleste danskere gnsker at bevare
et solidarisk samfund, ”... men det krever, at mennesker fgler, at de betaler en fair
del af regningen, og at naboen ogsa ggr det. Og det krever, at der er ssmmenhang
mellem pligter og rettigheder, og at de offentlige kasser ikke draenes af folk, der
kunne klare sig selv” (Socialdemokratiet, 1995: 30).

Reformer i dagpengesystemet, og problemet med velfardsstatens legitimitets-
mekanismer, indgik i arsenalet af potentielle arbejdsmarkedspolitiske tiltag, So-
cialdemokratiet lancerede op til reformernes begyndelse. De var knapt s aben-
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bare som i det svenske tilfzlde, men de var der. I 1988-programmet skriver partiet,
at arbejdslgshedsunderstgttelsen skal fastholdes som en samfundsopgave (Social-
demokratiet, 1988: 49), men understreger, at velferdsstatens fornyelse indebarer,
at dagpenge ikke l&ngere skal vare passive pengeydelser — de skal forbindes med
krav om aktivt engagement og effektivitet (Socialdemokratiet, 1988: 63). I 1992
skriver partiet, at solidaritetslinjen med hensyn til beregning og finansiering af
dagpenge skal fastholdes, hvorefter kravet om aktivitet og engagement gentages.
Derudover kobles det nu med et punkt om, at ledige skal have jobtilbud pa et
tidligere tidspunkt (Socialdemokratiet, 1992: 47-48). Under et interview fortzller
en tidligere ansat i Socialdemokratiets politisk-gkonomiske sekretariat, at det er
Socialdemokratiets made at tale om kortere dagpengeperioder pa.

De negative cases

De svenske arbejdslpshedsforsikringer

Ser vi fagrst pa de svenske arbejdslgshedsforsikringer, blev der ikke gennemfgrt
markedsreformer i perioden 1988-1991, hvilket harmonerer med, at eksempelvis
insider-outsider-problematikken er fravaerende i den offentlige og politiske debat.
En vasentlig forklaring er, at den abne arbejdslgshed i Sverige i denne periode var
pa 2,5 pct., dvs. markant lavere end i andre OECD-lande, herunder Danmark.
Dertil kommer den sikaldte "arbejdslinje” i svensk arbejdsmarkedspolitik. Den
aktive arbejdsmarkedspolitik har som effekt, at de aktiverede for det fgrste ikke
teller med i ledighedsstatistikken, hvormed ledighedsproblemet synes mindre, end
det reelt er. For det andet betyder aktiveringspolitikken, at de besk&ftigedes skatte-
og solidaritetsvilje udfordres mindre, nar ledige mgdes med krav om deltagelse i
arbejdsmarkedspolitiske programmer.

Hvis vi udvider undersggelsesperioden til at inkludere 1990’eme, medvirker
Socialdemokratiet til at gennemfgre reduktioner i arbejdslgshedsforsikringernes
kompensationsgrad, hvormed casen bliver positiv. Den borgerlige regering redu-
cerede i 1991 kompensationsgraden fra maks. 90 til 80 pct. af tidligere indkomst,
mens en nytiltrddt socialdemokratisk regering i 1994 reducerede den yderligere til
75 pet. Dog h&vede socialdemokraterne kompensationsgraden igen til 80 pct. i
1997. Disse markedsreformer kan imidlertid kun vanskeligt forklares med social-
demokratiske identifikationer af legitimitetsproblemer i velferdsstaten.
Erkendelsere af, at sddanne kunne opsta var tydeligvis undervejs (jf. Proposition
1995/96:222: 7.13), men ndede aldrig at sla igennem pa den politiske dagsorden
far ledigheden atter faldt.

Reformerne i de svenske arbejdslgshedsforsikringer var drevet frem af finan-
sielle problemer. I perioden 1990-93 voksede den dbne arbejdslgshed fra 1,6 til
8,2 pct. Et budgetoverskud pa 4,2 pct. blev &ndret til et underskud pa 12,3 pct. af
BNP, udgifterne til arbejdslgshedsforsikring voksede fra 6,6 til 36,6 mia. SEK, og
i 1995 var der et underskud i arbejdsmarkedsfonden pa 87 mia. SEK (jf. Anderson,
2001; Svensson, 2001: 139-140). At reformerne er affgdt af finansielle problemer
afspejles i, at kompensationsgraden reduceres, frem for at dagpengeperioden af-
kortes. Reduktioner af kompensationsgraden har, 1 mods#tning til afkortninger af
dagpengeperioden, gjeblikkelige gkonomiske effekter (jf. Klitgaard, 2002).
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Dansk skolepolitik

Forvaltningsreformer i skolen af hensyn til velferdsstatens legitimitet stod ikke
gverst pa den nye socialdemokratisk ledede regerings dagsorden i 1993. Regerings-
programmet "Ny kurs mod bedre tider” fra maj 1993 er pé 226 sider, hvoraf 2
handler om "Fomyelse af den offentlige sektor”. Ellers er regeringsprogrammet
forbeholdt lanceringen af gkonomiske, skattepolitiske og arbejdsmarkedspolitiske
reformtiltag (Regeringen, 1993). I 1993 vedtages dog en ny folkeskolelov, som
imidlertid ikke handlede om skolens forvaltning, men om skolens indhold. Med
lidt god vilje kan reformens indfgrelse af princippet om undervisningsdifferentie-
ring hevdes at bevaege skolen i retning af markedskonforme principper.
Undervisningsdifferentieringen handler imidlertid om, at lereme skal tage udgangs-
punkt i den enkelte elevs faglige stisted og ikke individuelle preferencer, hvor-
med det er leremes p&dagogiske vurderinger, der er grundlaget for individualise-
ringen af ydelsesprofilen (L 270, 1992/93 § 18 stk. 1 og 2).

Ellers var skolens forvaltning og organisation preget af meget lidt politisk
aktivitet i perioden 1993-98 — i hvert fald pd malropolitisk niveau. En af forkla-
ringeme er, at den danske skole traditionelt har veret langt mere decentralt organi-
seret end den svenske, ligesom der i flere generationer har vaeret muligheder for at
valge mellem primert offentligt finansierede private friskoler og offentlige folke-
skoler (Lindbom, 1995). De skolepolitiske strukturer i Danmark har med andre
ord varet mindre disponerede for at udvikle legitimitetsproblemer svarende til de
svenske.

Konklusion

Da det svenske socialdemokrati lancerede sin forvaltningspolitiske reformstrategi
med skolen som centralt reformobjekt, var der tydeligvis fokus pa den universelle
velfardsstats legitimitet, herunder vigtigheden af at levere service af hgj kvalitet
hvis borgemes solidaritets- og skattevilje skal vedligeholdes. Der er ogsé fokus pa
retferdighedsdimensionen, om end socialdemokraterne ikke identificerer politi-
ske problemer, som truer velfardsstatens substantielle legitimitet direkte. Til gen-
g&ld er der pracise formuleringer om, hvordan behovsprgvninger og malretning
kan nedbryde legitimitetsmekanismeme og kollektive handlingslogikker, hvilket
partiet eksplicit advarer imod. Hvis den universelle velferdsstats substantielle le-
gitimitet settes under pres, undermineres ogsé partiets politiske instrument.

I Danmark var de socialdemokratiske problemopfattelser omkring ledigheden
nert koblet til den forstdelse, at hgj ledighed og stgrre gruppers permanente be-
lastning af arbejdslgshedsforsikringerne og andre sociale ydelser er et problem for
den universelle velferdsstats substantielle legitimitet. De socialdemokratiske stra-
teger frygtede, at hgj ledighed og mange pa overfgrsler skulle nedbryde betingel-
seme for, at de beskftigede vil vedblive med at vare solidariske med de ledige.
Derfor afkortes dagpengeperioden, ligesom der strammes op pa aktiverings— og
arbejdskravene over for de ledige. Alti alt yder analysen af de positive cases séle-
des stgtte til artiklens teoretiske argument.

Det gar ogsa kontrolanalysen af de manglende skolereformer i Danmark. Det
har ganske enkelt ikke varet muligt at lokalisere socialdemokratiske bekymringer
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for velfzrdsstatens legitimitet i relation til dette program. Kontrolanalysen af de
svenske arbejdslgshedsforsikringer viser til gengeld, at jeg ikke kan privilegere
min forklaring pa socialdemokratiske markedsreformer i universelle velferdsstater.
(konomiske faktorer kan ikke tilbagevises. Teorien mé derfor modificeres til, at
den primert kan levere forklaringer pa genuine @ndringer i institutionernes prin-
cipper. Det er is@r ved disse lejligheder, spgrgsmalet om institutionelt design in-
volverer spgrgsmalet om fordelingen af politisk magt (jf. Ngrgaard, 1997; Christi-
ansen og Togeby, 2003).

Afsluttende er der grund til at pdpege, at Socialdemokratiske reformstrategier i
universelle velferdsstater ikke ngdvendigvis skal forklares som new politics of
the welfare state (§f. Pierson, 1996, 2001). Socialdemokratiet handler tilsynela-
dende strategisk i forbindelse med sdvel velfardsstatens ekspansion som i forbin-
delse med gennemfgrelsen af markedsreformer. Men det er forskellige handlinger,
som er strategisk rationelle pa de to tidspunkter, fordi den institutionelle kontekst
er forandret. Det peger ydermere frem mod, at institutionelle reformer i velferds-
staten skal forklares via et analytisk fokus pa aktgrer og institutionel politik, og at
politiske institutioner er genstand for politiske aktgrers strategiske handlinger.

Note

1. Tak til Klaus Hiils Levinsen og to anonyme reviewere for kommentarer til artiklen og Vibeke
Pierson for hjIp til at forberede manuskriptet til publikation. Artiklen er udgivet med stgtte fra
Statens Samfundsvidenskabelige Forskningsrad
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