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Kommissioners betydning for upopulare
reformer — en ny b; ame avoidance-
strategi?'

Kommissioners strategiske betydning for reformprocesser er som policy-deter-
minant forholdsvis underbelyst. Her undersoges, hvordan kommissioner har en
effekt pa regeringens politiske handlerum. Argumentet er, at nedszttelsen af en
mobiliserende kommission virker som oprettelsen af en ny policy-akter, der kan
legitimere et reform-frame. Kommissioner kan derfor, under bestemte betingel-
ser, virke som en blame avoidance-strategi. Afgorende herfor er kommissionens
regeringsafhengighed og policy-omradets saliens. Argumentet testes forst ved en
klassificering af forskellige kommissionstyper i en udviklet kommissionstypologi.
Herefter foretages en komparation af kommissioners effekter pd reformprocesser
(og mangel pd samme), herunder Velferdskommissionen og Visionsudvalget. Det
konkluderes, at uafhangige mobiliserende kommissioner virker som en blame
avoidance-strategi, idet regeringen afger kommissionens praferencekonfiguration.

Det seneste arti har som tidligere artier varet kendetegnet af en rekke storre
reformer. Det er der intet overraskende i. Det er heller ikke nogen overra-
skelse, at reformerne ofte er upopulere ud fra et elektoralt perspektiv. Men i
modsetning til tidligere har et forudgiende kommissionsarbejde haft en mere
central og strategisk rolle i reformprocessen (Christiansen og Norgaard, 2009:
51F). Det er bemearkelsesverdigt, da kommissioner ofte har en langsommelig
arbejdsproces, mens medialiseringen af politik fordrer stadig hurtigere beslut-
ningsprocesser (Togeby et al., 2003: 377; Green-Pedersen, 2005: 15). Dermed
kan det undre, at effekten af en kommissionsnedszttelse er forholdsvis under-
belyst som policy-determinant i litteraturen. Dette hul bliver et stykke hen
ad vejen udfyldt i bogen De store kommissioner — Vise mand, smagsdommere
eller nyttige idioter, hvori en rekke kommissioners betydning for reformpro-
cessen analyseres som casestudier (Christensen et al., 2009a). Bogen giver et
indtryk af; at kommissioner har en betydning for policy-processer, men mang-
ler grundleggende en systematisk afprevning af, hvornir eller hvordan kom-
missionerne har betydning for reformprocessen. Dette er dog en pointe, som
forfatterne ogsd selv gor opmarksom pa, men ikke desto mindre er litteraturen
hermed ikke kommet meget videre med henblik pé at afgere effekterne af en
kommissionsnedsettelse (Christensen et al., 2009¢: 250).
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Pa baggrund heraf undersoges, hvordan kommissioner har en effekt pd det
politiske handlerum — er det lettere at lave reformer, nér der er blevet nedsat en
kommission forst? Reformer betragtes her bredt, mens artiklen afgrenses ved at
undersege effekten af kommissionsnedsattelser i et elektoralt perspektiv. Forst
prasenteres en teoretisk ramme, der viser, hvordan kommissioner kan anvendes
som blame avoidance-strategi. Efter en presentation af undersogelsesdesignet
falder analysen i to dele. Forst en klassificering af forskellige kommissionstyper
i en udviklet kommissionstypologi. P4 baggrund af kommissionstypologien
fortages derefter en komparation af kommissioners effekter pa reformproces-
ser (og mangel pd samme), herunder Velferdskommissionen og Visionsud-
valget. Herefter diskuteres resultaterne samt mélingsproblemer. Endelig kon-
kluderes det, at den mobiliserende kommissionsstrategi, under betingelse af
at vaere regeringsuafhaengig, kan betragtes som en blame avoidance-strategi.

En teoretisk ramme for kommissioner som

blame avoidance-strategi

Hvordan virker kommissioner, og hvorfor nedsettes de?

En kommission defineres som en ministerielt nedsat gruppe, hvor flertallet
ikke er ministerielle embedsmend, og som ud fra et kommissorium udgiver
en betenkning i eget navn (Christensen et al., 2009b: 25). Funktionelt kan
der sondres mellem to kommissionstyper: tekniske og politisk-strategiske. Den
tekniske kommission har til formal at justere eksisterende policy eller afdekke
nye policy-instrumenter, mens den politisk-strategiske kommission er nedsat
ud fra et strategisk formil om at kontrollere den politiske proces i forhold
til politiserede konfliktdimensioner (Christiansen og Nergaard, 2007: 59). De
politisk-strategiske kommissioner kan ydermere opdeles i underkategorierne
afpolitiserende og mobiliserende (Christiansen og Rasmussen, 2009: 10). Her
er formélet med den afpolitiserende kommission at fjerne emner fra den politi-
ske dagsorden, mens forméalet med den mobiliserende kommission er at frame
en policy som nedvendig. van Kersbergen og Vis finder i deres formulering
af prospect-teori en storre risikovillighed, nir man stir over for et potentielt
tab, end ndr man stir over for en potentiel gevinst (2007: 156). I forhold til
kommissioner betyder det, at mobiliserende kommissioner bliver nedsat, nér
regeringen er i et tabsdomene, og valgerne i et gevinstdomane. Det vil sige,
nar regeringen onsker upopulere reformer, mens valgerne onsker at bevare
status quo. Modsat bliver afpolitiserende kommissioner nedsat, nar vaelgerne
onsker reformer, mens politikerne gnsker at bevare status quo (Christiansen
og Rasmussen, 2009: 14). Hovedfokuset er her de strategiske mobiliserende

142



kommissioner, men den tekniske kommissionstype vil dog blive inddraget, da
effekterne fra de mobiliserende kommissioner vil fremsté ved en spejling heri.

Kommissioner som blame avoidance-strategi

Blame avoidance-begrebet blev introduceret af Weaver (1986), men blev for
alvor cementeret af Pierson, der opstiller tre strategier, hvormed regeringen for-
soger at gennemfore upopulere reformer: obfuscation, division og compensation
(1994: 19). I forlengelse heraf foreslar Green-Pedersen en flerde strategi kaldet
Jjustification, der bygger pd dagsordenslitteraturen (2002a: 33). Her tilskrives
partikonkurrence en afgorende rolle for framet af velferdsnedskeringer. Det
afgerende ifolge argumentet er siledes, hvorvidt regeringen kan opna konsen-
sus om et reform-frame eller i det mindste undga, at oppositionen politiserer
reformen (Green-Pedersen, 2001: 967).

Argumentet om kommissioner som blame avoidance-strategi bygger delvis
pd justification-argumentet, men afviger pd den mdde, at det her ikke er par-
tikonkurrence, som er afgerende for reformens frame. Regeringen har andre
muligheder for at legitimere en reform: "Faktisk er den mest magtfulde stra-
tegi i politik at udvide eller begreense omfanget af debatten til at inkludere
[...] de grupper som man kan forudsige vil vere for [...] ens egen position”
(Baumgartner og Jones, 1993: 36) [egen oversettelse]. Nedsattelsen af en kom-
mission kan derfor betragtes som oprettelsen af en ny midlertidig aktor, der
kan pavirke valgernes opfattelse af et reform-frame til regeringens fordel. Der-
for er forventningen, lidt firkantet sagt, at regeringen afger kommissionernes
preferencekonfiguration. Antagelsen er rimelig, da regeringen nedstter kom-
missionerne og ofte har kendskab til medlemmernes praferencer fra tidligere
kommissionsarbejde (Christensen et al., 2009b: 27). Endvidere antages det, at
kommissionens preferencekonfiguration er forholdsvis yderliggiende, da dette
vil trekke framet veek fra status quo og tettere pd regeringens preferencer.
Hermed fér regeringen to fordele: Den forste er, at kommissionen giver vel-
gerne et overbevisende indtryk af reformens nedvendighed. Jo mere radikale
@&ndringsforslag kommissionen anbefaler, desto mere nedvendig vil reformen
fremsta for valgerne. Den anden gevinst er, at regeringen kommer til at frem-
std mere moderat (i forhold til den endelige reform) og dermed giver et indtryk
af at varetage velgernes interesse. P4 den made virker kommissionsstrategien
ogsd som et modtrek til mulig kritik fra oppositionen. Det skal understreges,
at argumentet ikke anfagter, at kommissioner samtidig kan have andre og flere
formél end som blame avoidance-strategi.
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Mekanismerne bag kommissionsstrategien

Foruden antagelsen om kommissionens preferencekonfiguation er to faktorer
betingende for kommissioners effekt pd regeringens policy-handlerum: Den
forste variabel — kommissionens uafhengighed — er afgorende for velgernes
opfattelse af reform-framets troverdighed. Opfattes kommissionen ikke som
selvsteendig, vil anbefalingerne ikke fremstd troverdige og derfor ikke have
en legitimerende effekt. Kort sagt vil kun nedszttelsen af en uafhaengig kom-
mission svare til en aktivering af en blame avoidance-mekansime. Den anden
variabel — policy-emnets saliens — betragtes som afggrende, da vaelgerne md an-
tages at stemme pd baggrund af emner, som de finder vigtige. Kommissionen
vil i et blame avoidance-perspektiv vere unedvendig, hvis reformen ikke har
betydning for stemmeudfaldet. Ved at holde regeringsvariablen konstant er det
kun den interagerende effekt af kommissionens afhengighed og saliens, der
skal undersoges. Tilsammen udger variablerne siledes en interaktionstypologi,
som giver fire forskellige forventninger til regeringens policy-handlerum. Med
udgangspunkt heri nedsattes tre hypoteser (H1, H2 og H3) om de mobilise-
rende kommissioner og en supplerende hypotese (H1b) om tekniske kommis-
sioner. Figur 1 viser de forskellige kombinationsmuligheder mellem variablerne
samt de tilhgrende hypoteser, der udledes nedenfor.

Den forste kombinationsmulighed er, at emnet har hej saliens, og at kom-
missionen er regeringsathengig: P4 baggrund af den heje saliens forventes det,
at reformer er vanskelige. Da premisset samtidig er en regeringsafhengig kom-
mission, vil blame avoidance-mekanismen ikke blive aktiveret. Dette leder ce-

Figur I: Interaktion mellem kommissioners afthengighed og saliens samt til-
herende hypoteser

Haoj saliens Lav saliens

Afhengig af regering ~ Hypotese 1: Regeringen vil Hypotese 3: Regeringen vil
ikke nedsette mobiliserende ~ gennemfore store dele af kom-
kommissioner missionens anbefalinger uden

elektorale tab
Hypotese 1b: Regeringen vil

nedsztte tekniske kommis-
sioner

Uafhengig af regering  Hypotese 2: Regeringen vil Uden teoretisk interesse
gennemfpre mindre reform-
skridt i forhold til kommis-
sionens anbefalinger uden
elektorale tab
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teris paribus til en hypotese om, at regeringen mister stor elektoral opbakning,
hvis der laves en reform. Men da et sadant elektoralt tab er evident for regerin-
gen, bliver forventningen, at der ikke gennemfores reformer péd dette grund-
lag.? Dette leder siledes til H1: Regeringen vil ikke nedsette mobiliserende
kommissioner. Hypotesen (og dermed interaktionen mellem de to variable)
falsificeres, hvis der findes en mobiliserende afthengig kommission pa et hgj-
salient omréade, som ikke medforer regeringen et stort elektoralt tab. Modsat
er forventningen, at der nedsettes regeringsafhengige tekniske kommissioner,
da regeringen ensker at have indflydelse pd, at deres policy bliver mest mulig
efficient. Dette leder til sidehypotesen H1b: Regeringen vil nedsette tekniske
kommissioner.

Den anden kombinationsmulighed er et hgjsalient emne og en regerings-
uafhengig kommission: Forventningen er pa grund af emnets hgje saliens, at
reformer uden et elektoralt tab er vanskelige, men stadig mulige, idet kommis-
sionen er regeringsuafhangig. Men eftersom regeringen onsker at virke mode-
rat over for velgerne, da risikoen for et elektoralt tab stadig er stor, vil den i
forhold til kommissionens anbefalinger kun gennemfore mindre reformskridt.
Dette leder saledes til H2: Regeringen vil gennemfore mindre reformskride i
forhold til kommissionens anbefalinger uden elektorale tab. Hypotesen falsi-
ficeres, hvis regeringen anvender en betydelig andel af kommissionens anbefa-
linger og/eller bliver betydeligt mere upopuler blandt velgerne. Det er netop
ved at give et indtryk af at gennemfore reformer under hensyn til valgernes in-
teresser, at kommissionsstrategien bliver en mulighed for at gennemfore policy-
preferencer uden at sztte regeringsmagten pa spil.

Den tredje kombinationsmulighed er et lavsalient emne og en regeringsaf-
hangig kommission. Selvom blame avoidance-mekanismen ikke er aktiveret,
har det ingen elektorale implikationer, idet emnets lave saliens giver regeringen
et stort policy-handlerum. Derfor nedsettes kommissionen gqua dens ovrige
funktioner, hvorfor regeringen i stort omfang ventes at inddrage kommissio-
nens anbefalinger i policy-processen. Dette leder til H3: Regeringen vil gen-
nemfore store dele af kommissionens anbefalinger uden elektorale tab. Hy-
potesen falsificeres, hvis regeringen ikke gennemforer store reformer, og/eller
regeringen mister stor elektoral opbakning.

Den sidste kombinationsmulighed er et emne af lav saliens med en rege-
ringsuafthengig kommission. Her er blame avoidance-mekanismen aktiveret,
men da policy-handlerummet i forvejen er stort pa grund af emnets lave sali-
ens, udledes samme forventninger som deduceret ved H3. Dermed er der intet
substantielt bidrag i forhold til de andre hypoteser, som desuden er nok til at
dokumentere interaktionen.
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Undersogelsesdesign

Argumentet vil blive undersogt ved at klassificere mobiliserende henholdsvis
tekniske kommissioner inden for kommissionstypologien om regeringsathen-
gighed samt emnets saliens. Dette vil ske systematisk for alle kommissioner,
som er omtalt i VK-regeringsgrundlagene fra 2001-2007. Klassifikationen af
kommissionerne afggres ved at se pd hvert enkelt kommissorium. Mobiliseren-
de kommissioner er karakteriseret ved et fokus pd reformer, en bred opgavebe-
skrivelse, krav om debatskabelse og hvorvidt det er et centralt fokusomréide for
regeringen (Christiansen og Rasmussen, 2009: 35). Modsat er tekniske kom-
missioner karakteriseret af et fokus pa justering af policy, en smal eller teknisk
specifik opgavebeskrivelse og endelig fravaret af debatskabelse. P4 baggrund
af kommissionstypologien udvalges kommissioner til den anden del af analy-
sen, som udger en komparation af kommissionernes effekter pi de respektive
reformprocesser. Hermed anvendes et variabelorienteret Most Similar Systems
Design, hvor princippet er sterst mulig variation pa de uafhangige variable,
mens tredjevariable holdes konstant (Andersen og Burau, 2007: 262). For at
undgé et indeterminant studie, hvor indflydelsen fra de forskellige uathengige
variable ikke kan afgeres som folge af for fi observationer, er det nedvendigt
at udvelge mindst tre cases (King et al., 1994: 119). Hermed vil undersogelsen
skiftevis betragte én af de to uafhangige variable som en konstant, hvorved ef-
fekten af den anden variabel kan underseges. Interaktionsleddet vil blive testet
ved at se, om den forventede effekt af begge de uathangige variable forekom-
mer samtidig. Findes de forventede effekter ikke samtidig, vil interaktionen
mellem variablene kunne afvises.

Den forste uafhangige variabel, saliens, operationaliseres som, hvor meget
et emne fylder pa velgernes dagsorden med udgangspunkt i de danske valg-
analyser (Andersen, 2003: 136fF; van der Brugge og Voss, 2007: 130). Varia-
blen betragtes som en dikotomi, hvor verdien "lav saliens” operationaliseres
som under 10 pct. af de samlede svar (da der var mulighed for flere svar), mens
verdien "hej saliens” er emner med mere end 10 pct. af de samlede svar. Af
hensyn til reliabiliteten i méilet vil dataene fra valganalyserne altid blive betrag-
tet ved valget forinden kommissionsnedsettelsen. Den anden variabel, kom-
missionens afhaengighed, betragtes ogsa som en dikotomi. Verdien "afhengig
kommission” operationaliseres som en kommission, hvor blot ét medlem er
enten professionel politiker eller ministeriel embedsmand. Modsat findes der i
en “uafhaengig kommission” ingen professionelle politikere eller ministerielle
embedsmand. Den afhengige variabel, regeringens policy-handlerum, forstds
som muligheden for at kunne gennemfore upopulere reformer. To betingelser
er nedvendige for at identificere regeringens handlerum. For det forste skal
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der vere indtruffet en policy-forandring, dvs. en reform. Ifelge Andersen kan
der sondres mellem fire dimensioner af forandringer; level, direction, dynamics
samt degree (2007: 2). I det anlagte kommissionsperspektiv er de interessante
dimensioner henholdsvis direction og level. Den sidste dimension udtrykker
omfanget af forandring og kan derfor identificere preferenceforskelle mellem
regeringen og kommissionen. P4 den forste dimension er der her er tale om
retrenchment, idet fokus er pd brugen af kommissioner i forhold til upopu-
leere reformer. Den anden betingelse er fraveret af elektoral afstraffelse, da
handlerummet kun har eksisteret, hvis regeringen kunne agere ustraffet. Med
hensyn til tredjevariable fastholdes politisk system, kultur og traditioner som
en folge af within country-studiet. Derudover har regeringsfarven betydning
for regeringens preferencer for reformer, mens den gkonomiske konjunktur
har betydning for valgernes krisebevidsthed og reformvillighed. Begge varia-
ble holdes konstante ved at undersoge kommissioner under VK-regeringen i
perioden 2001-2008, som ogsé er kendetegnet ved gkonomisk hejkonjunktur.

Analyse af kommissioners betydning for reformer

Den folgende analyse falder som navnti to dele. Farst en klassificering af kom-
missionstyperne i regeringsgrundlagene fra 2001-2007, der videre indkodes i
kommissionstypologien. Pa baggrund heraf analyseres fravaret af regeringsaf-
hengige mobiliserende kommissioner pd hejsaliente policy-omrader, mens Vel-
ferdskommissionens betydning betragtes i forhold til velferdsforliget 2006.
Endelig underseges Visionsudvalgets betydning for politireformen 2007.

Kommissionerne fra regeringsgrundlagene 2001-2007

Ved at klassificere kommissionstyperne inden for cellerne i kommissionsty-
pologien er det muligt at teste hypoteserne og dermed analysere interaktionen
mellem de uafhengige variable. Ideelt set kraver en falsifikation af H1 en brut-
toliste over alle regeringsnedsatte kommissioner, hvilket af praktiske arsager
ikke er muligt at anskaffe. Undersegelsen afgrenses derfor til kommissioner,
som er omtalt i regeringsgrundlagene 2001-2007 (Regeringen, 2001, 2003,
2005, 2007). Regeringsgrundlagene kan betragtes som regeringens handle-
plan og udmerker sig som datagrundlag ved, at centrale kommissioner bliver
fremhavet. Dette er dog ikke ensbetydende med, at informationer om alle de
benzvnte kommissioner er videre tilgengelig, men informationsproblemet ma
her antages at vare storst for mindre vasentlige kommissioner. De identifice-
rede kommissioner er blevet klassificeret og videre indkodet i kommissionsty-
pologien ud fra de to uafhangige variable, begge dele jf. operationaliseringen
ovenfor. Resultaterne heraf er fremstillet i tabel 1 nedenfor.
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Tabel I: Kommissioner fra regeringsgrundlagene 2001-2007 kodet ud fra di-
mensionerne saliens og regeringsathengighed

Heoj saliens Lav saliens
Celle 1 Celle 3
Afhengig ¢ Udvalg om medicintilskud, 2003 ¢ Retssikkerhedskom., 2001
af regering  * Taxameterudvalget, 2005 e Udvalg om straffelovsreform, 2001
e Udvalg om erhvervsudd.system, 2005 ¢ Fardselssikkerhedskom., 2003
e Folkeskoleudvalg, 2005 e Offentlighedskommissionen, 2003

* Udvalget om mesterlere, 2005 Visionsudvalget, 2003*

¢ Ekspertudvalg om asylregler, 2007 Udvalg om anbringelser, 2003

Udv. om lodser i danske farvande,
2003

Udvalg om fritvalgslov, 2003
Navnelovsudvalget, 2003

Udvalg om markedsforingslov, 2003
Udv. om stemmeret i udlandet, 2003
Gronlandsretsvasenskom., 2005
Udvalg om bilbeskatning, 2005
Udvalg om AES-system, 2005
Strafferetsplejeudvalget, 2005
Udvalg om langsigtet vandmiljgplan,
2005

e Bogudvalg, 2005

e Udvalg om tilskud til dagblade, 2005
e Udv. om lokalek. i folkekirken, 2005
e Udv. om takesys. i koll. trafik, 2005
¢ Forsvarskommissionen, 2007

o Afrikakommissionen, 2007

¢ Udvalg om sygefraver, 2007

Breddeidretsudvalget, 2007

Udvalg om selskabslovgivning, 2007
Udvalg om fusionskontrol, 2007
Sprogudvalget, 2007

Udvalg om digitalisering af kul., 2007
Retsplejeradet om retsmegling, 2007
Straffelovsridet om tortur, 2007

Celle 2 Celle 4
Uafhengig ¢ Velferdskommissionen, 2003* ¢ Strukturkommissionen, 2003*
af regering  * Radet for evaluering af folkeskole, * Karakterkommissionen, 2005
2005 Motions- og ernringsridet, 2005
* Arbejdsmarkedskommissionen, Radet for socialt udsatte, 2005
2007* Infrastrukturkommissionen, 2007

Skattekommissionen, 2007*
Forebyggelseskommissionen, 2007*
Ungdomskommissionen, 2007*
Klimakommissionen, 2007*

Note: * markerer mobiliserende kommissioner; alle andre er tekniske. Arstal markerer aret for
regeringsgrundlaget.

148



Tabel 1 viser, at der i regeringsgrundlagene blev fundet 49 kommissioner
med tilstrekkelig information til at foretage en afkodning, hvilket muligvis
skyldes, at nogen af de omtalte kommissioner aldrig er blevet nedsat. Men som
navnt antages det, at kommissionerne med den storste informationstilgenge-
lighed er dem, som regeringen ensker at anvende strategisk. Typisk vil dette
ogsd vere kommissioner, som har fiet mest opmerksomhed i medierne. Af ta-
bellen fremgér det, at de tekniske kommissioner forekommer i alle typologiens
celler, mens de mobiliserende kommissioner kun forekommer i celle 2, 3 og 4.
Hermed er det muligt at teste hypoteserne med henblik pa at afgere, hvordan
regeringen anvender kommissionerne. Siledes analyseres fraveret af regerings-
uafhaengige mobiliserende kommissioner pd hejsaliente policy-omrader i celle
1. I tilleg hertil udvalges Velferdskommissionen fra celle 2 som en regerings-
uafhengig kommission péd et hgjsalient omrade til at teste H2. Velfzrdsom-
radet fik 54 pct. af det samlede antal svar over emner pd valgernes dagsorden
i valganalysen fra 2001. Kommissionen bestod af ni medlemmer, heriblandt
professorer og direkterer, men ingen ministerielle embedsmend eller politi-
kere. Endelig udvalges Visionsudvalget fra celle 3 som en regeringsafhengig
kommission pi et lavsalient omrade til at teste H3. Emnet "lov og orden”
fik 2 pct. af svarene pd valgernes dagsorden i valganalysen fra 2001. Blandt
kommissionens 15 medlemmer var tre sikaldt afhengige medlemmer, hvoraf
to var kommunale borgmestre fra Venstre og Socialdemokraterne, og en var
afdelingschef fra Justitsministeriet.

Regeringsafhangig kommission pd et hojsalient omride: Ingen mobiliserende
kommissioner: Ud fra H1 og H1b forventes de mobiliserende kommissioner
ikke at forekomme i celle 1, mens de tekniske kommissioner modsat forventes
at métte forekomme. Tabellen viser som sagt, at de tekniske kommissioner
findes i alle typologiens celler. Det betyder, at regeringen ogsa vil nedsette
regeringsafhengige tekniske kommissioner pd omrader af hgj saliens, hvormed
H1b er bekreftet. Dette skyldes givetvis, at regeringen har en interesse i at have
mest mulig kontrol med optimeringen af tekniske policy-omrader. Det er med
andre ord ikke et strategisk formal med kommissionsarbejdet. I forhold til de
mobiliserende kommissioner viser tabellen, at disse ikke forekommer i celle 1.3
Dermed er det ud fra datagrundlaget ikke muligt at falsificere H1. Med andre
ord betyder det, at regeringen ikke vil nedsette en regeringsafhengig kommis-
sion pa et hojsalient omrdde, ndr den befinder sig i et tabsdomane. Dermed er
der ogsa sandsynliggjort en interaktion mellem de uafhengige variable — sali-
ens og kommissionsafhengighed.

Regeringsuafhangia kommission pé et hojsalient omrdde: Velfardskommissionen:
Analysen vil teste H2 ved forst at undersoge, om der blev gennemfort mindre
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reformskridt. Dette vil ske ved at sammenholde reformen fra velferdsforliget
2006 med Velferdskommissionens hovedanbefalinger. Omfanget af reformer-
ne er i relation til et blame avoidance-argument ikke interessant alene, derfor
vil den anden del af analysen fokusere pa, om regeringen undgik at miste elek-
toral opbakning. Endelig vil analysen diskutere mulige tredjevariable.
Velferdskommissionen blev nedsat medio 2003 til at analysere udviklingen
i velferdsydelserne, skabe debat herom og komme med finansierede forslag til
reformer. Kommissionen prasenterede i sin betenkning primo 2006 43 hoved-
forslag med flere betydelige nedskeringer i institutionaliserede velferdsgoder.
Blandt de serligt kontroversielle forslag var: udfasning af efterlonsordningen
gennem loft i tiltreedelsesalderen med fire maneder p.a. fra 4r 2009 (nr. 6) og
levetidsindeksering samt loft i tiltredelsesalderen af folkepensionsalderen med
én mined fra dr 2013 (nr. 5). Andre forslag gik pa forkortelse af dagpengepe-
rioden fra 4 til 2¥2 &r (nr. 8), senket og aldersudlignet bernecheck (nr. 35) og
brugerbetaling p& mindre sundhedsydelser (nr. 42) (Velferdskommissionen,
20006). Falles for forslagene er, at de udtrykker, hvordan Velferdskommissio-
nen foresldr omfattende velferdsreformer, som var langt fra status quo i den
danske velferdsdebat. P4 den made havde regeringen fiet én aktiv medspiller
i forhold til at frame en velferdsreform som strengt nedvendig. Efter kommis-
sionens betenkning blev der medio 2006 indgiet et bredt velfardsforlig mel-
lem VK-regeringen, Dansk Folkeparti, Socialdemokraterne og det Radikale
Venstre. Forliget blev blandt andet forhandlet pa baggrund af velferdsdebat-
ten fra Velferdskommissionen, men i forhold til kommissionens omfattende
anbefalinger blev der kun gennemfort mindre reformskridt. Bade i kvantitativ
og kvalitativ forstand. Fx forblev sundhedsomradet gratis, mens dagpengepe-
rioden og bernechecken forblev uandret. Af de forslag som rent faktisk blev
viderefort, blev efterlonsordningen ikke udfaset, men blot havet fra 60 til 62
ar i perioden 2019 til 2022, mens folkepensionsalderen blev havet fra 65 til 67
ar i perioden 2024 til 2027. Begge ordninger blev desuden levetidsindekseret.
Endelig blev bidragspligten for fuld efterlensberettigelse udvidet fra 25 til 30
ar (Velferdsaftale, 2006: 10ff). Begge ®ndringer ma betragtes som velferds-
nedskeringer, men regeringen og de ovrige forligspartier var langt mere mo-
derate end de oprindelige anbefalinger fra Velferdskommissionen. Dermed er
det i forhold til H2 vist, at regeringen anvendte kommissionens yderliggdende
reformanbefalinger til at legitimere nedvendigheden af mindre reformskridt.
Indsnavres velferdsreformen til et fokus pa efterlonnen og folkepensionen,
er det ud fra opinionsundersegelser muligt at analysere legitimiteten af refor-
men. Kort sagt hvordan valgerne forholder sig til ordningerne for nedsattelsen
af kommissionen og efter forliget. Netop disse ordninger giver en god indika-
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tion pd regeringens reformsucces, nir man betragter, hvor meget de fylder i
debatten. Opinionsundersegelser fra Gallup, foretaget i 2003 umiddelbart for
nedsazttelsen af Velfeerdskommissionen, viser, at 60 pct. af valgerne er imod
havelse af folkepensionsalderen, mens kun 30 pct. er for havelsen (Gallup.dk,
2003). En tilsvarende undersogelse foretaget juli 2006 umiddelbart efter vel-
ferdsforliget viser, at andelen af valgere mod en hevelse af folkepensionsalde-
ren er reduceret med ca. 30 pct. eller 14 procentpoint til i alt 46 pct. Ligeledes
viser undersogelsen, at andelen af velgere for hevelsen af folkepensionsalderen
er steget med ca. 70 pct. eller 21 procentpoint til i alt 51 pet. (Gallup, 2006).
Selv om forslaget kun har opbakning fra ca. hver anden valger, ma holdnings-
@&ndringerne betragtes som udtryk for, at reformen har veret bedre modtaget
end tidligere. Med hensyn til reformen af efterlonsordningen er opinionsun-
dersogelserne ikke pd samme mide sammenlignelige. I 2003 blev der spurgt,
hvorvidt ordningen enskes bevaret eller afskaffet; 76 pct. onskede ordningen
bevaret, mens 17 pct. onskede den afskaffet (Gallup, 2003). 1 2006 blev der
spurgt, hvorvidt man var for en havelse af tilbagetrekningsalderen. Her sva-
rede 61 pct. for, mens kun 36 pct. var imod (Gallup, 2006).° Igen indikerer tal-
lene, at en ordning, der var meget populer i befolkningen i 2003, havde mere
end halvdelen af valgernes opbakning til at blive reformeret i 2006. Reformen
af efterlonsordningen ma med dens kontroversielle historie in mente siges at
vere blevet legitimeret eller i det mindste aftabuiseret.

For at sikre at velferdsreformens legitimering skyldes nedsettelsen af en
uafthengig kommission, er det nedvendigt at kontrollere for alternative blame
avoidance-mekanismer, som kan forklare regeringens reformsucces. En oplagt
og hojst plausibel forklaring er justification. Strategien gir som nzvnt ud pa
at inddrage oppositionspartierne, hvormed kritikken af reformen mindskes og
reform-framet samtidig sikres storre legitimitet blandt kritiske valgere. Denne
forklaring er plausibel, da forligspartierne talte oppositionspartierne Det Radi-
kale Venstre og Socialdemokraterne. Imens Det Radikale Venstre notorisk er
kendt som reformvenligt, er inddragelsen af Socialdemokraterne serlig vigtig,
da de betragtes som havende issue ownership pa velferdsomridet (Green-Peder-
sen, 2002b: 274). Dermed er det svert at adskille reformens legitimitet som fol-
ge af kommissionsstrategien fra justification-strategien. Der findes dog stadig
mindst ét argument for kommissionens betydning for reformens legitimitet.
Argumentet relaterer sig til Socialdemokraternes loftebrud ved efterlonsrefor-
men i 1998, der regnes for en af drsagerne til tabet af regeringsmagten i 2001
(Andersen og Larsen, 2004: 241). Her er pointen, at efterlonsreformen i 1998
ogsd var karakteriseret af justification, da Socialdemokraterne var blandt refor-
mens hovedakterer. Men modsat velferdsforliget i 2006 var der i 1998 ingen
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forudgiende kommission, hvorfor muligheden for at frame en nedskering som
en moderat position ikke var faciliteret. Tvertimod kom efterlonsreformen i
1998 stik i mod et valglofte om at bevare ordningen. Velfzrdskommissionen
legitimerede siledes et reform-frame, som faciliterede regeringen muligheden
for at virke moderat pa trods af, at forliget omhandlede velferdsforringelser.
Reformen blev endvidere gennemfort uden, at regeringen mistede storre elek-
toral opbakning. Kort sagt giver analysen altsd intet grundlag for en falsifika-
tion af H2. P4 baggrund heraf er det dermed sandsynliggjort, at mobiliserende
regeringsuafhengige kommissioner pé et hojsalient omréde har en blame avoi-
dance-effekt og dermed udvider regeringens policy-handlerum.
Regeringsafhangig kommission pd et lavsalient omride: Visionsudvalget: Som
datagrundlag til analysen hvormed H3 testes, vil Visionsudvalgets betenkning
blive sammenholdt med politireformen i forbindelse med politiets flerdrsaftale
for 2007-2010. Analysen vil siledes forst undersoge omfanget af politireformen
og dernest, hvorvidt regeringen mistede popularitet som folge af reformen.
Allerede i 1998 blev der nedsat en politikommission, som afgav to betenk-
ninger, hvori det blandt andet blev anbefalet at reducere antallet af politikredse
fra 54 til 25. Betenkningerne medforte dog i praksis ingen store @ndringer ud
over i politiloven vedrerende politiets formil og opgaver (Ron, 2007: 31ff).
Visionsudvalget blev i forleengelse heraf nedsat medio 2003 til at komme med
anbefalinger til politiets fremtidige opgaver, ledelsesstruktur og organisering.
Udvalget néede i sin rapport medio 2005 frem til en rekke reformanbefalinger,
hvoraf de mere centrale forslag var et opger med ledelsesstrukturen. Hermed
skulle politikredsenes flerstrengede ledelse, afthangigt af om problemstillingen
var af operationel eller finansiel karakter, erstattes med en enstrenget ledelse
med mere symmetri mellem ansvar og kompetencer (Visionsudvalget, 2005:
17). Forslaget betad, at Justitsministeriet ville blive afkortet fra de enkelte po-
litikredse, som kun ville referere til Rigspolitiet. Endvidere blev der anbefalet
indforelse af resultatkontrakter med konkrete outputmal for Rigspolitiet savel
som politikredsene. I forhold til organisationsstrukturen blev det anbefalet at
reducere antallet af politikredse fra 54 til 12 for at sikre den nedvendige ba-
redygtighed (Visionsudvalget, 2005: 22). Politireformen blev vedtaget medio
2006 af VK-regeringen, Det Radikale Venstre, Socialdemokraterne og Sociali-
stisk Folkeparti i forbindelse med politiets flerdrsaftale 2007-10. Hermed trddte
reformen i kraft pr. 1. januar 2007 (Flerarsaftale, 2006). Visionsudvalgets store
indflydelse péd reformprocessen understreges blandt andet af Justitsministeriets
tilslutninger til udvalgets analyser og konklusioner i lovforslagets almindelige
bemarkninger: 71 overensstemmelse med Visionsudvalgets anbefalinger fore-
slds det at ssammenlaegge de nuvarende 54 politikredse til 12. Visionsudvalget
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anferer i sin rapport bl.a. [...] Justitsministeriet er enig i, at den forsliede re-
form [...]” (L168: 74). Kort sagt var politireformen stort set kongruent med
Visionsudvalgets anbefalinger. Det beted indferelsen af en klassisk direkto-
ratsmodel med en enstrenget ledelsesstruktur, en reduktion i antallet af poli-
tikredse fra 54 til 12 samt nye it-systemer m.m. (Ren, 2007: 23ff). Med disse
@ndringer var det ventet, at reformen ville kunne frigore ca. 800 arsvark og
samtidig sikre hurtigere og mere ensartede responstider. Dette ville gore det
til den storste reform siden 1938 (Visionsudvalget, 2005: 16). Hermed finder
analysen stotte til den del af H3, der sagde, at regeringen vil gennemfore store
dele af Visionsudvalgets anbefalinger.

Det folgende vil analysere reformens legitimitet blandt valgerne, men idet
der ikke foreligger opinionsdata herom, vil analysen fokusere pd betydningen
af forliget bag reformens vedtagelse. Indledningsvis kan det dog pointeres, at
de manglende opinionsundersogelser i sig selv er en indikation pd, at reformen
var ukontroversiel blandt valgerne. Som navnt blev reformen bredt vedtaget
af VK-regeringen, Det Radikale Venstre, Socialdemokraterne og Socialistisk
Folkeparti i forbindelse med forliget om politiets flerarsaftale 2007-2010. Med
andre ord var der konsensus eller i det mindste ingen politisering af reform-
framet, hvormed reformer kan undgd elektoral afstraffelse jf. justification-ar-
gumentet. 1 forhold til brugen af kommissioner indikerer dette implicit, at
regeringen ikke befandt sig i et tabsdomane, hvorfor der ikke var behov for en
ny politisk aktor til at modne politireformen over for valgerne. Dermed sogte
man i stedet at nedsette et udvalg, hvori det var muligt at bevare mest muligt
kontrol med reformanbefalingerne. Da reformen ud fra et velgerperspektiv
syntes at fremstd ukontroversiel, ma nedsazttelsen af Visionsudvalget altsd for-
stds i lyset af andre af kommissionernes egenskaber. Det kunne fx vere mod-
ning af andre interesser, som politiets fagorganisationer og kommunerne, der
med reformen begge stod til at miste arbejdspladser. Det kan siledes argumen-
teres, at den politiske beslutning om politireformen ikke medferte elektorale
tab for regeringen, hvilket igen er en stotte til H3. I forhold til kommissionens
betydning for regeringens politiske handlerum betyder det, at den manglende
aktivering af blame avoidance-mekanismen ikke fik betydning for reformens
omfang, da handlerummet var stort som folge af emnets lave saliens blandt
velgerne. Retferdigvis skal det dog nevnes, at den efterfolgende implemente-
ring af politireformen gav stor anledning til kritik. Dette bliver bl.a. bekreftet
ved, at forligspartierne under finanslovsforhandlingerne for 2009 bevilligede
yderligere 843 mio. kr. til implementering af reformen (Finansministeriet,
2008: 88). Men pointen er her, at kritikken rettede sig mod implementering af
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reformen og dermed ikke den politiske beslutning per se (Degnegaard, 2010:
283).

Diskussion af analyseresultaterne

Den folgende diskussion vil forsege at behandle, hvordan ovenstéende kom-
paration bidrager til forstdelsen af kommissioners effekt pa det politiske hand-
lerum. Herefter vil malingen af kommissionens uafhengighed, dvs. blame
avoidance-mekanismens aktivering, blive problematiseret.

Kommissionskomparationen har sandsynliggjort en interaktion imellem
saliens og kommissionsafhengighed og videre fundet, at denne interaktions-
typologi har betydning for sasmmenhangen mellem regeringen og dens re-
formmuligheder. I den forbindelse er det mest bemarkelsesverdige resultat,
at uafhengighed er en nedvendig egenskab, for mobiliserende kommissioner
fordelagtigt kan virke som en blame avoidance-strategi. Er kommissionen ikke
uafhengig, vil mekanismen ikke vere aktiveret og kan derfor ikke bruges til
at legitimere reformer. Dette bidrag til kommissionslitteraturen kan synes evi-
dent, men det viser, at regeringen pa sigt kan opné betydelige fordele ved at
opgive kontrollen med kommissionen. Dermed styrkes generaliserbarheden i
Christensen et al.s konklusion om regeringens dilemma i reformforberedelsen
(2009c: 262). Regeringen stir altsd i et trade-off mellem kontrol og trover-
dighed, hvor den strategiske fordel ved en troverdig (uathengig) kommission
her synes at veje tungest. Denne artikel har ydermere vist, at det kan lade sig
gore, fordi regeringens preferencer er indlejret i kommissionen, da regeringen
afger kommissionens praferencekonfiguration. Der er dog stadig en risiko for,
at kommissionen bliver nedsat med for sterke preferencer. Eksemplet er her
Velferdskommissionens formand Torben M. Andersens kritik af regeringens
reformvillighed i forbindelse med velferdsforliget (Dr.dk, 2005). Udfordrin-
gen for regeringen bliver derfor at finde balancen mellem kontrollen med kom-
missionens dagsorden og samtidig bevare den uafhengighed, der virker legiti-
merende pd et reform-frame.

Da det netop er kommissionens status som uathengig, der har betydning
for regeringens politiske handlerum, er det nedvendigt at knytte nogle metodi-
ske overvejelser til, hvornér en kommission reelt kan betragtes som uathangig.
I denne artikel er uafthengighed blevet malt objektivt ved at se, om kommis-
sionsmedlemmerne var ministerielle embedsmend eller politikere. Med en sa-
dan objektiv operationalisering bliver blame avoidance-teoriernes analytiske
fokus negligeret, dvs. forholdet mellem politikere og velgere (Christiansen og
Klitgaard, 2009: 94). Med andre ord er argumentet reelt interesseret i at male
velgernes perception af kommissionens troverdighed. Lidt fortenkt kunne en
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mobiliserende kommission i princippet udelukkende bestd af ministerielle em-
bedsmend eller politikere, uden at det per definition ville betyde, at velgerne
betragtede kommissionens anbefalinger som utrovardige. P4 den méde ville
en — efter det objektive mal — afhengig kommission stadig have en effeke i
forhold til at legitimere et reform-frame. Dette er en alvorlig kritik af analyse-
resultaterne, men indvendingen ma vere, at regeringens bedste mulighed for
at sikre, at vaelgerne opfatter kommissionen som troverdig, er at lade den vare
objektivt uathengig. Med denne kritik mé den objektive operationalisering af
kommissionens uafhengighed betragtes som en proxy-variabel for den sub-
jektive operationalisering. I forlengelse heraf kan det nevnes, at ogsd andre
mél kan bruges som indikator pd kommissioners uafhengighed. Eksempelvis
havde Velferdskommissionen sit helt eget sekretariat, hvilket selvsagt styrker

graden af uafhengighed.

Konklusion

De senere dr har kommissioner haft en mere central og strategisk rolle i reform-
processer. Derfor kan det undre, at public policy-litteraturen ikke er kommet
serlig langt med hensyn til at afgere kommissioners betydning som policy-de-
terminant. Denne artikel har undersegt, hvordan kommissioner har en effekt
pa regeringens politiske handlerum.

Argumentet er, at nedszttelsen af en mobiliserende kommission kan be-
tragtes som oprettelsen af en ny policy-aktor, der kan pavirke valgernes opfat-
telse af et reform-frame til regeringens fordel. Dermed kan strategisk mobili-
serende kommissioner virke som en blame avoidance-strategi til at legitimere
upopulere reformer. Dette kan lade sig gore, fordi regeringen afger kommis-
sionens praeferencekonfiguration. Kommissionen virker dog kun som blame
avoidance-mekanisme, nir den er regeringsuafhangig, og policy-omradet er pa
et hojsalient omrade. Sdledes betragtes variablene — kommissionsafthengighed
og saliens — som af betydning for regeringens politiske handlerum. Endvidere
regnes disse variable for at vere interagerende.

Ud fra dette argument kan det pa baggrund af kommissionstypologien
sandsynliggares, at regeringen ikke nedsatter mobiliserende regeringsafhan-
gige kommissioner pd policy-omrader med hgj saliens. Dermed er der sand-
synliggjort en interaktion mellem de uafhengige variable saliens og kom-
missionsafthengighed. Kommissionstypologien giver desuden anledning til at
konkludere, at regeringen benytter sig af tekniske regeringsafhengige kom-
missioner pd policy-emner af hgj saliens. Videre kan der ud fra analysen af
Velferdskommissionen konkluderes, at regeringen brugte en uafhangig mo-
biliserende kommission til at legitimere et reform-frame, som faciliterede mu-
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ligheden for at gennemfore (relativt) mindre reformer af efterlonsordningen
og folkepensionen uden at miste sterre elektoral opbakning. Dermed vir-
kede Velferdskommissionen som en blame avoidance-mekanisme i overens-
stemmelse med det teoretiske argument. Endelig kan det ud fra analysen af
Visionsudvalget konkluderes, at regeringen, pa baggrund af anbefalingerne
fra en regeringsafhengig kommission pd et policy-omride med lav saliens,
initierede politireformen uden at miste elektoral opbakning. Den mang-
lende blame avoidance-mekanisme fik siledes ingen betydning for refor-
momfanget, idet handlerummet i forvejen var stort grundet den lave saliens.
Sammenfattende kan det ud fra komparationen konkluderes, at strategisk mo-
biliserende kommissioner har en effekt pd det politiske handlerum, nir de er
regeringsuafhangige og virker pd et policy-omride af hej saliens. Ud fra disse
betingelser er det siledes lettere at lave en reform pa baggrund af et forudga-
ende kommissionsarbejde.

Noter

1. Tak til Carsten Jensen samt de to anonyme bedemmere for yderst nyttige kom-
mentarer, som har forbedret artiklen bemerkelsesvardigt.

2. Desuden vil det vere i strid med Piersons underliggende antagelse om, at regerin-
gen ikke sztter policy-praferencer over regeringsmagten (1994: 17).

3. Det kan diskuteres, om Globaliseringsradet udger en mobiliserende regeringsuaf-
hangig kommission pa et hgjsalient omréde, men denne udgav ingen selvstendig
betenkning og lever saledes ikke op til definitionen af en kommission (Pedersen,
2009: 239). Ydermere var der tale om fordeling af midler, hvilket fordrer credir
claiming frem for blame avoidance (Pierson, 1996: 144).

4. Bade tallene fra 2003 og 2006 har Gallup.dk som kilde. Tallene fra 2003 baserer
sig pd 923 respondenter, mens tallene fra 2006 baserer sig pa 1010. Alle respon-
denter er reprasentativt udvalgte danskere over 18 ar. I 2003 lod sporgsmalsfor-
muleringen: "Den gennemsnitlige levealder er stigende i DK. Pa den baggrund er
det blevet forslaet at heve pensionsalderen i take med, at vi lever lengere. Er du for
eller imod?”. T 2006 lod sporgsmélsformuleringen: "Pensionsalderen vil fra 2019
blive sat op fra 65 til 67 &r. Det gelder derfor for alle, der i dag er under 48. Er du
for eller imod?”

5. Kilder jf. ovenstdende note.
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