KAPITEL I
MAGT, BESLUTNINGSPROCESSER
OG VELFARDSREFORMER

Denne bog studerer magt og indflydelse pa beslutningsprocesserne 1
forbindelse med en serie store velferdsreformer i det danske samfund:
arbejdsmarkedsreformerne fra 1993 til 2003, efterlonsindgrebet 1 1998,
skattereformerne fra 1985 til 2003/2004 samt pensionsreformen eller -refor-
merne, der startede allerede 1 1960’erne og kulminerede med indforelsen
af arbejdsmarkedspensionerne pd LO-omridet i 1990’erne. Sidstnevnte er
ofte slet ikke bemarket som en reform, for den blev ikke vedtaget 1 Fol-
ketinget. Men arbejdsmarkedspensionerne betyder sammen med en lang
rekke andre storre og mindre @ndringer, at der er sket et grundleggende
systemskifte 1 det danske pensionssystem. De ovrige reformer er ogsi
omfattende. Arbejdsmarkedsreformerne betod gennemgribende @ndringer
i politikken over for arbejdslesheden og de ledige. Skattereformerne betod
bl.a. en fradragssanering, som de faerreste havde troet mulig — og tilleb til
endnu sterre ndringer. Arbejdsmarkeds- og skattereformerne 1 1990’erne
betod ogsd en institutionalisering af steerkt @ndrede problemopfattelser.
Efterlonsreformen havde knapt sa stor rekkevidde, men gav anledning til
nogle af de mest voldsomme valgerreaktioner, man har set 1 dansk politisk
historie, hvor Socialdemokratiet pa blot ét dr efter 1998-valget fik kappet
op mod halvdelen af sin valgertilslutning.

Allerede 1 selve udvealgelsen af disse reformer ligger en punktering af en
af de udbredte myter om dansk politik: Nemlig at det stort set er umuligt
at lave storre endringer pa grund af frygt for vaelgerne eller andre bloke-
ringer mod forandring. Faktisk har kun fa lande gennemfort si omfattende
reformer som netop Danmark pi de her nevnte omrider. Vi skal i denne
bog se nermere pd, hvordan det var muligt, og hvem og hvad der var
drivkraefterne 1 de beslutningsprocesser, der forte til disse reformer.

Analyser af beslutningsprocesser har indtil for nylig veret temmelig
sjeeldne 1 nordisk politologi, herunder ogsi 1 tidligere norske og svenske
magtudredninger. Egentlig er det lidt underligt. Hvis man sporger, hvor-



dan man kan belyse magt og indflydelse i samfundet, er det intuitivt mest
nzrliggende svar, at man ma undersoge, hvem der er 1 stand til at bestemme
udfaldet af — vigtige — politiske beslutninger. Klarere kriterium for, hvem
der har magt og indflydelse, findes nappe.

Det var ogsd vurderingen hos Robert A. Dahl, der pd lokalt plan har
gennemfort den nok mest beremte studie af magt og indflydelse overho-
vedet: Who Governs? (1961). Bogen var led 1 1960’ernes store interesse for
at analysere magt og indflydelse, og den kom pa et tidspunkt, hvor netop
studiet af beslutningsprocesser vandt frem i politologien — som en reaktion
mod at studere formelle institutioner: Man maitte studere aktorer og deres
adferd 1 politiske processer: Hvem er 1 det hele taget med, hvilke modstri-
dende onsker og krav har de, hvordan prover de at fi dem tilgodeset — og
hvem fir sin vilje?

Bogen blev en klassiker. Men den blev egentlig ikke startskud til omfat-
tende studier. I Danmark fandtes indtil for nylig kun i sidanne analyser.
Bl.a. kan naevnes Bent Flyvbjergs (1991) Magt og rationalitet, der ironisk nok
er uden forbindelse til de klassiske studier, men faktisk kan leses som en
opdatering. Hertil kom analyser af serlige typer af lidt kaotiske og oftest
mediedrevne beslutningsprocesser, sikaldte ,,skraldespandsbeslutninger*
(Riiskjeer, 1988; Albak, 1991; 1999; Skou Andersen & Hansen, 1991). Forst 1
de seneste dr, herunder i regi af Magtudredningen, er der for alvor kommet
gang 1 analyser af beslutningsprocesser 1 dansk politik." Ellers har interessen
traditionelt mere samlet sig om analyser af samspilsmonstre (f.eks. korpo-
ratisme, netverksstudier) eller studier af bestemte aktorer og institutioner
(f-eks. parlamenter, politiske partier, interesseorganisationer, medier). Det
er der flere grunde til. Den vigtigste er, at det alligevel ikke er sd ligetil at
studere politiske beslutningsprocesser. Blandt andet er der mange former for
indflydelse, som det er svaert at male; desuden kan politik ikke reduceres
til ren interessekamp, men indeholder ogsa elementer af problemlosning;
og effekter af ideer og institutioner kan ikke altid formuleres 1 termer af
aktorers interesser og magt.

Disse problemer vender vi tilbage til 1 kapitel 2, der dels behandler
teoretiske og metodiske problemer omkring studiet af politiske beslut-
ningsprocesser, dels diskuterer forskellige teoretiske tilgange til analysen af
velterdsreformer — herunder ogsd nogle, der vil hevde, at ensidig fokus pa
beslutningsprocesser indirekte forer til en overvurdering af spillerummet for
sadanne beslutninger — af den politiske handlefrihed. Pa nogle omrader er
der angiveligt tale om en mere bunden opgave, havder nogle, mens andre
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papeger de begransninger, der ligger 1 allerede vedtagne beslutninger, eller
i fremherskende forestillinger om problemernes naermere beskaffenhed.

Inden disse emner diskuteres neermere i kapitel 2, praesenterer dette kapitel
begrundelsen for netop at studere beslutningsprocesser til at belyse magt
og indflydelse 1 det danske samfund — og for at vaelge velferdsreformer
som omride. Allerforst skal det dog praciseres, at beslutningsprocesser
ovenfor er brugt 1 to forskellige betydninger: Dels om studiet af proces-
serne 1 forbindelse med de enkelte beslutninger, dels om lengere kaeder af
beslutningsprocesser inden for et politikomride, der tilsammen kan tegne
et bestemt spor for politikkens udvikling. For at undga forveksling skal
vi 1 det folgende bruge termen beslutningsprocesser om enkeltbeslutninger,
hvorimod vi af mangel pa bedre bruger betegnelsen policy-processer om de
lengere kaeder af beslutninger, der skaber politikudviklingen pa et omride
over en leengere periode,? jf. figur 1.1. Det er specielt sidanne leengere kaeder
af beslutninger, der er emnet for bogen her, men vi ser ogsi nermere pa
en rekke enkeltbeslutninger.

Endnu en pracisering er, at den enkelte beslutningsproces ikke er begran-
set til selve beslutningsfasen. Forud for beslutningsprocessen gir to delvist
sammenhaengende faser, som har pakaldt sig mere og mere opmarksomhed:
meningsdannelse (dannelse af problemopfattelser og praeferencer) og dags-
ordensfastsettelse (hvilke problemer defineres som problemer og kommer
pa den politiske dagsorden?). Og beslutningsprocessen slutter ikke med
vedtagelsen af en lov: Der er ofte mange trin i implementerings- og for-
valtningstasen, for den pagaldende lov fir virkning i forhold til borgerne
— hvis den overhovedet gor det. F.eks. er en bestemmelse om, at ledige kan
anvises job, der indebzrer fire timers daglig transporttid, kun af symbolsk
betydning, hvis den enkelte AF-medarbejder i praksis kun anviser jobs, der
kan nis inden for en time eller toJ

Sadanne faser skal forstds mere som en logisk end en faktisk kronologi:
Dels kan de ikke altid adskilles, dels er der en feedback-eftekt fra erfaring
med resultaterne til problemopfattelse og dagsordensfastsattelse. Politiske
beslutningstagere l@rer af deres erfaringer.

En sidste precisering skal ogsa foretages indledningsvist: Vi skelner ikke i
bogen her mellem begreberne magt og indflydelse. Det har ofte veret for-
sogt, f.eks. ved at forbinde indflydelse med overtalelse og magt med trussel
om sanktioner (Lukes, 1974) — eller ved at bruge ordet magt endnu mere
snaevert som en ud fra nermere angivne kriterier illegitim form for pavirk-

ning (Thomsen, 2000). Vi finder disse sondringer mindre hensigtsmaessige
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FIGUR 1.1.

Den enkelte beslutningsproces’ forskellige faser og keaeder af beslutninger
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(KA-DE AF BESLUTNINGSPROCESSER)

A
forrige BP beslutningsproces naeste BP
menings-
dannelse
beslutnings- implemen-
fasen tering
dagsorden-
fastseettelse

— og svare at opretholde 1 dag. Det er endda nerliggende at forestille sig, at
,,blode” pavirkningsformer i nogen grad afleser de ,,hirde” — at trusler om
sanktioner 1 stigende grad afleses af overtalelse, herunder af forseget pa at
,selge® problemdefinitioner. I hvert fald er det sidste igjnefaldende 1 dag.
F.eks. har bide DA og LO investeret i nyhedsmedier med analytisk tyngde
(hhv. Arbejdsmarkedspolitisk Agenda og A4), fordi det er en vigtig kilde til
indflydelse at vare veludrustet med analyser og argumenter i forhold til
offentligheden. Den ,,rd magt mad kunne paberibe sig legitimitet. Man
kan miske endda formulere det derhen, at bogen her i hojere grad handler
om indflydelse end om magt i den anforte snaevre forstand.

HVORFOR BESLUTNINGSPROCESSER?

Hvad kan en analyse af beslutningsprocesser sa sige noget om, og hvad
skal den indeholde? Vi praeciserer 1 det folgende kort nogle af de vigtigste
elementer, som udbygges 1 det folgende kapitel efter en lidt naermere dis-

kussion af nogle teoretiske og metodiske problemer.

HVEM ER MED?

Allerede det helt elementare sporgsmal om, hvem der deltager, bidrager til
at besvare mange centrale sporgsmal om magt og indflydelse 1 samfundet:
Hvor kommer initiativet fra? Hvilken rolle spiller medierne? Er der en
offentlig debat om beslutningerne, eller foregir de lukket — og hvorfor?
Diskuteres store reformudspil forudgdende 1 partierne — har partiorgani-
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sationerne nogen politikformulerende rolle, som det er almindeligt i mange
andre lande? Hvilken rolle spiller interesseorganisationerne — er de over-
hovedet med, nir de store beslutninger treftes? Har embedsmandene 1
centraladministrationen en selvstaendig rolle? Hvor meget betyder eksperter
som ideleveranderer? Indgdr hensynet til EU i beslutningsprocesserne?
Ved at gi forholdsvis systematisk til verks og lave en liste over samtlige
mulige aktorer, der kunne vere med og pavirke beslutningsprocessen, er
det forholdsvis enkelt at undersoge, hvem der overhovedet deltager, hvilke
praeferencer de har, og om de fir deres vilje eller mi bgje af, jf. det over-
ordnede analyseskema 1 figur 1.2.

Nogle af disse emner kan ogsd belyses pa anden vis end ved at studere
beslutningsprocesser. Eksempelvis kan man lave systematiske undersogelser
af mediernes rolle, dels nir de driver kampagnejournalistik, dels med fokus
pa den daglige udvealgelse og prioritering ud fra nyhedskriterier og -rutiner
(Lund, 2002). Men det giver andre indfaldsvinkler og rejser nye sporgsmal
at tage udgangspunkt i de ,,tunge® beslutninger: Spiller medierne overho-
vedet nogen rolle med hensyn til at sette disse sager pa dagsordenen? Og er
der beslutninger eller dele af beslutningsprocessen, som medierne slet ikke

opfanger eller bevidst er holdt ude fra? Man kan ogsa systematisk undersoge

FIGUR 1.2.

Overordnet analyseskema

SELVE BESLUTNINGSPROCESSEN: WHO GOVERNS?

—  Hvem deltager: Hvilke aktgrer er med, og hvilke er ikke med?
—  Hvilke ensker (praeferencer) har de, og hvordan forfelger de dem?

—  Hvem far sin vilje?

FOR OG EFTER BESLUTNING: WHO & WHAT GOVERNS2 SAMME SP@RGSMAL TIL:

—  Meningsdannelse: Hvor kommer aktgrernes virkelighedsbillede fra2 Og hvad betyder dete
— Dagsordenfastseettelse: Hvem og hvad seetter sagerne pé dagsordenen?

— Implementering: (Hvordan) feres beslutningerne ud i livet?

BEGRANSNINGER, SOM AKTORERNE HANDLER INDEN FOR: WHAT (& WHO) GOVERNS?
-~ Keeder af beslutninger: institutionelle spor (path dependence)
- Diskurser som institutioner

—  Eksterne pres pé& velfeerdsstaten

DEN SAMLEDE PROCES: MADEN AT TRAFFE BESLUTNINGER PA: HOW GOVERNANCE?
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f.eks. kontakten mellem interesseorganisationer og centraladministrationen
og andre aktorer (Christiansen & Norgaard, 2003), eller man kan lave
studier af f.eks. ideers og eksperters rolle med udgangspunkt i systematiske
opgorelser over sidanne gruppers ageren (Albak et al., 2002; Albxk, 2004).
Men igen tilfojer det vigtig ny viden, ndr man prover at spore, hvor ideerne
stammer fra i forbindelse med vigtige konkrete beslutningsprocesser. Det er
dog vigtigt at understrege, at de forskellige tilgange ikke udelukker, men
tvertimod supplerer hinanden, si vi skal undervejs 1 bogen ogsd inddrage

resultater fra nogle af de ovenstdende typer af undersogelser.

IMPLEMENTERING

Som naevnt er der flere faser af beslutningsprocessen, som naesten kunne
analyseres som selvstendige processer: Meningsdannelse og dagsordens-
fastsaettelse forud for beslutninger, implementering og forvaltning efter
beslutningerne. Blandt de sagomrader, der indgar 1 undersogelsen her, er
det dog kun arbejdsmarkedspolitikken, der involverer storre implemente-
ringsproblemer. De er til gengald omfattende — og det ville vare et projekt
1 sig selv at give en blot nogenlunde dakkende analyse af implementerin-
gen (for delstudier, se f.eks. Larsen et al., 1996; Larsen et al., 2001; Larsen
& Stamhus, 2000; Arbejdsministeriet, 2000; Bredgaard et al., 2004). Det
er dog vigtigt at holde implementeringen in mente, ogsi i analysen af de
faser, der gir forud. Som Pressman og Wildavsky (1973) pegede pa, ligger
en stor del af den samlede beslutningsproces efter den formelle beslutning.
Isaer arbejdsmarkedspolitikken kan involvere talrige akterer og beslutnin-
ger pd mange niveauer (Winter, 1985), inden reglerne fir virkning — eller
netop ikke fir virkning — for borgerne. En del af de oprindelige intentioner
gar tabt 1 hvert led af implementeringsprocessen, som forst slutter, hvor
frontlinjebureaukraten moder brugerne eller klienterne. Som nzevnt er det
ikke sikkert, at AF-medarbejderen 1 praksis udnytter de anvisnings- og
sanktionsmuligheder, lovgivningen hjemler.

Dét er vigtigt at huske pa, nir man skal foretage en samlet vurdering:
Selv om interesseorganisationers indflydelse pa selve beslutningen kan
vere lille, kan de have et si godt greb om implementeringen, at de kan
blokere uonskede konsekvenser. Eller politiske beslutningstagere kan give
indremmelser, som pa papiret ser voldsomme ud, vel vidende at den for-
valtningsmaessige praksis neppe endrer sig voldsomt. Omvendt kan praksis
undertiden @ndre sig som reaktion pa politiske signaler, uden at der sker
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formelle @ndringer 1 regelsettet. Som papeget af Barbier (2004) er det 1
forbindelse med vurderingen af aktiveringsindsatsen 1 de europaiske lande
afgorende at kende implementeringen: Er der tale om en disciplinerende
workfare (som ogsa dele af den danske lovgivning legger op til), eller er der
1 praksis tale om en understottende indsats, der styrker de lediges rettig-
heder (som f.eks. reglerne om individuelle handlingsplaner leegger op til)?

— jt. de sterkt forskellige vurderinger hos Loftager (2002; 2004) og Jensen
(1999).

HVEM OG HVAD SATTER DAGSORDENEN
— OG HVOR KOMMER IDEERNE FRA?

Som sagt vil implementeringen kun indirekte indgd 1 analysen. Til gengaeld
vier analysen betydeligt storre opmarksomhed til de faser, der gar forud for
selve beslutningstasen, nemlig meningsdannelsen og dagsordensfastsattelsen.
Hvornir og hvorfor kommer sagerne overhovedet pd dagsordenen? Sker
det som folge af bestemte aktorers malrettede indsats — og hvilke aktorer
taler vi om? Er det de ledende politikere i regeringen? Er det medierne,
der udleser et handlingspres? Er det organisationerne, der presser pa? Er
det eventuelt et ssammenfald mellem flere streomme af problemer, losninger
og politiske muligheder, der skal til, for sager — kortvarigt — kan komme
fra den generelle politiske dagsorden til den egentlige beslutningsdagsor-
den (Kingdon, 1995)? Sidanne sporgsmal kan nasten kun studeres med
udgangspunkt i konkrete sager.

Det gelder ogsi meningsdannelsen, som ligger endnu lengere tilbage 1
den logiske kronologi: Hvor kommer ideerne fra, og hvordan virker de
pa aktererne? Vi tenker her forst og fremmest pd meningsdannelsen pa
eliteniveau — og vi tenker navnlig pa de underliggende virkeligheds- eller
problemopfattelser, der trakker et saet af mulige losninger med sig. Strengt
taget bliver et problem forst et problem, nir nogen definerer det som et
problem (Halvorsen, 2002). En serlig interesse knytter sig naturligvis til
grundlaeggende skift 1 problemopfattelser eller i opfattelser af mulige los-
ninger sisom @ndringer i opfattelsen af arbejdsleshedens natur, arsager og
konsekvenser. Hvor kommer saidanne nye ideer fra? Er det via partierne og
de ledende politikere? Hvilken rolle spiller embedsmand og eksperter? Og
hvad med internationale teenketanke a la OECD, Verdensbanken eller EU?
Hvis ideers oprindelse da overhovedet kan spores?* Hvordan spiller sidanne
problemopfattelser sammen med akterernes interesser (Campbell, 2001),
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og hvad skal der til, for at bestemte problemopfattelser sejrer? Hvordan
er koblingen mellem problemer og lesninger (Zahariadis, 1999) — er det
problemer, der soger en losning, eller er det lige sd ofte losninger, der soger
problemer? Har problemopfattelser deres eget liv, eller bruges de mest af
politiske aktorer som et taktisk middel til at legitimere deres interesser?
At ideer har betydning — ja endog, at lesninger soger problemer — er
miske ikke noget nyt. Den rolle har politiske ideologier i en vis forstand
altid haft. Det har de ogsa stadig, selv om partierne nok har fiet et mere
,tleksibelt* forhold til de ,,store fortellinger®, og selv om ideologierne ikke
slar sa godt til over for mere komplekse problemer og lige sa kompliceret
regulering. Men allerede ved den forste danske socialreform 1 1891 var
ideologien ikke tilstreekkelig som vejledning. Politikerne var i vildrede,
hvilket bl.a. fik Venstre til at stemme for en pensionslovgivning, som man
ret hurtigt kom til at fortryde, jf. kapitel 3. Det er ogsd karakteristisk, at de
forste europaiske socialreformer ofte blev skabt af eksperter, der studerede

lovgivningen 1 andre lande.

POLICY-PROCESSER: DEN
LANGSIGTEDE POLITIKUDVIKLING

Indtil nu har vi — stort set — opereret med forestillingen om, at de politiske
beslutningers udfald bestemmes af interesser og ideer hos de aktorer, der
deltager 1 beslutningsprocessen. Men er det en realistisk forestilling? Hvor
stor handlefrihed har akterer egentlig, nir de treffer beslutninger? Der er
navnlig to-tre typer af begransninger (constraints), som bliver tydelige, nir
man betragter leengere kader af beslutningsprocesser: Den forste er institu-
tionelle begreensninger, der folger af tidligere trufne beslutninger (se nermere
om 1nstitutionsbegrebet 1 kapitel 2). I kraft af tidligere beslutninger vil
der ofte vare lagt nogle spor for den fremtidige politik, som man er mere
eller mindre tvunget til at folge — 1 den forstand, at det vil have betydelige
omkostninger (praktisk-administrativt eller politisk) ikke at gore det. Uanset
om man 1 Tyskland madtte vurdere, at de danske pensionsordninger var de
tyske overlegne eller vice versa, ville det vere si godt som umuligt at skifte
fra et tysk til et dansk pensionssystem eller omvendt: Sporene binder.
Traditionelt har man navnlig haeftet sig ved de mekanismer, der forhindrer
forandring. Men som vi skal se 1 de folgende kapitler, kan mekanismen
ogsd vere den, at man begiver sig ind pd et spor, der mere eller mindre

tvinger til yderligere forandring. Et klassisk eksempel er den offentlige borne-
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pasning 1 Danmark, som de ferreste oprindeligt forestillede sig, skulle vare
et tilbud til alle, men som allerede 1 1970’erne passerede et punkt (point of
no return), hvor en reekke mekanismer gjorde det nasten uundgieligt, at
bernepasningen pd sigt matte nerme sig de 100 pct. Denne diskussion om
sporathengighed (path dependence) udbygges ogsa 1 kapitel 2.

En ganske anden type begraensning er den ekonomiske — det ,,udefra®
kommende (eksogene) pres pa velferdsstaten: Politiske beslutninger traeftes
ikke 1 et vakuum. Der er ofte skonomiske problemer, der traenger sig pd,
og der er ikke total valgfrihed med hensyn til losninger. Nogle vil endda
mene, at handlingsrummet — 1 hvert fald set 1 fugleperspektiv — er temmelig
begraenset, sa det 1 virkeligheden bliver vildledende at analysere beslut-
ningsprocesser, som om der var fuld handlefrihed. ,,Udefra® kommende
begransninger pa velferdspolitikken kan bide komme fra de internationale
og nationale samfundsmassige omgivelser: Globalisering, europaisering
og ,,xldrebyrde” er 1 begyndelsen af 2000-irene de mest omdiskuterede
eksempler pa sidanne begraensninger. Ogsa her er det selvsagt relevant at
studere politikken over lidt leengere forleb. Tilpasningen kan i givet fald
netop forventes at ske gennem en lengere kaede af beslutninger, der ogsa
kan involvere trial and error og lering af erfaringen.

Men ofte hersker der betydelig usikkerhed om sidanne begraensninger, si
det umiddelbart mere kan vere selve diskursen — f.eks. forestillingen om glo-
balisering — der udgor en begraensning. Sidanne diskursive begrensninger
kan fungere pa samme made som institutioner med hensyn til at strukturere
valgmulighederne (Kjer & Pedersen, 2001; Torfing, 2001). Selv om de er
knap sa handfaste, setter de begraensninger pa, hvilke politikker der over-
hovedet kan overvejes. Den faste kronekurs eller synet pa ledighed som et
strukturproblem er eksempler pd, hvordan sidanne diskurser strukturerer
handlemulighederne. Diskurser er ikke uathangige af institutioner — de
indgér 1 et gensidigt forsterkende samspil, hvor diskurserne ogsa er vigtige
for den l@ring, der er mulig: Erfaringer vil naturligvis blive tolket i lyset
af eksisterende diskurser, f.eks. siledes at hvad der ,,udefra“ kan ses som et
tegn pa politikkens manglende eftektivitet, kan tolkes ,,indefra® som tegn
pa, at doseringen tvaertimod skal forstaerkes.

Selv om vi ogsd 1 en rekke tilfeelde skal gi 1 detaljen og vende hver
en sten, sd er det de mere langsigtede processer, der er hovedinteressen 1
bogen her. Det er vigtigt at veere opmearksom pa, at det billede, der tegner
sig af drivkrefterne bag politikkens tilblivelse, kan vere ret s forskel-
ligt, alt efter om man ser med lup pa de enkelte beslutninger — eller man
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ser lengere processer som en helhed. Der kan nzppe vere tvivl om, at
aktorernes drivkrafter 1 de enkelte detail-beslutninger i meget betydelig
grad er varetagelse af meget snaevre interesser — politiske og ikke mindst
politisk-taktiske for partiernes vedkommende, snavre egeninteresser for
organisationernes (maske af og til endda mere selve organisationens interes-
ser end medlemmernes). Det er rationelle aktorer (der handler under en vis
usikkerhed), vi har at gore med. Zoomer vi ud, tegner der sig ofte et noget
andet billede, hvor (skiftende) problemopfattelser, (oplevede) begrensninger
af valgmuligheder eller @®ndrede preferencer spiller en afgerende rolle.
Der kan tegne sig skjulte drivkraefter, som mere eller mindre setter sig
igennem bag aktorernes ryg, f.eks. at bestemte typer problemer bestandigt
treenger sig pd, at bestemte problemopfattelser pludselig tages for givne,
at nogle losninger ikke leengere er mulige, eller at bestemte losninger er
uddefineret og ikke lengere er ,,gangbare®. F.eks. synes det 1 forste halvdel
af 2000-drene ikke muligt at foresld en seenkning af mindstelonnen — eller
omfordeling af arbejdet — som middel til at f3 flere i arbejde, selv om disse
forslag var udbredte 1 forste halvdel af 1990’erne. Hojere skat er heller ikke
en losning pd fremtidens demografiske udfordringer, og sidan kunne man
blive ved. Bade institutionelle begraensninger og — ikke mindst — skif-
tende problemopfattelser vil std forholdsvis centralt 1 analysen her, fordi
de strukturerer (forholdsvis rationelle) akterers handlemuligheder. I en vis
forstand drejer det sig om pa én gang at leve sig ind 1 og satte sig ud over
beslutningstagernes situation.

I ovenstiende ligger ogsd, at man kan operere med delvist forskellige
forklaringer pd det korte og lange perspektiv. Man havner naesten 1 det
uleselige problem om forholdet mellem strukturer og akterer, der har vaeret
til evig debat inden for samfundsvidenskaberne. Det er der neppe anden
losning pd end at studere empirisk, hvordan akterer handler 1 konkrete
beslutningsprocesser under de begransninger, som strukturerne satter — og

gore det over en laengere periode.

HVORFOR VELFARDSREFORMER?

Denne bog omhandler som navnt en serie store beslutninger pa velfaerds-
og skatteomridet 1 1980’erne og 1990’erne. Begrundelserne for denne

udvelgelse er flere:
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« Der er tale om meget ,,tunge” politikomrader og store reformer.

« De er velegnede til at belyse forskellige aktorers rolle.

¢ De er velegnede til at belyse betydningen af interesser og ideer.

e Der er mulighed for at studere laengere forleb, sporathangighed og
sporskifter.

¢ De giver anledning til at diskutere betydningen af eksogene begrans-
ninger.

+ Komparativ velfzerdsstatstorskning tilbyder begreber for politikkens ind-

hold, begreber for forandring og komparationsmuligheder.

At der er tale om ,,tunge® omrader, er et vigtigt udgangspunkt, nir man
skal sammenligne med andre typer undersogelser. Det gzlder f.eks. i
sporgsmilet om interesseorganisationernes eller erhvervslivets rolle: Et er
systematisk at undersege omfanget af institutionaliserede eller uformelle
kontakter; et andet er at vurdere indflydelsen, nir det gzlder de ,,store”
beslutninger. Noget lignende kan siges om partiorganisationerne: Et er at
studere subjektive vurderinger af indflydelse, f.eks. hos partimedlemmerne
— men 1 hvor hej grad bliver partiorganisationerne involveret 1 de ,,store*
beslutninger? Og allermest gaelder det maske medierne: Normalt vil man
studere medierne med udgangspunkt i mediernes handlinger. Hvilket ofte
forer til, at medierne tilskrives en meget vigtig rolle, undertiden endda
sa meget, at der tales om det ,,medievredne® samfund. Men det kunne
jo ogsd tenkes, at medierne 1 nogle henseender slet ikke spiller sd stor en
rolle, som vi almindeligvis tror. I hvert fald har vi her mulighed for ogsa at
pipege mediernes eventuelle fraver — spiller medierne overhovedet nogen
rolle, f.eks. med hensyn til at sette dagsordenen, nir det gelder de store
velferdsbeslutninger? Er de overhovedet i nerheden, nir de store sporgsmal
diskuteres? Giver de et vindue, sa interesserede borgere har mulighed for
at folge med?

Ogsa muligheden for at inddrage elementer fra komparativ velferdsforsk-
ning er vasentlig. Formalet her er naturligvis ikke at forklare velfeerdsstatens
udvikling, men at undersoge magt- og demokratiteoretiske problemstil-
linger med velferdsreformer som case. Det er imidlertid ofte vanskeligt at
forsta reformer og deres rekkevidde uden sagkundskab om det pigeldende
policy-omrade. For at tage en ganske sigende illustration: Uden baggrund i
velfaerdsstatsforskningen ville man maske slet ikke have opdaget den gen-
nemgribende reform af pensionssystemet, der er sket 1 Danmark! I hvert fald
ville en tilgang, der f.eks. tog udgangspunkt 1 de fremsatte eller vedtagne
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lovtorslag, slet ikke fange indferelsen af arbejdsmarkedspensioner — skont
den vel nok er den mest omfattende reform, der er sket pa velferdsomri-
det siden indforelsen af folkepensionen. Arbejdsmarkedspensionerne blev
nemlig indfort via overenskomsterne. Men de @ndrede helt afgerende det
,wvelterdsmiks®, der netop er den athangige variabel set ud fra et velferds-
forskningsperspektiv. Selv nir det gzlder de rent offentlige tiltag, er det
forst 1 et sidant perspektiv, man fir en malestok for, hvor stor reekkevidde
forandringerne har.

Den komparative vinkel ville vi gerne have dyrket noget lengere, end
der har vaeret mulighed for her, bide nir det gaelder de politiske processer,
og ndr det gelder @ndringerne i velfeerdssystemerne. Navnlig det forste har
vaeret uoverkommeligt, fordi det ville kraeve lige si detaljerede analyser for
de politiske processer 1 andre lande. Derimod kan man traekke pd en omfat-
tende litteratur, nar det gelder velferdssystemer. I begge tilfzelde rekker
alene det komparative perspektiv dog til at udpege en rakke forhold, som
man maiske ellers ville tage for givne.

Det valgte fokus pd velferdsreformer i bred forstand (herunder skatte-
reformer) giver til gengald nogle begraensninger, med hensyn til hvor
langt man kan generalisere ud fra undersogelsens resultater. Det skal 1
ovrigt understreges, at der ikke i det valgte design ligger nogen ambition
om systematisk at sammenligne sagomraderne pa tvers, f.eks. ud fra et most
similar eller most different design. Der er snarere tale om et most important
design, og selv om man naturligvis ma notere sig politikomradernes forskel-
lighed (f.eks. interesseorganisationers forskellige rolle pa det skattepolitiske
og arbejdsmarkedspolitiske omride), sa er det ikke den forskel, der har den
teoretiske interesse her. Interessen er i stedet at kunne sige noget om de

virkelig ,,tunge* omrader — med de begrensninger, det giver.

BOGENS PLAN

Policy-analysens og velfaerdsstatsforskningens bidrag uddybes 1 det efterfol-
gende kapitel 2, der endvidere diskuterer en rekke teoretiske og metodiske
problemer ved at studere magt og beslutningsprocesser — og hvordan disse
kan handteres med henblik pi netop narverende studie. Kapitlet afsluttes
med et mere detaljeret analyseskema, der praciserer nogle af de sporgsmal,
der sa systematisk som muligt kan rejses til de udvalgte cases. Formalet er
ikke at opstille nogen teori og knap nok en sammenhzengende teoretisk
ramme, men forst og fremmest at specificere, hvad man bor lede efter.
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Kapitel 3-5 behandler efterfolgende politikudviklingen inden for de forskel-
lige omrader. Pensionsreformen folger stort set sit eget liv, mens reformerne
pa skatteomridet og pa arbejdsmarkedet lige siden ,,drhundredets plan® i
1989 har varet forbundne, herunder af en reekke delvist fzlles problemopfat-
telser. Endelig er der efterlonsindgrebet (kapitel 6), der dels knytter sig til
reformerne pd arbejdsmarkedet, dels reprasenterer en radikaliseret udgave
af en made at treffe beslutninger pa, der blev udbredt i 1990’erne.

Grundlaget for analyserne er bade eksisterende litteratur, herunder en
rekke specialer skrevet af universitetsstuderende, og nyindsamlet skriftligt
materiale, savel som personlige interviews med de involverede aktorer.
Kapitlerne er disponeret siledes, at de efter en beskrivelse af sagsforlobet
og af reformernes rakkevidde mere systematisk soger at besvare de rej-
ste sporgsmal. Der er forst og fremmest tale om det, man almindeligvis
betegner thick description — dvs. en mest mulig systematisk og teoretisk
orienteret beskrivelse, i modsatning til en rent historisk beskrivelse, der
soger at fa alle detaljer med, men let forbliver rent beskrivende. Endelig
skal det naevnes, at vi har segt at £ lidt med ogsd om de seneste reformer
efter 2001, sd vi kortfattet kan diskutere, 1 hvor hej grad 1990’ernes made
at treffe beslutninger pa er karakteristisk for netop denne periode, f.eks.
hvad angir Finansministeriets rolle (Jensen, 2003), og 1 hvor hej grad der
er tale om langtidstendenser, der fortsetter til andre tider og under andre
regeringer. Det sidste sker navnlig i kapitlerne 7-8, der opsamler de vig-
tigste konklusioner pa tvers, set 1 forhold til de rejste spergsmal om magt
og indflydelse.

NOTER

1 I deseneste r har der vaeret en hastig vaekst. Forst med en reekke specialeathandlinger
mv., bl.a. Kjer Rasmussen (1996); Kallestrup (2000; 2003); Houlberg Nielsen (2000);
Rabild & Spangsberg Kristiansen (2000); Albrekt Larsen et al. (2000). Og herefter
med en rekke analyser gennemfort ikke mindst i regi af Magtudredningen. Nyere

analyser omfatter bl.a. Vrangbak (2001); Due & Madsen (2003); Winter (2003); Torfing
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